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“..., y al final llegué a comprender que todos los Estados actuales estan mal gobernados; pues su
legislacién casi no tiene remedio sin una reforma extraordinaria unida a felices circunstancias.
Entonces me senti obligado a reconocer, en alabanza de la filosofia verdadera, que sdlo a partir

de ella es posible distinguir lo que es justo, tanto en el terreno de la vida publica como en la pri-

vada.”

Platon: Diélogos, Carta VI, (Ed. Gredos p.488)
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Resumen

En esta tesis doctoral, el punto de partida es el importante papel que el sector publico, las ins-
tituciones y la regulacion desempefian en la economia de mercado. De esta forma, una adminis-
tracion publica agil, con procedimientos simplificados y con una regulacion econdmica eficiente,
es un factor clave para el desarrollo de las actividades productivas y para conseguir beneficios
econdmicos Yy sociales significativos.

Sobre esta base, el objetivo general de este trabajo es analizar las iniciativas adoptadas por la
Administracion de la Junta de Andalucia para mejorar la regulacién econémica, con especial
atencion al papel desempefiado por la Agencia de la Competencia y la Regulacion Econémica de
Andalucia (ACREA), para establecer criterios para mejorar y fortalecer el proceso de la actividad
regulatoria. A tal efecto, el trabajo, que combina aspectos tedricos y andlisis empiricos, se estruc-
tura en dos partes.

En la primera parte; se realiza un analisis conceptual y contextual, asi como una reflexién so-
bre el marco tedrico en el que se inserta la mejora de la regulacién econémica como forma de
intervencion del Estado en la economia y el papel que debe desempefiar en relacién a los merca-
dos y la sociedad civil; se expone el desarrollo del paradigma de la mejora de la regulacion en el
ambito de la Unién Europea y el proceso de su implantacion en Espafia. Una vez establecido este
planteamiento general, se exploran los indicadores disponibles sobre la calidad regulatoria y los
instrumentos disponibles, con una especial referencia a Andalucia.

En la segunda parte, se abordan los analisis empiricos de la investigacion mediante estudios

de casos sobre los instrumentos empleados en Andalucia. En primer término, se describen dos

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,

INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

analisis empiricos realizados en el ambito del sector de la cultura, uno de caracter regulatorio y
otro centrado en la Alhambra de Granada. A continuacion, se plantea una propuesta de un indica-
dor de calidad regulatoria. Por ultimo, se expone el proceso de elaboracién y ejecucion del Plan
para la Mejora de la Regulacion en Andalucia-Horizonte 2024 y el papel destacado desempefiado
por la ACREA en este proceso, la metodologia empleada para la deteccion de barreras y trabas; y
en la evaluacion y simplificacion de procedimientos administrativos.

Un aspecto a destacar es la participacion directa del autor en las actividades de la ACREA, lo
cual me ha situado en una posicion privilegiada para avanzar el desarrollo del trabajo de investi-

gacion,
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INTRODUCCION

El capitalismo es un sistema social complejo y ciclico, probablemente el mas complejo que
haya existido; ademas es por su naturaleza un proceso evolutivo de innovacion. De acuerdo con
Aghion, Antonin y Bunuel (2021: 319)* “La economia de mercado es por definicién una econom-
ia disruptiva, porgue induce a la destruccion creativa” que se transforma permanentemente desde
dentro y en el que intervienen tres actores fundamentales: los mercados, el Estado y la sociedad
civil.

Segun Schumpeter (1996: 121) “el impulso fundamental que pone y mantiene en movimiento
la maquina capitalista procede, de los nuevos bienes de consumo, de los nuevos metodos de pro-
duccidn y transporte, de los nuevos mercados, de las nuevas formas de organizacion industrial
que crea la empresa capitalista 2. Por ello histdricamente se han producido altas tasas de creci-
miento, que alternan periddicamente con importantes desequilibrios econdmicos y efectos de

retroalimentacion que acaban generando crisis econdmicas sistémicas.

En este escenario, “la historia del pensamiento econémico es esencial para cualquiera que se
interese por comprender como funcionan las economias.” (Roncaglia, 2006:17). A este respecto
este autor identifica dos maneras de concebir el funcionamiento de la economia. Por una parte,

estaria una visién subjetiva del valor, considerando que proviene de la oposicidn entre escasez y

1En este libro, los autores ofrecen pautas para “comprender mejor como el crecimiento basado en la destruccion creativa interactda con di-
mensiones como la competencia, la desigualdad, el medio ambiente, las finanzas, el desempleo...”. El poder de la destruccion creativa: ;Qué
impulsa el crecimiento econémico? DEUSTO, (2021 313)

2 La primera edicion es de 1942, la edicion que utilizo es: J. Schumpeter, Capitalismo, socialismo y democracia (vols. 1 y 2), Folio (Barce-
lona, 1996)
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utilidad, esto es, el enfoque marginalista; y, por otra parte, tendriamos una vision objetiva del
valor, que seria el enfoque de los economistas clasicos, basada en la nocion de excedente, como
expresion del esqueleto de una economia basada en la division del trabajo, el mercado v las rela-
ciones de propiedad. “sin dejar de tener presente que cada uno de ellos exhibe una extrema varie-
dad, y que existe una «tierra de nadie» que ambos reclaman, y que esta habitada por protagonistas

como Keynes y Schumpeter”. (Roncaglia, 2006: 668).

Segun este autor, seria una simplificacion representar la evolucion de la ciencia econémica
como una confrontacion continua entre dos visiones rivales y que seria “incorrecto representar la
confrontacién entre las dos visiones como una oposicion politica, con el enfogue neoclasico-
marginalista en el lado conservador/reaccionario y el enfoque clasico en el lado progresis-
ta/revolucionario. Podemos encontrar representantes de cada uno de estos dos enfoques distribui-

dos en todo el espectro politico.” (Roncaglia, 2006: 661 Nota 2)

No obstante, a lo largo de la historia de la economia politica, el debate central, con un elevado
contenido ideoldgico y politico, ha sido el referido a la intervencion publica en la economia, so-
bre el tamafio del Estado; y sobre cuando o cémo debe regular el sector publico el sistema

econdmico.

A este respecto, el debate sobre la intervencion pablica en la economia, dio un importante gi-

ro en los afios 30 del pasado siglo a raiz de la gran depresion y tras la publicacién del libro de
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John M. Keynes, “Teoria General de la Ocupacién, el Interés y el Dinero”. En las notas finales

de este libro, a modo de conclusion, sefiala Keynes (1986: 335):

“Por consiguiente, mientras el ensanchamiento de las funciones del gobierno, que supone la tarea
de ajustar la propension a consumir con el aliciente para invertir, pareceria a un publicista del siglo
X1X o0 a un financiero norteamericano contemporaneo una limitacion espantosa al individualismo,
yo las defiendo, por el contrario, tanto porque son el Gnico medio practicable de evitar la destruc-
cion total de las formas econdmicas existentes, como por ser condicion del funcionamiento afor-
tunado de la iniciativa individual.

Porque si la demanda efectiva es deficiente, no solo resulta intolerable el escandalo publico de los
recursos desperdiciados, sino que el empresario individual que procura ponerlos en accion opera
en lucha desigual contra todas las fuerzas contrarias.”

El libro de Keynes, asi como sus otras contribuciones y articulos, tuvo una trascendental in-
fluencia en la sistematizacion de la intervencién publica en la economia. Sin animo de ser ex-
haustivo cabe poner como ejemplos; la puesta en funcionamiento del presupuesto de ingresos, de
gastos y de inversiones, la creacion de las organizaciones econémicas internacionales y la regula-
cién de la economia mixta, incluso a un nivel constitucional.

La formulacion tedrica concreta de este planteamiento se produjo mediante la denominada
sintesis neoclasica-keynesiana, que fue dominante durante unas tres décadas, fundamentada en

las aportaciones iniciales de John Hicks (1937)*, mediante el modelo I1S-LM donde confluyen los

3
La primera edicion es de 1936, la edicion que utilizo es: J. M. Keynes, (1986), “Teoria General de la Ocupacion, el Interés y el Dinero”,
Fondo Cultura Econémica.
4
El modelo de Hicks, expuesto en 1937, "Keynes y los clasicos: Una posible interpretacion” ha sido muy analizada y discutida en la biblio-

grafia disponible. La edicion en espafiol esta disponible en Hicks J. R. Dinero, interés y salarios, FCE, 1989.
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mercados de bienes y de dinero. También, Paul Samuelson, popularizo el término de “sintesis
neoclasica” en su libro de texto, “Economics™.

Un aspecto a destacar a nivel tedrico de los “postkeynesianos” es el enfoque de los “fallos del
mercado” expuestos inicialmente por A.C. Pigou en su libro The Economics of Welfare (1920),y
posteriormente por Francis M. Bator (1958),“The Anatomy of Market Failure” y sistematizados
en el manual “La economia del sector ptblico” por Joseph Stiglitz, (2000)°.

La sintesis neoclasica-keynesiana, como corriente principal, empezé a declinar a finales de
los 60 del pasado siglo, tras un periodo de alta inflacion combinada con desempleo, en las eco-
nomias avanzadas, que no pudo ser explicado usando el marco teérico de este enfoque. La formu-
lacion tedrica alternativa se realizé por Milton Friedman a lo largo de distintos trabajos, que se
pueden sintetizar en su discurso como presidente de la American Economic Asociation’.

En dicho discurso expuso, por una parte, lo que la politica monetaria no puede conseguir, re-
marcando que sélo puede influir en la renta y el empleo a corto plazo; a largo plazo las variacio-
nes de la oferta de dinero influyen en el nivel general de precios; en consecuencia, la curva de
Phillips adopta una pendiente negativa sélo a corto plazo, y se convierte en vertical a largo plazo.

Por otra parte, sefial6 lo que la politica monetaria debe realizar. En concreto, ademas de mantener

® “esta sintesis viene a rellenar la brecha que existia entre la macroeconomia y la microeconomia clasica, reuniéndolas

como complementarias en una unidad” Samuelson (Economics” 1961: XVII)

6 La primera edicion es de 1986, utilizo la tercera edicion en espafiol Joseph Stiglitz, (2000), “La economia del sector publico” Antoni
Bosch, editor, Capitulo 4.

7
“The role of monetary Policy “American Economic Review 58: 1-17. Version en espafiol en Informacion Comercial Espafiola n® 425. 1969
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la maquina en un “buen estado de trabajo” y bien “engrasada”, debe dar estabilidad y “evitar
errores importantes”, mediante un crecimiento estable, pero moderado, en la cantidad de dinero.?

Mas alla, de este planteamiento concreto, las posiciones de Friedman y la escuela de Chicago,
devinieron en dominantes desde los afios setenta del pasado siglo, poniendo el énfasis en que la
intervencion publica no puede mejorar los resultados del mercado; y no solo a un nivel monetario
0 macroeconomico, sobre la base de la hipdtesis de las expectativas racionales y de los mercados
eficientes y completos; sino a un nivel mas general, con los denominados fallos del sector pabli-
co, teorizados por la Escuela de la Public Choice. El corolario es que la intervencion del Estado
debe ser minima, esto es que sector publico se debe limitar a garantizar la ley, el orden, los dere-
chos de propiedad y el cumplimiento de los contratos.

Dos eventos relevantes ocurridos en el pasado mas cercano han cuestionado este enfoque, se-
fialando la existencia de disfunciones y efectos indeseados respecto a los resultados obtenidos; y
especialmente las evidencias empiricas cuestionan la hipotesis del “Estado minimo”.

En primer lugar, la gran crisis financiera, de 2008, que cuestiond el supuesto de que los mer-
cados, especialmente los financieros, se autorregulan de forma automatica. Esta crisis, obligo a
una significativa intervencién publica en EE.UU., y también en la Union Europea (en adelante,
UE). De esta forma, la Comisién Europea cre6 un fondo de 500.000 millones de euros, un meca-

nismo de estabilizacion de 60.000 millones destinados a los Estados miembros y administrado

8_ . . . . . . " .
Friedman plantea en su discurso “una estabilidad aproximada en el nivel de precios de los productos finales, lo que he estimado que reque-

rirfa un ritmo de crecimiento de la moneda de algo asi como del 3 al 5% por afio™.
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por la Comisiéon (Mecanismo Europeo de Estabilizacion Financiera) y un fondo de 440.000 mi-
llones de euros para los Estados de la zona euro (Fondo Europeo de Estabilidad Financiera)®.

En segundo lugar, la crisis derivada de la situacion de emergencia de salud publica provocada
por la epidemia del coronavirus o0 COVID-19. Esta crisis ha requerido en la mayor parte de eco-
nomias también la movilizacion, sin precedentes en el pasado, de ingentes recursos publicos. Ca-
be sefialar que el Banco Central Europeo lanzo el programa de compras de emergencia frente a la
pandemia (Pandemic Emergency Purchase Programme), con un importe de 1.850.000 millones
de euros, con el objetivo de reducir el coste de financiacién y aumentar la concesion de crédito en
la zona Euro.

En este sentido, resulta esclarecedora la intervencién de la Comision Europea acordando un
paquete de recuperacion que supera los 2 billones de euros al combinar el presupuesto de la UE
para 2021-2027 y el Programa Next Generation EU. Asi como la coordinacién de las politicas
sanitarias y de movilidad; y la implementacion de las actuaciones de vacunacién y de investiga-
cion.r®

Con todo, lo relevante no son las intervenciones financieras y monetarias, sin precedentes,
que estarian plenamente justificadas para salvar “in extremis” el sistema econdémico (comoO

apunto en su dia Keynes) sino que fundamentalmente destapé un problema de mala regulacion,

9Los aspectos concretos de este fondo se encuentran disponibles en: European Commission, Directorate-General for Communication, The
EU in 2020: general report on the activities of the European Union, Publications Office, 2021, https://data.europa.eu/doi/10.2775/077365

10EI programa se encuentra disponible en:

https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/coronavirus-response/overview-commissions-response_es
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como sefiala de la Dehesa (2009)*quien desgrana los once fallos de mercado y de Estado que
propiciaron la crisis financiera, sefialando en concreto:
“Pues bien, a pesar de las burbujas financieras* y sus correspondientes crisis recurrentes a lo largo de
la historia, paraddjicamente, la corriente académica dominante durante las tres Ultimas décadas ha se-
guido siendo la de la “hipotesis de los mercados financieros eficientes”, en conjuncion posterior con la
“hipdtesis de las expectativas racionales”, que establecen que los mercados financieros son eficientes
Yy Sus precios son correctos y que, ademas, esta misma racionalidad la muestran todos los ciudadanos

ante las decisiones de politica economica.”

Dado que la economia es una ciencia, a este respecto conviene recordar a Karl Popper

(1935:262)"

“La ciencia nunca persigue la ilusoria meta de que sus respuestas sean definitivas, ni siquiera proba-
bles; antes bien, su avance se encamina hacia una finalidad infinita -y, sin embargo, alcanzable-: la de
descubrir incesantemente problemas nuevos, mas profundos y mas generales, y de sujetar nuestras
respuestas (siempre provisionales) a contrastaciones constantemente renovadas y cada vez mas riguro-

2

sas.

2914

Una premisa indispensable es, para el autor de esta tesis, la “duda metodica”", y a tenor de

los datos descritos, resulta que, en ambas crisis, sin la menor duda, ha sido necesaria la interven-

11El trabajo esta incluido en el Monogréafico de Papeles de Economia espafiola, Crisis y regulacion financiera; disponible en:

https://www.funcas.es/revista/crisis-y-requlacion-financiera-enero-2010/

12En la misma pagina del articulo, este autor sefiala: “... que la evidencia historica mostraba repetidamente que mantener los tipos de interés
muy bajos durante mucho tiempo producia irremediablemente burbujas de activos financieros e inmobiliarios que, al estallar, ponian en peligro el
sistema financiero y real, hubo una politica deliberada de mantenerlos muy bajos con lo que, en sélo una década, se habian producido dos enormes
burbujas, la del dot.com en 2000 y la financiera e inmobiliaria en 2007.”

13En el libro “La logica de la investigacion cientifica”, la primera edicion es de 1935, la edicion que utilizo es la version en espafiol publica-
da por la Editorial Tecnos, Madrid, 1982.
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cion del sector pablico en la economia con todo tipo de politicas, instrumentos y recursos para

evitar un colapso general y garantizar la estabilidad y supervivencia del sistema.

Por tanto, el “Sector publico o Estado” es una institucion fundamental de la sociedad, que de-
sarrolla un papel significativo en la economia. Pero con la misma contundencia, es preciso desta-
car que el Estado no puede lograr el bienestar y la prosperidad de sus ciudadanos sin mercado y

sin una sociedad civil dinamica.

En consecuencia, en una economia moderna el mercado, el Estado y la sociedad civil, no de-
ben ser antagonistas, sino complementarios: “un capitalismo en el que el Estado y la sociedad
civil cumplen plenamente sus respectivas funciones” (Aghion et al., 2021: 320). En definitiva, el
funcionamiento competitivo de los mercados depende de una buena regulacion de estos, asi como
del control e impulso de la sociedad civil; como sefialan Bowles y Carlin (2020) “... las normas
sociales son esenciales para el funcionamiento de los mercados”. De la misma forma, un Estado
con fallos en el sector publico, por ejemplo, capturado por lobbies, y una sociedad civil pasiva

que lo consiente, no contribuye al funcionamiento efectivo del mecanismo del mercado.

Como conclusion, se propone una sintesis superadora, que se formula de la siguiente forma:
Dado que es necesaria la intervencion publica, el planteamiento es que esta intervencion publica
sea de la mayor calidad posible. Por tanto, el punto de partida es que deben existir instituciones

publicas; y que desempefian un papel clave en las sociedades del siglo XXI, y que es esencial

14

“...deseando yo en esta ocasion ocuparme tan s6lo de indagar la verdad, pensé que debia hacer lo contrario y rechazar como absolutamen-
te falso todo aquello en que pudiera imaginar la menor duda, con el fin de ver si, después de hecho esto, no quedaria en mi creencia algo que fuera
enteramente indudable.” Descartes: El discurso del método. Cuarta parte pagina 65, publicado en Espafia por ESPASA CALPE 2006.
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trabajar para que el Estado esté mejor gobernado y controlado, esto es, su funcionamiento sea
mas eficiente y transparente; y, conseguir que la regulacion econdémica, una de las funciones
béasicas del Estado, garantice la salvaguarda de los intereses generales y facilite que el mecanismo

del mercado funcione adecuadamente.

En este contexto, cabe resaltar el especial interés y oportunidad de este trabajo de investiga-
cion. En primer término, porque la mejora de la calidad regulatoria se ha convertido en uno de los
objetivos principales en la agenda de la Union Europea y forma parte indisoluble de los plantea-

mientos de los Planes nacionales de reforma anuales.

En segundo lugar, por el importante papel que la administracion y la regulacion desempefian
en la economia de mercado. De este modo, una administracion publica agil, dinamica y con pro-
cedimientos simplificados facilita el desarrollo de las actividades productivas; y también, una
regulacién econdmica eficiente contribuye a garantizar la seguridad juridica y aporta beneficios

econdmicos significativos.

En tercer lugar, la situacién de crisis sobrevenida tras la pandemia del Covid 19 y la guerra de
Ucrania. En estas circunstancias excepcionales, las politicas publicas de caracter estructural como
es la politica de mejora de la regulacion econdmica tienen un papel significativo que desempefiar,
dado que contar con un marco regulatorio e institucional flexible y eficiente se convierte en un
factor decisivo para facilitar la adaptacion del tejido productivo a las nuevas necesidades sociales

y para promover la inversion y el desarrollo de las actividades econémicas.

Sobre esta base, el objetivo general de este trabajo es analizar las iniciativas adoptadas por la

Administracion de la Junta de Andalucia para mejorar la regulacién econdmica, con especial
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atencion al papel desempefiado por la Agencia de la Competencia y la Regulacion Econdmica de

Andalucia (ACREA).

En este sentido, se plantean unos objetivos especificos que se vinculan a los diferentes capitu-
los de este trabajo, con la perspectiva, de establecer criterios para mejorar y fortalecer el proceso
de la actividad regulatoria a través del uso integrado de herramientas, instrumentos y procesos

estandarizados; y que se especifican en el capitulo de conclusiones.

Por lo que se refiere a la metodologia, el presente trabajo de investigacion combina aspectos

tedricos y analisis empiricos y a tal efecto se estructura en dos grandes partes.

En la primera parte, se aborda un analisis conceptual y contextual, asi como una reflexion so-
bre el marco teorico en el que se inserta la mejora de la regulacién econémica como forma de
intervencion del Estado en la economia y el papel que desempefia en relacion a los mercados y la
sociedad civil; el desarrollo del paradigma de la mejora de la regulacién en el &mbito de la UE y
el proceso de su implantacidn en Espafia. Una vez establecido este planteamiento general, se ex-
ploran los indicadores disponibles sobre la calidad regulatoria y los instrumentos disponibles con
especial referencia a Andalucia. Esta parte del estudio se realiza sobre la base de una revision de
la literatura, de fuentes documentales y estadisticas, de informes de organismos internacionales,
de fuentes legales y normas, asi como de la estructura institucional e instrumentos de la ACREA.
De esta forma en la primera parte de esta tesis se abordan, en sus cuatro capitulos, las cuestiones

de caréacter tedrico de la investigacion.

En el primer capitulo, se establece el marco conceptual de la regulacion econdémica y como la

accion reguladora ha sido histéricamente un asunto controvertido por el conflicto de intereses que
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entrafia, y con gran carga ideoldgica. La formacion de grupos de interés o lobbies, las “puertas
giratorias” o la “captura del regulador” son expresiones ya clédsicas. A partir de las aportaciones
de la nueva economia industrial (Tirole 1990 y 2017), se sefialan los fundamentos de la mejora de
la regulacion econdémica como politica publica. Asimismo, se describe como se ha implantado en
la Union Europea a partir del impulso de la OCDE; asi como el proceso de su implantacion en

Espafia, describiendo el conjunto de reformas normativas realizadas.

En el capitulo segundo se efectla un andlisis del marco general de la intervencion publica en
la economia. A este respecto se sefialan las distintas formas de intervencion publica, situando a la
regulacién econémica como un aspecto de la mejora institucional y su relacion con la politica de
competencia; concluyendo la importancia de estos dos aspectos en la necesaria transformacion de
la intervencion publica en Espafia y Andalucia, por sus positivos efectos econémicos y por la

posicién rezagada que presentan en comparacion con otros paises y regiones.

En el tercer capitulo, se aborda el analisis de los indicadores de calidad institucional y regula-
toria. En este capitulo, se presentan cuatro indicadores, los que elabora el INE, los indicadores del
Informe Doing Business del Banco Mundial, los elaborados por la Universidad de Gotemburgo y
los indicadores de la OCDE; que establecen una clasificacion entre los distintos paises o regiones,
sobre la base, de la percepcion de la regulacion y la posicion que ocupan en este “ranking” Espa-

fia y Andalucia.

En el cuarto capitulo se realiza el andlisis de las instituciones e instrumentos de la mejora de
la regulacion econdmica con especial referencia en Andalucia y se expone el papel de las autori-

dades de competencia en la mejora de la regulacién econdmica. En este aspecto se efectla un
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analisis del organismo que ejerce la competencia sustantiva de aplicar los principios de la mejora
de la regulacién en Andalucia, esto es, su configuracion, estructura y funciones, e instrumentos

con que cuenta la ACREA para la mejora de la regulacion.

A continuacion, se inicia la segunda parte de esta tesis que se estructura a su vez en cuatro
capitulos. En esta parte, se abordan los analisis empiricos de la investigacion mediante estudios
de casos sobre los instrumentos empleados en Andalucia en el ambito de la mejora de la regula-
cion econdmica, esto es, de las medidas concretas realizadas y de los resultados alcanzados. Para
ello, se emplean fuentes primarias derivadas de la actividad de la Agencia, asi como secundarias

como son las fuentes documentales, asi como las normas y la legislacion aprobada.

En los capitulos quinto y sexto se describen dos analisis empiricos realizados en el &mbito del
sector cultural, uno de caracter general y otro centrado en la Alhambra de Granada. En ambos se
evalla la incidencia efectiva de la regulacion sectorial, aplicando los principios de la mejora de la

regulacién econdmica.

En el capitulo séptimo, se pone de manifiesto la necesidad de construir un indicador de la ca-
lidad regulatoria. Tras realizar una amplia revision de la literatura técnica y tematica especializa-
da, asi como un analisis sobre los indicadores disponibles, se plantea una propuesta de indicador

sintético de calidad regulatoria.

Un tema importante, que se aborda en el capitulo octavo es el proceso de elaboracion y ejecu-
cion del Plan para la Mejora de la Regulacion en Andalucia-Horizonte 2024.En dicho capitulo se

expone el papel destacado desempefiado por la ACREA en este proceso, la metodologia empleada
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para la deteccion de barreras y trabas; asi como la evaluacion y simplificacion de procedimientos

administrativos; y se presentan datos de su ejecucion.

En las conclusiones, se reflejan las contribuciones del trabajo, entre las que cabe destacar, la
propuesta de que las autoridades de competencia asuman la funcién de mejora de la regulacion
econdémica como una de sus funciones basicas. Asimismo, se proponen otras cuestiones relevan-
tes como reforzar las autoridades de competencia autonomicas, desde distintos angulos, en primer

lugar, dotandolas con mas medios materiales, en segundo lugar, con una mayor independencia.

Por ultimo, y por lo que se refiere al desarrollo del trabajo de investigacion, cabe sefialar que
se han realizado todo un conjunto de publicaciones, comunicaciones a congresos y ponencias en
seminarios. Especialmente significativa, durante el ultimo periodo ha sido la participacion directa
en las actividades de la ACREA, lo cual me ha situado en una posicion privilegiada para avanzar
en la investigacion. En este aspecto, cabe incardinar este trabajo de investigacion, en los proyec-
tos de investigacion y de desarrollo experimental desarrollados en la ACREA en la que el autor
presta servicios desde 2008, lo que justifica la mencion industrial por lo que puede conllevar en

términos de transferencia de conocimiento.

En definitiva, la presente Tesis Doctoral puede suponer una aportacién util a la literatura de la
mejora de la regulacién econémica, y fundamenta desde una perspectiva tedrica y practica la ne-
cesidad de reforzar los aspectos institucionales, en concreto de las autoridades de competencia y

mejora de la regulacion por la importante tarea que deben desarrollar en el proximo periodo.
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PARTE |: EL MARCO TEORICO Y CONTEXTUAL DE LA
POLITICA DE MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA
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CAPITULO I: CONCEPTO Y CONTEXTO DE LA MEJORA DE LA REGULACION

ECONOMICA
1.1 Introduccién

En este capitulo se analizan dos cuestiones esenciales: en primer lugar, el concepto de regula-
cion economica y los principales enfogues de su marco conceptual y cdmo se generd la “Better
Regulation”; en segundo lugar, el contexto y especificamente el papel desempefiado por la OCDE
y la Unién Europea, desde sus inicios hasta su consolidacion como politica publica. A continua-
cion, el capitulo aborda un apartado sobre el desarrollo e implantacion de la politica de mejora de
la regulacion en Espania.

Con todo y como cuestion preliminar, es preciso sefialar la multitud de significados que se
han vinculado a la regulacion. De este modo, lo que se entiende por regulacion ha estado condi-
cionado tanto por el momento histérico como por el lugar. Ello deriva del hecho que la accion
reguladora ha sido histéricamente un asunto controvertido por el conflicto de intereses que entra-
fia. A la clasica disputa de la economia politica entre clases o estratos sociales, hay que afadir,
por citar las mas relevantes, aquéllas que se producen entre grandes corporaciones y pymes, entre
empresas nacionales y extranjeras, o entre los propios operadores y sectores econémicos. La for-
macion de grupos de interés o “lobbies”, la “captura del regulador”, las “puertas giratorias” son
aspectos reveladores de esta problematica.

Por ello, si bien la regulacién es una manifestacion directa del poder del Estado, también es
preciso contextualizar la relacion dialéctica que se produce entre el Estado, el mercado y la so-

ciedad civil. Como explican Samuel Bowles y Wendy Carlin (2020), cuando los contratos son
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incompletos, la ejecucion concreta de lo pactado depende en gran parte de la “letra” del propio
contrato, pero también del consenso social vigente. Por tanto, los intercambios en contratos in-
completos no se limitan estrictamente al ambito econdémico, sino que estan condicionados por las
normas sociales y la sociedad civil en la que se desarrollan.

Sobre esta base Aghion, et al., (2021: 310) establecen que lo “qué se aplica a un contrato in-
completo entre empleador y empleado o entre acreedor y deudor, también se aplica a ese contrato
incompleto especial que es la constitucion de un pais.” Asimismo, sefialan que la sociedad civil, o
si se prefiere la opinion puablica, se convierte en un contrapoder constitucional. “En particular, es
la sociedad civil la que hace cumplir las disposiciones constitucionales que pretenden mantener
bajo control el poder ejecutivo. En otras palabras, es la sociedad civil la que transforma el control
ejercido sobre el ejecutivo de una nocién puramente abstracta a una restriccion real.”

Gréfico 1: Las relaciones entre el Estado, el mercado y la sociedad civil

ESTADO: < > MERCADO:

Se fundamenta en el Se fundamenta en la
principio de autoridad, ley de la oferta y la
que debe basarse en la demanda
democracia y se lleva implementad(; con

efecto mled_lrfmte la precios y libre
regulacién. competencia.

SOCIEDAD CIVIL:

Se fundamenta en un conjunto de valores aceptados como,
cooperacion, solidaridad, reciprocidad, altruismo, identidad,
etc.; se implementa mediante normas sociales.

Fuente: Elaborado a partir de Bowles, Carlin (2020).
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El grafico 1 permite aclarar estas ideas. Los vértices del tridngulo representan las actividades
del Estado, los mercados y la sociedad civil, en estado puro y en cierta forma han sido descritas
como distopias® literarias. El vértice del "Estado” representa un régimen puro de planificacion
centralizada. El vértice del "mercado” representa un sistema que funciona exclusivamente me-
diante la ley de la oferta y la demanda. Por ultimo, el vértice de la "sociedad civil”, representa un
modelo de sociedad de autogestion comunitaria.

Este planteamiento tiene importantes consecuencias en relacién a la intervencion publica en
la economia, el debate ya no se centra exclusivamente en “mas o menos sector publico”; movién-
dose exclusivamente por la linea superior; es preciso incluir también el papel de las normas socia-
les en la base de una economia moderna, en la medida en que “El equilibrio ideal, capaz de esti-
mular la innovacién y la destruccién creativa, se ubica dentro del triangulo, es decir, combina
mercados, estado y sociedad civil de manera equilibrada”, como sefialan Aghion, et al. (2021).

Uno de los fendmenos mas significativos de la interrelacion entre una sociedad civil dinamica
con los emprendedores y que ha supuesto una transformacion significativa de los mercados y a
continuacién de la regulacién; es el de la denominada economia colaborativa®®. Con todo, la eco-

nomia colaborativa es un fenémeno parcialmente novedoso, porque, desde que existe la sociedad

1 A este respecto cabe recordar, para cada uno de los tres vértices del tridngulo: La novela de George Orwell “1984”, las novelas del género
“cyberpunk” o el clésico de Tomas Moro “La Utopia”.

16 Seglin, la Comunicacion de la Comision Europea, COM (2016) 356, el término «economia colaborativa» “se refiere a modelos de nego-
cio en los que se facilitan actividades mediante plataformas colaborativas que crean un mercado abierto para el uso temporal de mercancias o
servicios ofrecidos a menudo por particulares. La economia colaborativa implica a tres categorias de agentes i) prestadores de servicios que com-
parten activos, recursos, tiempo y/o competencias -pueden ser particulares que ofrecen servicios de manera ocasional («pares») o prestadores de
servicios que actlien a titulo profesional («prestadores de servicios profesionales»); ii) usuarios de dichos servicios; y iii) intermediarios que -a
través de una plataforma en linea— conectan a los prestadores con los usuarios y facilitan las transacciones entre ellos («plataformas colaborati-

vas»)”.
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y las relaciones economicas, los seres humanos han recurrido a ella para satisfacer sus necesida-
des. Lo realmente novedoso de la economia colaborativa es la dimension que estd adquiriendo en
la actualidad, fruto de: a) el desarrollo y universalizacion de las nuevas tecnologias digitales de la
informacidn y comunicacion; y b) la participacion de la sociedad civil para satisfacer sus necesi-
dades materiales con mecanismos ajenos al mercado tradicional.*’

En cualquier caso, volviendo al esquema establecido en el capitulo, es preciso retomar la idea
de que la regulacion es una muestra del poder coercitivo del Estado y en consecuencia el analisis
se centra en ese ambito, por ello a continuacién se aborda el concepto de regulacion econémica y
como se gener6 la “Better Regulation™.

1.2. Concepto de regulaciéon econémica

A los efectos de este trabajo, es necesario distinguir la regulacién de caracter general de la re-
gulacion econémica. Mientras la primera se refiere al conjunto de disposiciones generales de ran-
go legal y reglamentario que rigen la actividad del Estado®, para la segunda, en términos més
precisos, cabe sefialar que la regulacion econdmica es el conjunto de normas e instrumentos de
ordenacion, supervision e intervencion de los mercados.

El concepto clave es el proporcionado por la OCDE (1995: 8, nota 2) cuando define la regu-

17 Para un analisis especifico de Andalucia cabe referenciar a Riscos et al (2017). En dicho trabajo, centrado en el mercado de las viviendas
turisticas, se concluye que la regulacion que se configure al respecto, debe establecer un marco de competencia efectiva entre los operadores
tradicionales y los emergentes colaborativos. No se trata de favorecer la salida de los primeros, ni de fomentar o impedir la entrada de los segun-
dos, sino de que la propia dindmica del mercado, con una regulacion eficiente, como mecanismo de asignacion de recursos, configure la estructura
del mismo en funcion de las preferencias de los consumidores.

18 Desde un punto de vista estrictamente juridico, aunque no sea el objeto central de este trabajo, es necesario hacer una referencia al anali-
sis de caracter juridico de la regulacion econémica, sobre el que se han publicado diferentes estudios y monografias en los dltimos afios. Entre
ellos cabe destacar el Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico general, de Santiago Mufioz Machado, publicado en la biblioteca
juridica del BOE y especificamente el Tomo sobre la actividad regulatoria de la administracion. (Mufioz Machado 2015) Disponible en

https://www.boe.es/biblioteca_juridica/abrir_pdf.php?id=PUB-PB-2015-77
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lacion econdomica como “abanico completo de instrumentos juridicos por medio de los cuales las
instituciones puablicas, a todos los niveles, imponen obligaciones o restricciones al sector privado.
Pueden ser consideradas como tales las constituciones, leyes, reglamentos, decretos, ordenanzas,
normas, licencias, planes, codigos e incluso ciertos tipos de instrucciones administrativas”.

En consecuencia, el aspecto central de la mejora de la regulacion econdmica se refiere al ac-
ceso a los mercados Y el ejercicio de su actividad por parte de los operadores econémicos en di-
chos mercados. Ello es asi en la medida que con este tipo de normas se determinan las reglas del
juego competitivo de los operadores en los mercados o en otros términos la regulacion econdémica

se refiere a los limites y condiciones del ejercicio de la libertad de empresa.

1.3. El marco conceptual de la regulacion econémica

El término regulacion econdmica, tiene distintas acepciones, especialmente, cuando se com-
para la tradicion anglosajona, con la tradicion que emana del derecho europeo. De este modo, en
relacién al marco conceptual de la regulacion economica se pueden establecer dos formas de
afrontarlo, dos puntos de vista basados en los dos enfoques que se han referenciado en este traba-
jo.

1.3.1. La Teoria de la Regulacion Econémica

Esta teoria se inscribe en el enfoque de la “escuela de Chicago”, que plantea la desregulacion
de los mercados, en su esquema de “Estado minimo”. La teoria econdmica de la regulacién, ha

sido especialmente desarrollada por el premio Nobel de Economia George Stigler, en su articulo
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»19 en el que sobre la base de la “teoria de la captura”; y ante la

“Theory of Economic Regulation
pregunta por qué existe la regulacion, sefiala que esta existe por las demandas de los grupos de
interés en la busqueda de la maximizacion de sus beneficios. Esta hipotesis se deriva de forma
I6gica de dos premisas: 1) el poder de coercion es el recurso basico de los Estados, lo que puede
ayudar a aquellos que persuadan al Estado para que use este poder en su beneficio; y 2) los agen-
tes, tanto los reguladores como los regulados, son sujetos racionales que buscan maximizar su
utilidad. En consecuencia, existe una demanda regulatoria, que suele organizarse en lobbies y una

posible oferta por parte de reguladores “sin demasiados escrupulos” dispuestos a satisfacer esa

demanda.

Por ello, la principal aportacion del andlisis de Stigler estriba en que fundamenta, de forma
solida, la posibilidad de que la regulacion podria jugar exactamente el papel opuesto al pretendi-

do y ser utilizada por las empresas que buscan crear barreras a la competencia.

Sobre esta base, se empez6é a configurar este enfoque, con los trabajos de Aaron Director, Ge-
orge Stigler y Richard Posner, y el regulador ya no seria visto como un agente benevolente, ac-
tuando en defensa de los intereses generales, sino como un sujeto particular con su propio es-
quema de fines y medios. Estaba naciendo la teoria de la regulacion, en inglés, “Economics of

Regulation” o “Regulatory Economics”; basada en el interés privado (Den Hertog, 2010).

19 En este articulo se fundamentan las razones por las cuales el regulador es “capturado”; especialmente en respuesta a la presion de la in-

dustria y a los intereses de los reguladores para conseguir apoyo electoral.
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A partir de la década de 1980 las ideas desarrolladas en la Universidad de Chicago fueron
trasladandose a la esfera politica. Son los afios de la desregulacion®®, ademas de otros significati-
vos conceptos que fueron construyéndose para dar cuenta de esta nueva etapa, tales como los de

autorregulacion o re-regulacion®.

Para entender mejor el concepto de Regulacion que se realiza en el marco de la Economia de
la Regulacion, cabe referenciar a Andrés Betancor, en su libro “Mejorar la regulacion: una guia
de razones y medios ” (Betancor, 2009). En él aporta una sucesion de distintas definiciones, de las

que destacan las siguientes.

El primer concepto identifica regulacion con intervencion del Estado, con cualquier regla o

restriccion que el Estado establezca en la economia y, mas concretamente, en los mercados.

El segundo concepto define la regulacion como la intervencidn administrativa que genera res-

tricciones sobre las libertades econdmicas:

“La regulacidn es i) el poder de intervencién o control en manos de una Administracion y, singu-
larmente, en manos de una agencia administrativa independiente denominada precisamente como
agencia reguladora o regulador, que ii) tiene por objetivos los de interés general establecidos en la Ley
para lo que iii) controla el ejercicio de actividades econémicas amparadas en las libertades correspon-
dientes por lo que, para racionalizar su ejercicio y, en particular, controlar su ambito de discrecion, iv)
es un poder sometido a ciertos principios juridicos como los de razonabilidad, proporcionalidad, e in-

tervencion minima o favor libertatis.* (Betancor, 2009: 456-457)

20 Hay que advertir que una “desregulacion” sin mas, de hecho, supone una nueva regulacioén del mercado y por tanto puede obedecer tam-
bién a la demanda de un determinado lobby y probablemente perjudicara a los consumidores o a los interese generales.

21 Para una discusion sobre los distintos términos expuestos puede consultarse Ruiz- Ojeda (Dir.) (2013).
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El tercer concepto, utiliza la diferenciacion entre la politica de regulacion y politica de defen-

sa de la competencia. De esta forma, Betancor (2009: 53) afirma que

“la regulacion entendida en su sentido mas estricto, la regulacion ex ante, es la actividad estatal de

configuracion de los mercados cuando estos responden a ciertas caracteristicas”.

Estas caracteristicas hacen referencia al incorrecto funcionamiento del mercado debido a que
este se encuentra condicionado historicamente (como consecuencia de un monopolio legal ante-
rior, por ejemplo), o debido a que parte de sus actividades se encuentran en régimen de monopo-
lio natural o padece de otros fallos de mercado, como la informacion asimétrica. Esta ultima ver-
sion conecta con la version mas concreta propuesta por la tradicion anglosajona, la que desarrolla

en extension la “Economics of Regulation”.

Por tltimo, si se analiza la evolucion de la “politica regulatoria” en Estados Unidos, esta poli-
tica comenzd a raiz de los procesos de liberalizacion, apoyados teéricamente por la Escuela de
Chicago y por el enfoque de la “Public Choice”. En los Estados Unidos la regulacion se entiende

como el Derecho emanado exclusivamente de las Agencias reguladoras.

Habria que esperar hasta los afios 80 en adelante, cuando comenzaron a surgir las “Executive

Orders” que impulsaron el proceso de reforma de la regulacion.

El programa y las técnicas de mejora de la regulacién de las Agencias se han plasmado en tres
importantes Executive Orders del presidente de Estados Unidos: Executive Order 12291, de 17
de febrero de 1981, 46 Fed. Reg. 13193 (1981); Executive Order 12498, 50 Fed. Reg. 1036
(1985); y Executive Order 12866, de 4 de octubre de 1993, 58 Fed. Reg. 51735 (1993). (Betan-

cor, 2009: 109)
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1.3.2. El enfoque de la nueva economia industrial.
Este enfoque, no cuestiona la intervencion publica; ante la pregunta de ¢por que existe la regu-
lacién?, la respuesta es: para corregir los fallos del mercado® y por la competencia imperfecta.
En palabras de Jean Tirole (1990:18) en la introduccién de su libro “La Teoria de la Organiza-

cién Industrial™:

“Los mercados de competencia imperfecta (esto es, la mayoria de los mercados reales) dificilmen-
te maximizaran el bienestar social. Esto no significa necesariamente que el gobierno (el «planifi-
cador social»), dada la estructura de su informacion, pueda mejorar el resultado descentralizado, ni
tampoco esta observacion indica cuando y como el gobierno deberia intervenir. Pero si nos dice
gue, tanto desde una perspectiva positiva como normativa, los andlisis fundamentados en modelos
de competencia perfecta pueden ser altamente insatisfactorios.

El alcance de la intervencion gubernamental no esta propiamente definido. A grandes rasgos, la
promocion de la competencia a través de acciones antimonopolistas, al mismo tiempo que ciertas
formas de regulacion del mercado (impuestos y subsidios, estandares de calidad minima, etcéte-

ra)”

Sobre el origen y la evolucion de este enfoque, caben destacar las aportaciones iniciales

de dos autores: Joan Robinson (1933) y Edward Chamberlin (1933). A partir de estos libros

22 En la definicién de los fallos de mercado hay seis razones o circunstancias por las que el mercado no es eficiente en el sentido paretiano:
a) “Fallos de la competencia”. Estos pueden estar originados por la ausencia de competencia (poder de mercado, monopolios, rendimientos cre-
cientes a escala, competencia no deseable o destructiva, etc.). b) “Bienes ptblicos”. Inexistencia o insuficiencia en la produccion y/o suministro
por el mercado de este tipo de bienes. ¢) “Externalidades”. Los precios del mercado no reflejan los beneficios y costes totales al no incluir los
llamados efectos externos. d) “Mercados incompletos”. Oferta insuficiente de algunos bienes (no publicos), aun cuando el coste de ofrecerlos sea
menor a lo que los demandantes estan dispuestos a pagar. ) “Informacion imperfecta”. Inadecuada e insuficiente informacion del mercado (limi-
tada, engafiosa, asimétrica). f) “El paro, la inflacion y el desequilibrio”. Incapacidad del mercado para solucionar estos problemas. (OTRI Univer-
sidad Malaga 2014: 22). Disponible en

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/Serie%20estudios%2007_0.pdf
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seminales, se construyo la “Economia Industrial”, que es el fruto de un largo proceso, en el
que cabe destacar los estudios de la Escuela de Harvard, sobre la base del modelo Estructura-
Conducta-Resultados. Durante las décadas de 1960 y 1970, la escuela de Chicago cuestiond
algunos de sus planteamientos y en particular el valor de la competencia potencial y la impor-
tancia de los aspectos dindmicos (Ordofiez de Haro, 2009:36).

En este contexto, surge la “nueva economia industrial”, sobre la base de una sintesis de
los fundamentos tedricos; segun Ordofiez de Haro (2009: 36), mediante la “confluencia de la
corriente central de la economia industrial con algunas ideas procedentes de las Escuelas de

Chicago y Austriaca %

, y especialmente se produce una evolucion metodoldgica, mediante la
aplicacion de los modelos de la teoria de juegos; y de las técnicas economeétricas. En palabras
de Tirole (2017: 387): “A finales de la década de 1970 y comienzos de la de 1980, se repenso
la doctrina del derecho de la competencia y la regulacion. El corpus intelectual que de ello
surgié ha permitido reconstruir la intervencién publica sobre una base mas sélida.?*

En este sentido, cabe sefalar que no existe una “receta universal” para aplicar a todos los

mercados; cuando se plantea una concreta iniciativa es fundamental analizar el funcionamien-

to de ese mercado concreto. Esto implica que es preciso construir una metodologia, unos cri-

23Para profundizar en este analisis cabe referenciar el libro editado por la ACREA “Aspectos econémicos del funcionamiento competitivo
de los mercados, Volumen 1 y II’: Disponible en
https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/ Aspectos%20Econ%C3%B3micos%20del%20funcionam
iento%20competitivo%20de%20l0s%20mercados.%20Volumen%201.pdf

24Jean Tirole en su libro “La Economia del Bien Comtn” Taurus 2017, sefiala ideas sugerentes en el Capitulo 13: Politica de la Competencia
y Politica industrial. Otro aspecto a destacar es cuando plantea que la ejecucién de la politica econdmica tiene un problema y es que los politicos
tienen que complacer al electorado y a los grupos de presion si quieren salir reelegidos. y por tanto deben estar bien informados acerca de las

consecuencias indirectas de las politicas que reclaman.
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terios basicos y disponer de organismos independientes con la funcion de la supervision de

los mercados.

Sobre estos fundamentos se construye el paradigma de la mejora de la regulacion econo-
mica, que como se ha sefialado, no cuestiona con caracter general la necesidad de la interven-
cion publica y de la regulacion econdmica y, en consecuencia, el planteamiento se centra so-

bre si una regulacion es de buena o mala calidad, esto es sobre la calidad de la regulacion.

Como plantea Hardacre (2008), la mejora de la regulacién econémica puede entenderse
como el proceso mediante el cual se fortalece la calidad de la legislacion y se reducen las car-
gas a las empresas, lo que puede ser entendido desde una doble perspectiva:
= En términos de resultados; pasaria por mejorar una determinada iniciativa reguladora o

politica y/o mejorar en términos generales todo el marco regulador.
= En términos de “mejora del proceso de regulacion”; esto es mejorar y fortalecer el proce-

dimiento de toma de decisiones, la implementacion, el aprendizaje y la evaluacion de la
actividad reguladora a través del uso integrado de herramientas, instrumentos y procesos
estandarizados. El objetivo no es otro que mejorar la eficiencia y eficacia de la interven-

cion en la economia, planteando cuidadosamente la necesidad o el valor de una nueva o

existente accion reguladora.

1.3.3. La Better Regulation y la Politica de Mejora de la Regulacion (PMR)

Para entender el concepto de la “Better Regulation” y de la PMR, es muy util explicar la evo-
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lucién histérica en el Reino Unido de la politica regulatoria®. De este modo, se dan los primeros
pasos en los afnos 80, cuando en 1986 se creod el “Compliance Cost Assessment”, que cuantifica el
coste de la nueva regulacién. Sin embargo, y en paralelo al parecido proceso que se vivia en Es-

tados Unidos, atn se hablaba de “deregulation”, en lugar de “Better Regulation”.

Por ello, la llegada oficial de la “Better Regulation Policy” en el Reino Unido se produce, con
un gobierno laborista, por iniciativa del canciller Gordon Brown, cuando se crea la “Better Regu-

lation Task Force”, en 1997.

El debate pasaba de preguntarse sobre la regulacion en si, como establecian los procesos de
liberalizacion o desregulacion, a preguntarse sobre la calidad de la regulacion, como lo hace la
PMR?®. El marco normativo que finalmente convierte en Derecho Positivo la reforma de la regu-
lacion en el Reino Unido es la “Legislative and Regulatory Reform Act”, del afio 2006. Ademas,
se crea un departamento especifico, dentro de la administracién, dedicado al desarrollo de la
“Better Regulation Policy”: el Department for Business, Enterprise and Regulatory Reform, don-

de se encuentra el Better Regulation Executive.?’

En consecuencia, la PMR o “Better Regulation Policy” abarca tanto la mejora de la nueva re-

25 “Es aqui donde entra en juego la historia del pensamiento econémico. Quienes aceptan una vision competitiva del desarrollo del pensa-
miento econémico y participan en un debate entre enfoques que compiten entre si se sienten impulsados a investigar la historia de tal debate, en
busca de los puntos fuertes y débiles que explican el predominio o el declive de los diferentes enfoques.” (Roncaglia 2006: 27)

26 “In 1997, the new Labour Government identified reforming the regulatory system in the UK as a key priority. It shifted the focus away
from ‘de-regulation’ to ‘better regulation’ with the aim of reducing the costs to business of complying with out-dated and unnecessary regula-
tions.”  Briefing for regulatory reform select committee. National Audit Office (2008: 3) Disponible  en

https://www.regulation.org.uk/library/2008-NAO_Regulatory Reform_Briefing_Paper.pdf

27 Los principales desarrollos en el area de mejora de la regulacion bajo el Gobierno de Gordon Brown, se pueden consultar en el siguiente
documento:
https://www-regulation-org-uk.translate.goog/deregulation-2007_to_2010.html?_x_tr_sl=en& x_tr tl=es& x_tr hl=es& x_tr pto=sc
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gulacién como la revision de la existente, con el objetivo de reformar las normas que establecen
restricciones innecesarias o desproporcionadas a los derechos y libertades economicas de las em-
presas, y que se manifiestan de manera mas concreta en forma de cargas, costes y, en general,
distorsiones a los distintos operadores economicos. En el documento de la Comision Nacional de
la Competencia (CNC) “Trabajando por la Competencia. Recomendaciones a las Administracio-
nes publicas para una regulacion de los mercados mas eficiente y favorecedora de la competen-

cia (CNC 2008: 11-12):

“Estas distorsiones pueden ser de muy distinta naturaleza. Pueden manifestarse en la imposicion de
formas concretas de organizacion de la provision de bienes y servicios, como cuando se determina
otorgar en exclusiva sin causa debidamente justificada una concesién en lugar de recurrir a un sistema
de autorizaciones para la provision del servicio. O en la aparicion de cargas administrativas despro-
porcionadas, a veces asociadas a la gran cantidad de normas que se generan en distintos niveles de go-
bierno. Estas cargas afectan al comportamiento de los agentes econdémicos ralentizando sus operacio-
nes, detrayendo recursos de otras actividades productivas y generando obstaculos a la libre entrada y
salida del mercado. También el desenvolvimiento de la actividad econdmica y las decisiones de inver-
sion se pueden ver afectadas por la inseguridad juridica asociada a la falta de transparencia y precarie-
dad que a veces caracteriza las regulaciones sectoriales. O una regulacion poco predecible puede in-
centivar actividades de “captura del regulador” por parte de las empresas, es decir, actividades de lob-
by cuyo objetivo es convencer al regulador para que dicte normas favorables a sus intereses. Dichas
actividades consumen recursos que las empresas podrian dedicar, en otras circunstancias, a sus tareas

productivas.”

En definitiva, el elemento clave de la “Better Regulation” y de la PMR es que se cuestiona
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sobre si una regulacion es de buena o mala calidad, sin cuestionar la necesidad de la intervencion

del sector publico en la economia. Asi, segun la CNC (2008: 11):

“Sin cuestionar la necesidad de que el sector publico intervenga en la economia mediante la regula-
cion de determinadas actividades econdmicas, que puede estar justificada por la persecucién de de-
terminados objetivos publicos y la presencia de fallos de mercado, es cierto que en muchos casos esas
actuaciones pueden distorsionar u obstaculizar el desarrollo de las actividades econémicas méas de lo

que seria estrictamente necesario para conseguir sus legitimos objetivos.”

Pero, la caracteristica mas sobresaliente de la “Better Regulation Policy” es su evolucion e in-
tegracion en un plan mas amplio de reconsideracion del papel del Estado, que toma el nombre de
Gobernanza. La Gobernanza incluye la PMR ya que pretende conseguir un Estado mas abierto y
eficiente, que evite los “fallos del sector publico”, para lo que propone una apertura del proceso
de creacion de normas a la ciudadania y una evaluacion integral de las mismas, tanto ex ante co-

mo ex post.
1.4. El contexto de la mejora de la regulacion econémica

Las iniciativas para implementacion de la PMR en los planes de Gobernanza, asi como sobre
el desarrollo de esta ultima en general, parten de la OCDE, con la publicacion de dos documen-
tos: “Recommendation of The Council of The OECD on Improving the Quality of Government
Regulation”, de 9 de marzo de 1995, y “Guiding Principles for Regulatory Quality and Perfor-
mance”, de 2005. EIl primero de ellos establece los puntos claves a tratar por parte de la PMR,
mientras que el segundo marca los principios que guian dicha politica. Ambos documentos son

analizados en el siguiente apartado.
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La UE también ha sido proclive al impulso de la Gobernanza y a la insercion de la PMR en
ella. El Libro Blanco sobre la gobernanza® establece los cinco principios que son la base para una

buena gobernanza: apertura, participacion, responsabilidad, eficacia y coherencia.

Por otra parte, la PMR se sirve de distintos medios e instrumentos para alcanzar sus objetivos.

Segun la CNC (2008: 15):

“Entre las iniciativas a las que se ha dedicado mas esfuerzo en la definicion de instrumentos y evalua-
cion destacan las de medicién y reduccién de las cargas administrativas, que se centran en la reduc-
cién de costes innecesarios y eliminacion de obstaculos para las actividades privadas derivadas de la
actuacion de las Administraciones Publicas; las de simplificacion normativa y adecuacion a las nece-
sidades sociales, que suponen la revision sistematica de la regulacion y, cuando es posible, la codifica-
cion; y las de analisis de impacto regulador, que comprenden la evaluacion rigurosa de las propuestas
reguladoras, asi como la identificacién de las posibles alternativas, y la valoracién de las consecuen-

cias econdmicas derivadas de su aplicacion”.

1.4.1. La OCDE y la mejora de la regulacion.
La OCDE lleva trabajando por la mejora de la calidad de la regulacion desde principios de los
afios 90 del siglo pasado, entendiendo ésta como “‘el mecanismo que permitiria a las economias

modernizarse y competir en una economia global”.

Por ello, y tras varios afios de trabajo por parte del Comité de Gestion Publica sobre Gestion y

Reforma Regulatoria, la OCDE public6 un documento de gran interés titulado “Recomendaciones

28 La gobernanza europea - Un Libro Blanco» [COM (2001) 428 final - Diario Oficial C 287 de 12.10.2001]
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para Mejorar la Calidad de la Regulacion Gubernamental” (1995). Desde su publicacion, mu-
chos han sido los gobiernos que se han guiado por este documento en el proceso de mejora de sus
procesos de elaboracion y revision de las normas, impulsando una nueva cultura basada en la
eficiencia regulatoria, la transparencia y el dialogo. En dicho documento se plantean cuatro obje-

tivos principales:

1) Mejorar la calidad de la regulacion, examinando las estrategias institucionales y procedi-
mentales para actualizar el proceso de decisiones sobre regulacion.

2) Apoyar el desarrollo de una gestion mas efectiva del sistema regulador para incrementar
la eficacia y reducir los costes.

3) Promover el uso de instrumentos alternativos, incrementando el entendimiento del modo
en que las herramientas innovadoras reguladoras y no reguladoras pueden ser utilizadas
para avanzar en la consecucion de los objetivos planteados.

4) Fortalecer la eficacia y legitimidad del sistema regulador internacional en la resolucién de

problemas comunes.

En 1997, se publica el “Informe de la OCDE sobre Reforma Regulatoria. Sintesis”, que venia
a reforzar las recomendaciones realizadas anteriormente, planteando estrategias concretas y me-
canismos para el desarrollo de dichos procesos de reforma, con una conclusion I6gica: un marco
regulador eficiente y de calidad conllevaria mayores tasas de crecimiento econémico con mas y

mejores empleos.

Una década después de sus primeras Recomendaciones, la OCDE publicé una version revisa-

da y actualizada bajo el titulo "Principios Rectores de la OCDE sobre la Calidad y los Resultados
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de la Regulacién” (2005), donde se reconoce, ya desde su introduccion, que el propio concepto
de calidad regulatoria ha ido evolucionando. Por ello, el documento traslada una vision coherente
y global para crear un entorno favorable a la creacion y crecimiento de empresas, ganancias de

productividad, competencia, inversiones y comercio internacional.

En 2009, la OCDE dio un nuevo impulso a su compromiso por la mejora de la regulacién
constituyendo el Comité para la Politica Regulatoria. Segun la propia organizacion, se trata de
una plataforma para ayudar a los paises a adaptar sus politicas regulatorias, herramientas e insti-

tuciones a los nuevos tiempos, aprendiendo de la experiencia de cada uno.

Por otra parte, en 2012 se public6 la “Recomendacién del Consejo sobre Politica Normativa y
Gobernanza”, que contiene una nueva lista de 12 principios de politica normativa, con el fin de
desarrollar un marco sistémico de gobernanza que puede llevar a la mejora continua en la calidad

de las regulaciones en todos los paises involucrados.

En este contexto, y respecto a Espafia, destaca el informe emitido en 2014 “Espafa: De la re-
forma administrativa a la mejora continua”, donde se sefiala que “En efecto, la experiencia de
reforma administrativa en los paises de la OCDE muestra que ésta es exitosa cuando no es perci-
bida como un ejercicio aislado en el tiempo, sino como un proceso de mejora continua para iden-
tificar constantemente los despilfarros, carencias y oportunidades para hacer las cosas mejor.”

(OCDE 2014: 4)

En este contexto, entre otros aspectos, recomienda:
e Fomentar la participacion del publico en la elaboracion de las normas mediante la consul-

ta sobre las mismas en una fase temprana.
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e Mejorar la coordinacion y supervision de la calidad de las memorias de impacto, profun-
dizando en determinados contenidos (coste/beneficio, coste de cumplimiento, anélisis
medioambiental).

e Impulsar la evaluacion ex post de las normas.

Por ultimo sefalar, que han sido muchas y variadas las actuaciones y publicaciones de la
OCDE mediante los “Regulatory Policy Working Papers” y especialmente el “Regulatory Policy
Outlook ” de 2015, 2018 y 2021, en los que se analizan las iniciativas emprendidas por los paises
para mejorar la calidad regulatoria, en comparacion con los principios establecidos en la Reco-

mendacion del Consejo de la OCDE sobre Politica y Gobernanza Regulatoria (OCDE 2012).%°

En sintesis, la OCDE, ha sido un agente pionero en el campo de la mejora regulatoria, abor-
dando un espectro mas amplio que el propio de la mejora normativa, y dando un caracter estruc-

tural a todas sus recomendaciones y politicas.

1.4.2. El contexto de la PMR en la Union Europea

La PMR en la UE inicia sus primeros pasos en la cumbre europea de Edimburgo de 1992,
cuando las posiciones britanicas suscitan la aplicacion de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad en el &mbito de la regulacion europea. Estas posiciones se formalizan con la firma

de un Protocolo (p. 105) anexo al Tratado de Amsterdam de 1997.

Sin embargo, no sera hasta el Consejo de Lisboa de 2001, en aplicacion de la denominada Es-

29 En la pagina web de la Oficina de Coordinacién y Calidad normativa, del Gobierno de Espafia, estan disponibles los principales docu-
mentos de la OCDE sobre este tema

https://www.mpr.gob.es/mpr/subse/occn/Paginas/politicaOCDE.aspx
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trategia de Lisboa, cuando se plantee en la UE la elaboracion de una “Better Regulation Policy”.
Este Consejo, ademas, estableciéo un mandato para la elaboracion de un informe que marcase una

estrategia de simplificacion normativa.

Como resultado, se redacté el Informe Mandelkern, (Mandelkern Group on Better Regulation
2001), que plasmaba los principios de la PMR, que seran tratados en un epigrafe especifico. Las
recomendaciones que recalca este informe daran lugar al Libro Blanco de la Comision sobre la
Gobernanza que, a su vez, servira de base para el Plan de Accion de la Comision para la Mejora

de la Regulacién, de junio de 2002°"

El plan identificd una serie de medidas de mejora aplicables en las distintas etapas del ciclo
legislativo, desde la concepcién de una determinada politica hasta su aplicacion. A partir de en-
tonces, la Comision Europea ha introducido progresivamente un sistema en el que plantea que
cada una de las principales iniciativas politicas deba incluir una consulta con las partes interesa-
das, un analisis del impacto esperado de la medida y la justificacion de la accion a nivel de la UE,

de conformidad con los principios de subsidiariedad y proporcionalidad (CNC, 2008: 20).

El 25 de Julio de 2001 se presento el “Libro blanco sobre la gobernanza”, el cual se convier-
te hasta nuestros dias en un referente y pilar base en la estrategia de mejora de la regulacion se-
guida por la UE. En dicho documento se propone un objetivo muy claro, “Mejorar la eficacia de

las decisiones comunitarias para obtener el respaldo y la confianza de los ciudadanos europe-

30 Disponible en https://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0715:FIN:ES:PDF
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0s ", 1o que se traduce en mejorar la normativa existente y futura. Para lograr el objetivo plan-

teado se presentan cinco principios basicos:

1) Apertura: las instituciones europeas deben otorgar méas importancia a la transparencia y a
la comunicacion de sus decisiones.

2) Participacion: conviene implicar de forma mas sistematica a los ciudadanos en la elabora-
cion y aplicacion de las politicas.

3) Responsabilidad: es necesario clarificar el papel de cada uno en el proceso de toma de de-
cisiones para que cada agente concernido asuma la responsabilidad del papel que se le ha
atribuido.

4) Eficacia: deben tomarse las decisiones a la escala y en el momento apropiado, y éstas de-
ben producir los resultados buscados.

5) Coherencia: las politicas que la UE lleva a cabo, son extremadamente diversas y necesitan

un esfuerzo continuo de coherencia.

Para la consecucion de los objetivos y en linea con los principios propuestos, la Comision
simplificd la mejora de la normativa en siete puntos concretos, que han perdurado como un refe-

rente de la materia:

1) Las Propuestas deben ser analizadas cuidadosamente para justificar o no, la intervencion a

nivel comunitario.

31 Libro blanco sobre la gobernanza, recuperado de: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/ALL/?uri=uriserv:110109
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2) Debe justificarse la necesidad de la via legislativa frente a otras vias alternativas, menos
vinculantes.

3) Es necesario determinar el tipo de instrumento legislativo méas adecuado, entre: reglamen-
tos, directivas y reglamentaciones primarias; todo ello dependiendo de la flexibilidad, ra-
pidez y necesidad de la situacion.

4) Fomentar la corregulacion cuando represente un valor afiadido y sirva al interés general.

5) Completar y reforzar la accién comunitaria en determinados &mbitos mediante el empleo
del método abierto de coordinacion.

6) Evaluar sistematicamente las acciones adoptadas por la comision.

7) La Comision europea se compromete a retirar sus propuestas cuando las negociaciones in-

terinstitucionales las hayan recargado o complicado en exceso.

En definitiva, con este documento, la Comisién inicié una profunda reforma de la gobernanza
centrada en mejorar la normativa existente y futura, fundamentada en cuatro grandes cambios:
implicar mas a los ciudadanos, definir politicas y legislaciones mas eficaces, comprometerse en el
debate sobre la gobernanza mundial y, finalmente, centrar las politicas y las instituciones en obje-

tivos claros.

1.4.2.1. La consolidacion y modernizacion de la PMR en la UE

Con el paso de los afios, la mejora de la regulacion cobr6 un cariz de vital importancia en la
agenda politica europea, tanto es asi que dentro de la Estrategia Europa 2020 (2010-2020), se
considerd como una politica transversal que condiciona las orientaciones estratégicas de la UE, lo

que da buena cuenta de su relevancia.
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En la Estrategia Europa 2020, se subraya la importancia de contar con un entorno regulador
inteligente que permita a las empresas operar con mayores niveles de competitividad gracias a la

existencia de una competencia efectiva y a la reduccion de cargas innecesarias.

Se parte de la base de considerar que el Mercado Unico, con més de 500 millones de personas
y de 20 millones de Pymes, constituye una referencia clara para los compromisos de reforma es-
tructural de los Estados miembros y supone un ejemplo claro de un modelo econémico de espacio
integrado, con la eliminacion de barreras a la libre circulacion de productos, servicios, personas y
capitales, asi como el aprovechamiento de economias de escala que permite ganancias de eficien-

cia en la asignacion de recursos.

A este respecto, se establece un enfoque de reformas ambicioso en los mercados de productos
y servicios, para aprovechar todo el potencial de crecimiento, reduciendo las rigideces estructura-
les, eliminando restricciones innecesarias, injustificadas y desproporcionadas sobre la actividad, y
estableciendo un modelo de regulacion econdmica mas eficiente y moderno que elimine costes y

barreras al crecimiento econdémico y a la creacion de empleo.

En este marco, la Comision Europea publicé una comunicacion de gran interés, titulada “Bet-
ter Regulation for Better Jobs” (2005), donde se pone de manifiesto la preocupacion de las auto-
ridades europeas por perfeccionar el marco regulador, mejorar la concepcion de la legislacion en
beneficio de los ciudadanos, reforzar el respeto y la eficacia de las normas y minimizar el coste

econdmico, todo ello siguiendo los principios de proporcionalidad y subsidiariedad.

De nuevo se proponen unas lineas de actuacion fundamentales o pilares sobre los que asentar

las actuaciones:
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v/ Promover con mas determinacién a nivel de la UE los instrumentos que permiten concebir y
aplicar una mejor legislacion, especialmente las evaluaciones de impacto y la simplificacion

normativa.

v Trabajar mas estrechamente con los Estados miembros para garantizar que todos los legisla-
dores apliquen coherentemente los principios de mejora de la legislacion en toda la UE.
v Reforzar el didlogo constructivo entre todos los legisladores, a nivel tanto de la UE como de

los Estados miembros, y con las partes interesadas.

Ademas, se formulan dos recomendaciones adicionales: por un lado, el establecimiento de
sistemas nacionales de analisis de impacto regulatorio que permitan determinar las consecuencias
econdmicas, sociales y medioambientales de las normas y, por otro, la aprobacion de programas

de simplificacion administrativa.

En esta linea, especificamente, cobran sentido los requerimientos de la UE, cuando advierten
a los Estados miembros de su deber de plasmar su compromiso con los principios de la mejora de

la regulacion en sus Programas Nacionales de Reforma.

En concreto, destaca el documento del Consejo Europeo, en relacion al Programa Nacional de

Reformas de 2019 de Espafia®?, en el que emiti6 un dictamen sefialando que:

“El carécter restrictivo y fragmentado de la regulacién en Esparfia esta impidiendo a las empresas be-
neficiarse de las economias de escala y estéd frenando la productividad. La Ley de garantia de la uni-

dad de mercado sigue constituyendo un importante instrumento para hacer frente a estas cuestiones.

32 Disponible en https://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/comun/pdf/190430_np_programa.pdf
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Una aplicacion mas decidida de esta Ley y la eliminacion de las restricciones a la prestacion de servi-
cios que se han detectado, en particular las que afectan a determinados servicios profesionales como,
por ejemplo, los servicios juridicos e informéticos o los que prestan los ingenieros civiles y los arqui-
tectos, incrementarian las oportunidades de crecimiento y la competencia. Al igual que en otros &mbi-
tos en los que las regiones son actores clave para el éxito en la aplicacion de reformas, una coordina-
cién més estrecha y sostenida entre las autoridades nacionales y autonémicas podria conseguir que las

politicas en este ambito fuesen mas efectivas.” COM (2019: 7)
Asimismo, el Consejo efectuo, entre otras, la siguiente recomendacion:

“Avanzar en la aplicacion de la Ley de garantia de la unidad de mercado velando porque, a todos los
niveles de gobierno, las hormas por las que se rigen el acceso a las actividades econdmicas y su ejerci-
cio —en particular en el caso de los servicios—sean coherentes con los principios de dicha Ley, y me-

jorando la cooperacion entre las Administraciones”.COM (2019: 9) **

En este apartado, destaca, la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior®. La Directiva tiene
como objetivo eliminar los obstaculos al mercado de servicios en la UE mediante: la simplifica-
cién de los procedimientos administrativos para los prestatarios de servicios; el refuerzo de los
derechos de los consumidores y empresas destinatarios de los servicios, y el fomento de la coope-

racion entre los paises de la UE.

En lo relativo al &mbito de aplicacidn, la Directiva cubre un amplio conjunto de servicios: el

comercio de bienes y servicios al por menor y al por mayor; las actividades de la mayoria de las

33Disponible enhttps://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0509&from=EN
34 Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32006L0123&from=ES
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profesiones reguladas (asesores juridicos y fiscales, arquitectos e ingenieros; los servicios de la
construccion; los servicios relacionados con las empresas (mantenimiento de oficinas, asesora-

miento sobre gestion y organizacion de eventos, por ejemplo), y los servicios de turismo y ocio.

No obstante, varios servicios quedan excluidos de la Directiva. Entre otros, los servicios fi-
nancieros, ciertos servicios de telecomunicaciones, los servicios de las empresas de trabajo tem-

poral, los servicios de seguridad privada y las actividades de juego.

La Directiva permite que las empresas se establezcan en paises de la UE distintos del propio.
Para que esto suceda, los paises de la UE deben tomar distintas medidas, entre otras: crear venta-
nillas Unicas para ofrecer informacion y asistencia en los procedimientos administrativos y garan-
tizar que estas formalidades se puedan realizar en linea; revisar y simplificar todos sus procedi-
mientos de autorizacion relativos al acceso a los servicios; exigir a los paises de la UE que dero-
guen los requisitos discriminatorios (por ejemplo, de nacionalidad o de residencia) y los requisi-
tos restrictivos (por ejemplo, las pruebas de necesidades econdmicas que exigen a las empresas

gue demuestren a las autoridades que existe una demanda para sus servicios).

Se ofrecen garantias similares a los derechos de los destinatarios de los servicios (consumido-
res 0 empresas) para reforzar su confianza en el mercado unico. Por ello, se insta a los paises de
la UE a eliminar los obstaculos para los destinatarios que deseen utilizar servicios ofrecidos por
prestatarios establecidos en otro pais de la UE (por ejemplo, las obligaciones de obtener una auto-
rizacion); derogar los requisitos discriminatorios que se basan en la nacionalidad o el lugar de

residencia del destinatario; facilitar informacion general y asistencia acerca de los requisitos juri-
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dicos, en particular las normas de proteccion de los consumidores, y acerca de las vias de recurso

aplicables en otros paises de la UE.*
1.4.2.2. El impulso de la mejora de la regulacion a nivel europeo

En 2015, la Comision Europea lanz6 un paquete de modernizacion para la mejora de la regu-

lacion. Este lo conformaban los documentos y actuaciones, que se enumeran a continuacion:

e “Better Regulation for Better Results—An EU Agenda”. Comision Europea (2015a). Este do-
cumento recoge una vision general de los nuevos planteamientos de la UE en este ambito.

e “Better Regulation Guidelines”. Comision Europea (2015b) y (2017). Es un nuevo manual
sobre la politica de mejora normativa. Aborda todo el ciclo vital de las politicas y normas:
elaboracion, implementacién y evaluacion.

e “Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT). State of Play and Outlook,
Comision Europea (2015c). Sobre la situacion actual de las iniciativas concretas de la Comi-
sion en materia de mejora normativa.

e Se crea la Plataforma R.E.F.1.T, Comision Europea (2015d); para la participacion de los Esta-
dos y los actores interesados en la politica de mejora normativa, con dos grupos de trabajo,
uno con representantes de los Estados Miembros y otro con representantes de los actores inte-
resados: Empresas, ONG’S, un representante del Comité de las Regiones y un representante

del Comité Econémico y Social de la UE.

35Para su trasposicion, en Espafia se aprobaron dos leyes conocidas coloquialmente como Ley Paraguas y Ley Omnibus, la Ley 17/2009, de
23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio y la Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacién de

diversas Leyes para su adaptacion a la Ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio.
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e Se establece el Regulatory Scrutiny Board (RSB), Comision Europea (2015e): Comité de
Examen de la politica de mejora normativa, dependiente de la Secretaria General de la Comi-
sion que tiene como finalidad controlar la calidad de las evaluaciones de impacto normativo,
evaluaciones y “fitness checks” de la Comision.

e “Better Regulation Toolbox”. Es un conjunto de instrumentos para la mejora regulatoria, un
documento que desarrolla un gran nimero de instrumentos de mejora normativa, entre ellos,
las evaluaciones de impacto normativo. La Ultima actualizacién se ha producido en noviem-
bre de 2021.%°

e Se celebra el “Acuerdo interinstitucional parar legislar mejor entre el Consejo, el Parlamento

Europeo y la Comisién Europea”, firmado el 13 de abril de 2016 (Comision Europea, 2016).

El objetivo del presente apartado no es analizar detalladamente el contenido del paquete de
modernizacion. Mas bien se trata de ofrecer una vision panoramica, incidiendo en los aspectos
mas relevantes. A grandes rasgos, la Comision Europea se proponia con este pagquete de medidas
impulsar y seguir profundizando en la mejora de la regulacion, de manera que ésta impacte de un
modo transversal en todos los procesos de toma de decisiones comunitario y en todos los niveles
(local, regional, nacional y europeo). Esto implica poner un mayor énfasis en la transparencia y
en el disefio de mecanismos de participacion para contar con la opinion de los agentes afectados

desde las primeras fases del proceso de regulacién.

Por otra parte, la Comision Europea mostrd su determinacion de contar con la opinion de los

agentes econémicos afectados por la regulacién, y de la ciudadania en general, por medio de un

36 Disponible en https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-regulation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-toolbox_en
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sistema de consultas que abarca todo el proceso regulador. Se establecen doce semanas de consul-
ta publica tanto para las nuevas propuestas, como para los “fitnesschecks” de la legislacion vigen-

te.

De todos los documentos, el parrafo que mejor resume el compromiso que asume la UE con

la mejora de la regulacion es el siguiente:

“El corpus de legislacion de la UE no solo es necesario, sino que constituye nuestra gran fuerza:
es lo que hace a la UE cualitativamente diferente de cualquier otro modelo de gobernanza colectiva en
el mundo. Por eso es tan importante que todas y cada una de las medidas que componen la normativa
de la UE sean adecuadas a su finalidad, modernas, eficaces, proporcionadas, operativas y tan sencillas

como sea posible (Comision europea 2015a: 3)”

Esta cita pone de manifiesto el proceso acumulativo de valores que ha adquirido el concepto
de la mejora de la regulacion, como dice la Comisidn europea, regular ya no es un mero ejercicio
burocratico, sino que los ciudadanos, las empresas y otras partes interesadas juzgan a la UE por
las repercusiones de sus acciones, no solo las de las nuevas iniciativas sino, lo que es incluso mas

importante, las de las normas que ya estan en vigor.

También se define en las “Guidelines”’ de la Comisién Europea (2017: 4)“ la mejora de la
regulacién como aquel proceso que permite gque las politicas y las leyes de la UE puedan alcanzar
sus objetivos a un coste minimo. Se trata de una forma de trabajar que garantice que las decisio-
nes politicas sean disefiadas de un modo abierto, transparente, considerando el mayor volumen de

informacion posible, y contando con la participacion de los agentes afectados.”

37 Este documento fue actualizado en 2017.Disponible en https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/better-requlation-guidelines.pdf

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/better-regulation-guidelines.pdf

57

LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

Mencion especial merece el Programa REFIT, al objeto de garantizar que la legislacion euro-
pea vigente sea apropiada para alcanzar los objetivos que le fueron asignados. Con el paquete de
modernizacion (Comision Europea, 2015d), se da un nuevo impulso al REFIT que le permita un

mejor desemperio.

Para la Comision, la intencion es que el REFIT sea mas especifico, centrandose en las inefi-
ciencias 0 cargas mas pesadas; mas cuantitativo, estimando los ahorros de costes y beneficios
potenciales y adjuntando dicha informacion cuantitativa a las propuestas del REFIT, actualizando
las mencionadas estimaciones, y contando con los Estados miembros y los agentes econémicos
para comprobar que dichas estimaciones se trasladan a la economia real; mas inclusivo, convir-
tiendo la plataforma REFIT en una valiosa fuente de sugerencias para mejorar la legislacion co-

munitaria; y mas implicado en el proceso de toma de decisiones de las instituciones europeas.

En aras de la transparencia, la Comision Europea fortalece el Memorando explicativo que de-
be acompafiar a cada propuesta que emane de la propia Comisién®®. Dicho documento debera
dejar clara la necesidad de la intervencion, por qué se han elegido esos instrumentos y no otros,
qué piensan los agentes afectados por la medida, y qué posibles impactos —medioambientales,
sociales y econdmicos- se estiman, prestando especial atencion a aquéllos relacionados con la

competitividad y las PYMES.

Para facilitar la implementacién de la cultura de la Better Regulation estan las Directrices que

acomparfian a la comunicacion en cuestion. Dichas Directrices aportan las claves de la mejora de

38 El Memorando explicativo es obligatorio para todas las propuestas legislativas y los actos delegados (delegated acts), mas no para las dis-

posiciones de implementacion (implementing acts).
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la regulacion para cada una de las fases del proceso regulador: planificacion; evaluacion de im-
pacto normativo; implementacion (transposicion y acciones complementarias no normativas);
seguimiento; evaluacion y control a través del Programa REFIT; y consulta a los agentes intere-

sados.

En 2016, en la Comunicacion “Legislar mejor: obtener mejores resultados para una Union
mas fuerte” (Comision Europea, 2016), la Comision vuelve a poner en valor la importancia de la
calidad de la regulacién y la legislacion, fundamentalmente en los grandes asuntos: aquéllos de
mayor valor afiadido para la UE (inversion, crisis de los refugiados, el mercado Unico digital, la
lucha contra el cambio climatico, la lucha contra la evasion y elusién fiscales, o la proteccion de
datos). De lo que se trata es de centrarse en los verdaderos problemas que amenazan a la UE y no

desviar recursos a cuestiones secundarias que, ademas, puedan auto-regularse.

Por altimo, destacar que a finales de 2018 y principios de 2019, la Comision hizo un balance
de situacion de la mejora de la legislacion desde 2015, con el objetivo de identificar su correcto

funcionamiento y avanzar en el programa de “Legislar mejor”.*.

En definitiva, el paradigma de la mejora de la regulacion se ha plasmado en la practica en la
UE, que ha tomado el testigo de la OCDE en materia de calidad regulatoria, convirtiéndose en el
referente actual. Su compromiso se hace patente afio tras afio y su efectividad y eficiencia mejo-

ran con la implementacion de cada nueva linea de accion. Transparencia, simplicidad y participa-

39 Como es un proceso continuo se ofrece el enlace del programa «Legislar mejor» de la Comisién Europea con los principales documentos:

https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/better-requlation-why-and-how_es#documentos
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cion de empresas y ciudadanos, se han convertido en sus pilares basicos. Con el escenario plan-
teado desde 2015, el compromiso con la mejora de la regulacion es completo y cada vez cobra

mayor importancia en sus lineas de actuacion.
1.4.2.3. La evaluacion del impacto normativo en la Union Europea

El analisis o evaluacion del impacto normativo es una actividad clave en la mejora de la regu-
lacion, que tiene por meta concebir y evaluar las normas y las politicas de la UE de modo que
alcancen sus objetivos con la mayor eficacia posible. Se trata de reunir y analizar toda la infor-
macidn relevante disponible para apoyar la formulacién de politicas. Durante el proceso, se veri-
fica la existencia del problema, se identifican sus causas, se evalla si es necesaria la intervencion,

y se analizan las ventajas y desventajas de las distintas alternativas.

Para ello la Comisién Europea ha publicado y actualiza periddicamente, las orientaciones
(Guidelines) sobre cémo realizar las evaluaciones de impacto; que, ademas, estadn acompafiadas
de una serie de herramientas (toolbox) que proporcionan asesoramiento complementario (Comi-

sion Europea, 2021).

En este sentido, cabe destacar que el Comité de Control Reglamentario (Regulatory Scrutiny
Board) es un drgano independiente dentro de la Comision, que asesora al Colegio de Comisarios.
Ejerce una funcion central de control de calidad y apoyo a la labor de evaluacién de impacto de la
Comision en las fases iniciales del proceso legislativo a nivel europeo, siendo necesario su dicta-
men antes de que una determinada iniciativa pueda ser puesta en marcha. En caso de dictamen
negativo, el proyecto de informe debe revisarse y volverse a presentar al Comité (second submis-

sion).
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El dictamen y la evaluacidn de impacto acompafian al proyecto de iniciativa a lo largo de todo
el proceso decisorio de la Comision. Una vez que la Comision adopta la propuesta correspondien-
te, todas las evaluaciones de impacto y los dictimenes correspondientes del Comité se publican

“on line”.

1.5. El desarrollo de la mejora de la regulacion en Espafia

Aunque el contexto en el que se desarrolla y afianza la PMR en la Union Europea es a partir
de la década de los noventa del pasado siglo, en la regulacion espafiola ya existian determinados
precedentes, en la medida en que el marco regulatorio en Espafia se fundamenta en la tradicion
juridica europea, en el paradigma de la “Economia Social de Mercado®’; que, se refleja en la
Constitucion Espafiola, en su primer articulo, con la formula “Espafia se constituye en un Estado

social y democratico de derecho”*".

También, en la Constitucion, se establecen una serie de principios regulatorios basicos, entre
los que cabe destacar: los de seguridad juridica, asi como un concepto de Administracion, some-
tida a la Ley y al Derecho de caracter instrumental, al ponerla al servicio de los intereses genera-

les bajo la direccion del Gobierno, que responde politicamente por su gestion:

"La Constitucion garantiza el principio de legalidad la jerarquia normativa, la publicidad de las nor-

mas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos in-

40 Similar al establecido en la Unién Europea en el Capitulo 2 se amplia esta referencia.
41 Para una sinopsis completa al respecto cabe consultar

https://app.congreso.es/consti/constitucion/indice/imprimir/sinopsis_pr.jsp?art=1&tipo=2
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dividuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes

publicos." (art. 9.3).

“Los proyectos de ley seran aprobados en Consejo de Ministros, que los sometera al Congreso, acom-
pafiados de una exposicién de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre

ellos.” (art. 88).

"La Administracién Publica sirve con objetividad los intereses generales y actla de acuerdo con los
principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion, con sometimien-

to pleno a la ley y al Derecho."” (art. 103.1).

Estos preceptos constitucionales, se complementan con el que se refiere a la libertad de em-
presa: “Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado. Los poderes
publicos garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las

exigencias de la economia general y, en su caso, de la planificacion.” (art. 38).

Por todo ello, en la tradicion juridica y marco constitucional de Espafia, se integra la interven-
cion publica de caracter regulatorio al objeto de salvaguardar los intereses generales, por tanto,
aparece como planteamiento logico el tratar de mejorar la calidad de las normas. Esto tiene dos
consecuencias, en primer lugar, esta en el sistema el objetivo del perfeccionamiento en las técni-
cas regulatorias. Por tanto, se pueden encontrar determinados referentes normativos, que, si bien
no recogen todos los principios propios de la mejora de la regulacion, si que integran algunos. En
segundo lugar, cuando se impulsa desde la UE el paradigma de la PMR vy de la calidad de las
normas, resulta relativamente facil adaptar las técnicas regulatorias, sobre la base de incluir los

principios de la buena regulacion en el procedimiento de elaboracion de las normas. Otra cues-
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tion, que resulta clave, es conseguir implantar los principios y técnicas de calidad regulatoria en

la elaboracion concreta de todas las normas.

1.5.1. Los primeros referentes (1958-2005)

En este sentido resulta revelador, en lo que se refiere a la mejora de la técnica normativa, lo
apuntado por Bassols (2014: 543): “Nos referimos, en concreto, a la Ley de Procedimiento Ad-
ministrativo de 1958, cuyos Articulos 129 a 132 configuraban un procedimiento especial para la
elaboracion de disposiciones de caracter general, con el proposito de racionalizar el ejercicio de
la potestad reglamentaria de la Administracion publica (justificacion de necesidad, oportunidad,
acierto, estimacion de costes, aportacion de informes y dictamenes, tabla de vigencias y deroga-
ciones de textos legales, etcétera) y oportunidad de participacion de los administrados (audiencia

de los administrados y de organizaciones econémicas y sociales)*.

En este sentido, desde los afios 1990, ya se podian detectar determinados principios y medi-
das de técnica regulatoria para mejorar el proceso de elaboracién de las normas. En concreto,

cabe sefialar las siguientes:

v' En el articulo 3 de la ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Adminis-

traciones Publicas y del procedimiento administrativo comun se dice:

“Las Administraciones Publicas, en sus relaciones, se rigen por el principio de cooperacion, y en

su actuacion por los criterios de eficiencia y servicio a los ciudadanos.”.

42 Esta Ley estuvo vigente hasta la aprobacién de la citada Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



63

LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

v' En el articulo 3 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la

Administracion General del Estado se sefiala:

“La Administracion General del Estado se organiza y actlia, con pleno respeto al principio de lega-
lidad, y de acuerdo con los otros principios que a continuacion se mencionan: Jerarquia, descen-
tralizacion funcional, desconcentracion funcional y territorial, economia, suficiencia y adecuacion
estricta de los medios a los fines institucionales, coordinacion, simplicidad, claridad y proximidad

a los ciudadanos”

v' En el articulo 26 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, se recoge que, en
la elaboracion de los anteproyectos de ley, de los proyectos de real decreto legislativo y de
normas reglamentarias, el centro directivo competente elaborara con caracter preceptivo una

Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.

1.5.2. Iniciativas para implantar la mejora de la regulacién (2005-2008)*

Una vez superada esta etapa entramos en el periodo en el que la Unién Europea empieza a
impulsar la PMR. En consecuencia, el regulador tiene que justificar la regulacion en la proteccion
de los intereses generales, para lo que es necesario establecer una metodologia, que lleve a la
practica el paradigma de mejora de la regulacion. Si bien la calidad de la regulacion no es un te-
ma novedoso, si lo es el desarrollo de un programa integral de mejora de la regulacion como acti-

vidad especifica de la administracion espafiola.

En este periodo cabe referenciar las siguientes actuaciones:

43 Un referente del analisis del proceso de implantacion de la “Better Regulation” en Espafia es Alvarez Suarez (2017)

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



64

LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

v Los Planes Nacionales de Reforma (PNR), que siguiendo las directrices de la Estrategia de
Lisboa establecen objetivos de mejora de la regulacién®.

v' Los Planes y Acuerdos del Consejo de Ministros para la reduccién de las cargas administrati-
vas.

v Aprobacion el 22 de julio de 2005 de las Directrices de técnica normativa destinadas a mejo-
rar la calidad de la regulacion.

v Aprobacion del Real Decreto 951/2005, de 29 de julio, en el que se establece el marco gene-
ral para la mejora de la calidad en la Administracion General del Estado.

v Creacion en 2006 de la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad
de los Servicios (AEVAL)*' que realizaba analisis de impacto normativo (evaluacion ex
post);

v' La Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los Servicios
Publicos.

Con todo, al final de esta etapa ocurren dos hechos trascendentes:

En primer lugar, se aprueba la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia, que

supone un mayor desarrollo de la promocién de la competencia efectiva en los mercados®,

44 Estos PNR se lanzan desde 2005. EI PNR de 2005 incluye un quinto eje titulado Mas competencia, mejor regulacion, eficiencia de las
Administraciones Publicas y competitividad, que establece los objetivos mencionados.

45 La AEVAL fue disuelta por el Real Decreto 769/2017, de 28 de julio, pasando sus funciones a ser asumidas por la Secretaria de Estado
de Funcion Publica, a través del Instituto para la Evaluacion de Politicas Pablicas y de la Direcciéon General de Gobernanza Pudblica.

46 Tras la aprobacion de los Estatutos, la elaboracion de informes y formalizacion de propuestas queda en manos del entonces nuevo Depar-

tamento de Promocién de la Competencia de la CNC.
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ademas de una importante reorganizacion institucional, mediante la creacién de la Comision Na-

cional de la Competencia (CNC).

En segundo lugar, este ultimo organismo, la CNC, en su labor de promocion de la competen-
cia, y siguiendo la linea de las recomendaciones de la OCDE y los avances de la UE en materia

de mejora de la regulacién, aprueba en 2008 el documento ya referenciado (CNC, 2008)

En definitiva, sobre la forma en que se ha desarrollado el paradigma de la mejora de la regu-
lacion y como ésta se ha implantado en Espafia, cabe sefialar que en Esparia, existian ciertos prin-
cipios parciales sobre la buena regulacion antes de la introduccion de la Better Regulation a fina-
les de los afios 90 del siglo pasado. Entre las normas que destacan en los albores de la mejora de
la regulacion se encuentran la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas y del procedimiento administrativo comdn; la Ley 6/1997, de 14 de abril,
de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado; la Ley 50/1997, de

27 de noviembre, del Gobierno; y la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958.

A tenor de lo sefialado, en Esparfia se contaba con un terreno medianamente firme para poder
entender el significado y alcance de los principios de la buena regulacién. En este sentido, es ilus-
trativo comparar los principios propuestos y explicados por el informe de la (CNC 2008), con los
principios parciales contenidos en las normas preexistentes en Espafia antes de la llegada del pa-

radigma de la “better regulation”. Este ejercicio comparativo se realiza en la siguiente tabla 1.
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Tabla 1. Comparacidon de los principios de la mejora de la regulacion con los principios preexistentes en
Espafia antes de la llegada del paradigma de la Better Regulation.

Principios de la

CNC

Principios de la Ley
de Procedimiento
Administrativo de
1958

Principios de la

Ley 30/1992

Principios de la
Ley 6/1997

Principios de la
Ley 50/1997

Justificacion de ne- Jerarquia, descentra- | Informe
Necesidad y cesidad y oportu- lizacion y adecua- preceptivo sobre
Proporcionalidad nidad, aportacién cion de medios a los | necesidad
de informes fines
Minima
distorsion
Eficaciay Eficaciay
Eficacia coordinacion coordinacion
Transparencia Transparenciay | Proximidad a los |Audiencia publica
participacion ciudadanos
Predictibilidad Tabla de Vigencias y Simplicidad y
derogaciones de claridad
textos legales

Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes y textos legales citados.

En la tabla 1 se observa, que el Unico principio que no estaba presente en la normativa espa-
nola analizada, era el de “minima distorsion”, que en una perspectiva “administrativista” pasd a
ser el principio de eficiencia combinado con el de proporcionalidad, que tiene una amplia acepta-
cion en otros campos del Derecho, cuando se positivizaron los principios en la Ley 39/2015, de 1

de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Por lo demas, también cabe concluir que no se produjo una ruptura en las técnicas regulato-
rias, sino mas bien una transformacién hacia una mayor calidad, esto es, un perfeccionamiento de

los criterios técnicos. En definitiva, Espafia, por su tradicion administrativa europea y el enfoque

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez



67

LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

de la “Economia Social de Mercado” en la Constitucion Espafiola, contaba con un acervo y un
corpus normativo que tenia como objetivo regular de la mejor forma posible. Ello facilité la
adopcion de los principios de la buena regulacion, con ayuda de los planteamientos de la UE;
ademas, de instituciones como la OCDE, que con sus informes para reforzar la calidad regulato-

ria explicaba las técnicas y principios a emplear e instaba a sus paises miembros a su aplicacion.

1.5.3. La mejora de la regulacién como politica publica a partir de 2009
En esta etapa, comprendida desde 2009 hasta la actualidad, se han reforzado los instrumentos
y medidas y se han consolidado los principios y obligaciones que deben seguir las administracio-

nes para la consecucion de los objetivos comunes con la UE, en materia de calidad regulatoria.

Entre las actuaciones mas destacadas cabe sefalar:

v Aprobacion del Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria
del andlisis de impacto normativo y del Acuerdo de Consejo de Ministros por el que se
aprueba la Guia Metodoldgica de elaboracién del analisis de impacto normativo, que in-
cluye el método simplificado de medicion de cargas administrativas basado en el modelo
de costes estandar.

v' La Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y
su ejercicio, (también conocida como Ley Paraguas) que profundiza en el nuevo modelo
de regulacion econdmica eficiente. Entre las novedades mas importantes que incorpora,
cabe destacar la creacion de un Comité para la Mejora de la Regulacion.

v' La Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion de diversas leyes para su adapta-

cion a la ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio (Ley Omni-
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bus), supuso la adaptacion de diversas leyes sectoriales a los principios establecidos en la
Ley Paraguas.

v' La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, que establecié el marco para la
mejora regulatoria e incorporo los principios de la buena regulacion a la actividad regula-
dora en Espafia. Estos son: los principios de necesidad, proporcionalidad, seguridad juri-
dica, simplicidad, eficacia, transparencia y accesibilidad.

v Acuerdo de la Comision Delegada del Gobierno para Asuntos Econémicos, de junio de
2012, por el cual se aprobd un Programa de Trabajo de Garantia de Unidad de Mercado
con medidas relativas a la mejora de la regulacion de las actividades econdmicas.

v' La Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, que confirma el
compromiso con el paradigma de la mejora regulatoria, incidiendo en las dificultades que
implica para los operadores economicos la existencia de distintos marcos regulatorios en-
tre las Comunidades Autonomas. En esencia, esta Ley extiende los principios inspiradores
de la “Directiva de Servicios” a todas las actividades econdmicas (sectores expresamente
excluidos por la citada Directiva europea), y a la circulacion de los productos. De este
modo, promueve la calidad regulatoria, especialmente en los aspectos referidos a:

e Los principios de una buena regulacion econémica, tales como los de no discrimina-
cién; de cooperacion y confianza mutua entre las Administraciones Publicas; de nece-
sidad y proporcionalidad de las actuaciones de las autoridades competentes; de simpli-

ficacion de cargas; y de transparencia.
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e El principio general del libre acceso y ejercicio de las actividades econdémicas en todo
el territorio nacional; las razones que pueden justificar la exigencia de una autoriza-
cién, una declaracion responsable o una comunicacion para el ejercicio de una activi-
dad, en funcion del interés general a proteger, de los requisitos que, en su caso, se exi-
jan para la salvaguarda de dicho interés general y en atencion a la naturaleza de la ac-

tividad.

e Los mecanismos de proteccidn de los intereses de los operadores econdmicos contem-
plados en los articulos 26, 27 y 28 de la Ley de garantia de la unidad de mercado, que
establece un régimen gratuito y agil de impugnacion, tanto en la via administrativa
como en la judicial frente a actuaciones publicas que puedan haber vulnerado la liber-

tad de establecimiento o de circulacién.

v' La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, Acceso a la Informacion Publica y
Buen Gobierno, que tiene por objeto ampliar y reforzar la transparencia de la actividad
publica, regular y garantizar el derecho de acceso a la informacion relativa a aquella acti-
vidad y establecer las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables

publicos.

v' La Ley 14/2013, de 27 de septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionali-
zacion, con el objetivo de mejorar la eficacia de las politicas de apoyo institucional al em-
prendimiento y el entorno institucional y regulatorio para atraer inversion y talento.

v' Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen

gobierno, la cual tiene por objeto ampliar y reforzar la transparencia de la actividad publi-
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ca, regular y garantizar el derecho de acceso a la informacién relativa a aquella actividad
y establecer las obligaciones de buen gobierno que deben cumplir los responsables publi-
cos, asi como las consecuencias derivadas de su incumplimiento.

v' La Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Admi-
nistraciones Publicas, establece las bases con arreglo a las cuales se ha de desenvolver la
iniciativa legislativa y potestad reglamentaria de las Administraciones Publicas. Siguiendo
las recomendaciones de la OCDE y las mejores practicas en el seno de la Union Europea,
y establece, entre otras directrices, las siguientes:

e La actuacion de las Administraciones Publicas se rige bajo los principios de la buena

regulacion, regulados en su articulo 129*.

47 “Articulol29. Principios de buena regulacion.

1. En el ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, las Administraciones PUblicas actuaran de acuerdo con los princi-
pios de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, y eficiencia. En la exposicién de motivos o en el preambulo,
segun se trate, respectivamente, de anteproyectos de ley o de proyectos de reglamento, quedara suficientemente justificada su adecuacion a dichos
principios.

2. En virtud de los principios de necesidad y eficacia, la iniciativa normativa debe estar justificada por una razén de interés general, basar-
se en una identificacion clara de los fines perseguidos y ser el instrumento mas adecuado para garantizar su consecucion.

3. En virtud del principio de proporcionalidad, la iniciativa que se proponga debera contener la regulacién imprescindible para atender la
necesidad a cubrir con la norma, tras constatar que no existen otras medidas menos restrictivas de derechos, o que impongan menos obligaciones
a los destinatarios.

4. A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, la iniciativa normativa se ejercera de manera coherente con el resto del ordena-
miento juridico, nacional y de la Union Europea, para generar un marco normativo estable, predecible, integrado, claro y de certidumbre, que
facilite su conocimiento y comprensién y, en consecuencia, la actuacion y toma de decisiones de las personas y empresas.

il

5. En aplicacion del principio de transparencia, las Administraciones Publicas posibilitaran el acceso sencillo, universal y actualizado a la
normativa en vigor y los documentos propios de su proceso de elaboracion, en los términos establecidos en el articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9
de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién puablica y buen gobierno; definiran claramente los objetivos de las iniciativas normativas
y su justificacion en el predmbulo o exposicion de motivos; y posibilitaran que los potenciales destinatarios tengan una participacion activa en la

elaboracion de las normas.
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Se refuerza la participacion de los agentes potencialmente afectados por la norma con

consultas en fase temprana.

e El andlisis del impacto econdémico de las normas incluird la realizacion del test pyme y

el impacto en términos de unidad de mercado.

e Se establecen fechas concretas de entrada en vigor de las normas que impongan obli-
gaciones a personas fisicas o juridicas que desempefien una actividad econémica, in-

crementando la seguridad juridica de la norma.

e Revision periodica de su normativa por parte de las administraciones publicas para
adaptarla a los principios de buena regulacion y para comprobar en qué medida las
normas han conseguido los objetivos previstos y si estaba justificado y correctamente

cuantificado el coste y las cargas impuestas.

v Real Decreto 472/2021, de 29 de junio, por el que se incorpora al ordenamiento juridico
espafol la Directiva (UE) 2018/958, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 28 de ju-
nio de 2018, relativa al test de proporcionalidad antes de adoptar nuevas regulaciones de
profesiones.

v Por ultimo, cabe sefalar que en cuanto a politicas relativas a la mejora de la calidad regu-

latoria y el clima de negocios, en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resilien-

6. En aplicacion del principio de eficiencia, la iniciativa normativa debe evitar cargas administrativas innecesarias o accesorias y raciona-

lizar, en su aplicacion, la gestion de los recursos puiblicos.”
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cia*®(2021) se propone una “Ley de creacién y crecimiento empresarial para eliminar
obstaculos al crecimiento, impulsar el desarrollo de los mercados de capitales que permi-
tan mejorar el acceso a la financiacion empresarial, eliminar trabas administrativas y me-
jorar el funcionamiento del mercado interior, la reforma del marco concursal para agilizar

los procesos de reorganizacion de empresas”.

El Plan también preveé el refuerzo de los instrumentos de coordinacion, mediante Confe-
rencias Sectoriales con las Comunidades Autonomas para la mejora regulatoria, para la

buena articulacion del marco normativo y para la practica administrativa.

En conclusién, Espafia en la actualidad tiene incorporados a su ordenamiento juridico los
principios de mejora de la regulacion, impulsados bajo los documentos de los organismos inter-

nacionales pioneros como la OCDE y especialmente los establecidos por la UE.

Asimismo, es necesario asumir que la labor de la mejora de la regulacion es un proceso con-
tinuo, en el que siempre queda mucho por hacer; especialmente en los sectores donde inciden de
forma conjunta la legislacion europea, estatal y autondmica. Por ello, resulta fundamental des-
arrollar e impulsar su progresiva aplicacion practica, pasar a “la mejora continua” en terminolog-

ia del informe (OCDE 2014) sobre Espafia.

48 ElI Plan se encuentra disponible en  https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021 -

Plan_Recuperacion_%20Transformacion_%20Resiliencia.pdf
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CAPITULO II: EL MARCO DE REFERENCIA DE LA MEJORA DE LA REGULA-
CION

2.1. Introduccion

En este capitulo se aborda el marco de referencia de la mejora de la regulacién. EI punto de
partida, se puede condensar en dos premisas: por una parte, la decisiva intervencion publica en la
economia en las dos ultimas crisis, que demuestra que el Estado es una institucion fundamental; y
por otra que el sector publico no siempre obtiene resultados éptimos, como resultado fundamen-
talmente de los lobbies y de la captura del regulador, de la burocracia y del clientelismo, es decir,
de los denominados “fallos del sector publico”. En consecuencia, la conclusion logica, la sintesis
superadora, es la necesidad de transformar el funcionamiento del sector publico, de forma que

esté mejor gobernado, sea mas eficiente y transparente.

Como se ha sefialado anteriormente, entre las escuelas de pensamiento econémico se ha pro-
ducido histéricamente un debate sobre la dialéctica Estado-Mercado-Sociedad civil, como ele-
mento definitorio del marco teérico de la intervencion pablica en general y de la mejora de la

regulacion econdémica en particular.

El marco de referencia de este trabajo, se basa en reconocer la importancia de la intervencién
publica; en la necesidad de que el sector publico se transforme en el sentido de mejorar la calidad
y la eficiencia de su intervencion; en condicionar que la intervencion se produzca siempre ante un
“fallo del mercado” o un objetivo publico o de interés general y que sea proporcionada al objeti-
vo perseguido; ademas de contar con una evaluacion periodica; y ser transparente. En definitiva,

que el disefio y ejecucion de las politicas publicas se lleven a cabo para resolver los problemas y
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retos detectados y con el fin de mejorar las perspectivas de la economia a largo plazo, es decir,

que la intervencién puablica sea eficiente y contribuya al crecimiento sostenido de la economia.

A este respecto, en el Capitulo 1 se ha establecido que este marco de la intervencion publica,
se estd materializando en el ultimo periodo en la Union Europea, y que recientemente se ha plas-
mado de una forma mas evidente mediante el paquete de medidas financieras y de politicas
publicas, el denominado “Plan de recuperacion para Europa Next Generation”, que supone un
refuerzo claro de la intervencion publica dirigida a la modernizacion de la economia europea co-

mo respuesta a la crisis.*

A grandes rasgos, este Plan es un instrumento dotado con méas de 800.000 millones de euros,
acordado entre los paises miembros para reparar los dafios econdmicos y sociales inmediatos cau-
sados por la pandemia de coronavirus, incluye el Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, que
constituye el principal programa de inversion dentro del Plan Next-Generation, para apoyar las

inversiones y las reformas en los Estados Miembros.

En dicho Plan, se plantea la colaboracion entre el sector publico y privado; y se adopta el en-
foque del sector publico como impulsor del cambio, de catalizador de iniciativas, para afrontar
los retos actuales de la humanidad, que basicamente estan incluidos en la Agenda 2030 y en los

Objetivos de Desarrollo Sostenible.*°.

49 Los documentos donde se contienen todo el amplio conjunto de las medidas de recuperacién, asi como los mecanismos e instrumentos

aprobados, estan disponibles en https://ec.europa.eu/info/live-work-travel-eu/health/coronavirus-response/recovery-plan-europe_en

50 Una autora de referencia a este respecto en este nuevo paradigma, por sus publicaciones es M. Mazzucato.
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Por estar materializandose en la UE, conviene efectuar una referencia al modelo constitucio-
nal establecido en la UE, y en concreto al término “Economia Social de Mercado” que se encuen-

tra en el articulo 3.3, del Tratado de la Unién Europea. (en adelante, ESM)®.

En la UE, por tanto, esta prevista a nivel constitucional la intervencion del sector pablico en
la economia, para corregir y complementar al mercado cuando sea necesario para el interés publi-
co y para la configuracion de un orden social justo. De esta forma, conviven los dos sectores
econdmicos, privado y publico, que constituyen el que se ha dado en llamar sistema de economia

mixta®2.

En el modelo europeo también esta presente, desde hace unos afos, la necesidad de reforzar

la sociedad civil y las instituciones, especialmente en lo que se refiere al control y evaluacion de

5953

la gestion, mediante la denominacion de “Gobernanza™”, 0 en el &mbito de otro organismo pio-

34 que representa un modelo de

nero en este enfoque como es la OCDE, del “Gobierno Abierto
interaccidn entre la ciudadania y el buen gobierno, asentado en los valores y principios de trans-

parencia y participacion.

51El modelo de ESM , esté integrado en Espafia, como se ha sefialado en el capitulo 1, el tratado de la UE esta disponible en https://eur-
lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:9e8d52e1-2¢70-11e6-b497-01aa75ed71al1.0023.01/DOC 2&format=PDF.

52 El concepto de “Economia Social de Mercado™ nace en Alemania, dentro de la Universidad de Friburgo, su configuracion tedrica se rela-
ciona ante todo con los nombres de Walter Eucken, Alexander Ristow y Alfred Miiller-Armack, entre otros.

53 Véase la Comunicacion de la Comision, de 25 de julio de 2001, “La gobernanza europea. Un Libro Blanco” [COM (2001) (https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3AI110109)

54 Segln la OCDE, un gobierno abierto es aquel en el que empresas, organizaciones de la sociedad civil y ciudadanos pueden “conocer”

(obtener informacion relevante y comprensible), pueden “hacer” (recibir servicios plblicos) y pueden “crear” (participar en la toma de decisio-
nes).El “Gobierno Abierto” incluye tres elementos fundamentales: transparencia (estar expuesto al escrutinio publico), accesibilidad (para cual-
quier persona y en cualquier lugar) y capacidad de respuesta a las nuevas ideas y demandas. En OECD (2005), Policy Brief Public Sector Modern-
ization: Open Government, OECD Publishing.
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2.2 La Mejora de Regulacion Economica como una de las formas de intervencion publica.

En este apartado se exponen a grandes rasgos las distintas formas de intervencion publica,
concretandolas en Espafia. De este modo, en el modelo vigente en Espafia de ESM, el “Estado”, o
si se prefiere el sector publico, mediante sus tres niveles de gobierno: central, autonémico y local;

interviene en la economia, de forma muy diversa y principalmente en tres grandes ambitos:

a) Incidir en las variables macroeconémicas y atenuar las perturbaciones ciclicas de la economia
mediante un conjunto de politicas econémicas.

b) Participar directamente como un agente u operador econdmico mediante la prestacion o la
demanda de bienes y servicios a través de la contratacion publica.

c) Establecer el marco institucional en el que se desarrollan las distintas actividades productivas,

a traveés de la regulacion y la supervision econémica.

a) El sector publico incide en las variables macroeconémicas para atenuar las pertur-

baciones ciclicas de la economia

En este &mbito, la intervencion puablica al incidir en las variables macroecondmicas para ate-
nuar las perturbaciones ciclicas de la economia tiene una variedad de objetivos politicos o
econdmicos, como el crecimiento econdmico, el pleno empleo, la estabilidad de precios, el equi-

librio presupuestario, el equilibrio exterior, y las perturbaciones ciclicas de la economia.

Para ello se utilizan, fundamentalmente, politicas de demanda y de caracter macroeconémico,
mediante el empleo de un conjunto de instrumentos como las politicas monetaria y cambiaria, asi

como la politica fiscal. De este modo, el Estado intenta reducir las fluctuaciones ciclicas de la
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economia tratando de conseguir un crecimiento equilibrado y sostenido.>® En Espafia por su per-
tenencia a la zona Euro, este tipo de politicas, estan sujetas a las especificaciones establecidas en

los Tratados de la UE.

Por otra parte, cabe hacer mencion a una serie de politicas microeconémicas o de oferta diri-
gidas a aumentar el potencial productivo de la economia, que han demostrado un importante y
duradero efecto en la productividad, la innovacion y el crecimiento economico, sobre las existe

un mayor consenso sobre sus efectos positivos.
b) EIl Estado también participa directamente en los mercados

La participacion directa del sector publico en la economia se produce fundamentalmente de

dos formas:

En primer lugar, como un agente econdmico que demanda bienes y servicios. A tal efecto, la
intervencion de la Administracion se produce a través principalmente de la contratacion pablica
con la creacion de mercados publicos para abastecerse de bienes y servicios; y su instrumentacion

se efectla mediante un conjunto de normas y procedimientos.

A este respecto, las peculiares caracteristicas de los mercados publicos han planteado histori-
camente y especialmente desde la UE, la necesidad de cuidar que las normas y los procedimien-
tos en los que se basan los procesos de contratacién publica den como resultado bienes y servi-

cios publicos en las mejores condiciones de eficacia, pero también de economia y eficiencia. En

55 Cada escuela econdmica tiene su propia teoria del ciclo, no obstante, las significativas intervenciones monetarias llevadas a cabo por el
Banco Central Europeo, la Reserva Federal, o el Banco de Inglaterra en las dos Ultimas crisis, plantean anomalias explicativas para la “hipétesis de

las expectativas racionales “en relacion a los efectos de esta intervencion, de caracter macroecondémico sin precedentes.
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este sentido, desde distintas autoridades e instituciones se ha impulsado una mayor competencia

en estos mercados (ADCA 2010) y (CNMC 2019)%°, en la medida en que:

= Una politica de contratacién publica que facilite el acceso y favorezca la “competencia
por el contrato” constituye un requisito para llevar a cabo un gasto publico eficiente.
= Los procedimientos de contratacion abiertos y transparentes contribuyen a mejorar la

competitividad de las empresas que operan en dichos mercados.

De ahi la importancia que para impulsar la eficiencia de esta modalidad de gasto publico
se hayan establecido todo un conjunto de normativas y disposiciones para garantizar una con-

tratacion publica eficiente.

En segundo lugar, el sector pablico actia también como agente econdmico, mediante la pro-
vision directa de bienes y servicios publicos. El aspecto a considerar en este apartado sobre las
funciones directas del sector publico se concreta en la gestion de los servicios generales, inclu-
yendo las empresas publicas; y todo lo que se refiere al desempefio de la propia Administracion

Publica.

A este respecto, el reto general se centra en mejorar la calidad y eficiencia de la intervencion

publica; en consecuencia, resulta evidente la necesidad de que, el sector publico, se transforme,

56En el documento de la ADCA “Recomendaciones para facilitar el acceso y promover la competencia en el ambito de la contratacion publi-
ca andaluza” se sefiala que “el objetivo fundamental es orientar a los entes adjudicadores que conforman el sector publico andaluz sobre las medi-
das que pueden adoptar para promover la competencia efectiva de los operadores econémicos en los procesos de licitacion y, en su caso, sobre
cémo prevenir y detectar las conductas colusorias que se pueden producir.” (ADCA 2010:11):

En el estudio de la CNMC “Radiografia de los procedimientos de contratacion publica en Espafa” se efectiia la recomendacion de que “To-
das las Administraciones Publicas deben asumir como propio el objetivo de lograr una contratacion publica mas competitiva en Espafa. Es fun-
damental que las Administraciones realicen analisis rigurosos de la situacion competitiva de los mercados antes de efectuar las contrataciones, y

que realicen verdaderas evaluaciones de la eficiencia de los contratos tras su finalizacion.” (CNMC 2019: 52)
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se adapte al modelo de Administracion digital y se convierta en un agente proactivo. En este sen-
tido, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, plantea desarrollar una transforma-
cion global del modelo de gestion publica, dotandolo de mayor eficiencia, impulsando el uso de
las nuevas tecnologias en la Administracion y en sus relaciones con la sociedad, incrementando la

cercania a los ciudadanos y las empresas, la transparencia y el buen gobierno.®’

c) El sector publico actua estableciendo el marco institucional en el que se desarrollan

las distintas actividades productivas

Como tercer aspecto de la intervencidn pablica, cabe sefialar el relativo al marco institucional
de un pais, mediante el cual se establecen las reglas de juego sobre la que interactian los ciuda-
danos, los operadores y los distintos agentes econdémicos, tanto pablicos como privados. La cali-
dad regulatoria, o la mejora de la regulacion es uno de los aspectos clave del marco institucional
de un pais, por tanto, en este apartado se establece y se define su marco de referencia, en co-

herencia con los restantes capitulos de este trabajo.
2.3. La importancia de la calidad institucional

En la literatura econémica resultan ampliamente aceptados®?, los efectos positivos para el de-
sarrollo econémico que se derivan de un marco institucional sustentado en instituciones politicas

y econdémicas que garanticen una serie de aspectos como son: la seguridad juridica, la calidad

57Disponible en https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/30042021-

Plan_Recuperacion_%20Transformacion_%20Resiliencia.pdf

58 . . . . Lo
Entre las diversas escuelas y en la literatura econémica, se considera un hecho que un marco institucional adecuado produce resultados
econdmicos positivos. En este sentido, se encuentran diferentes aproximaciones analiticas a esa cuestion, desde la inicial de John Commons, hasta
las propuestas mas modernas de autores como Acemoglu y Robinson (2012), Dani Rodrik (2011). Asimismo, una vision a destacar es la llamada

nueva economia institucional, cuyo principal representante es el premio Nobel Douglas North (1990).
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regulatoria, la competencia efectiva, una administracion publica profesional y eficiente, la inde-
pendencia de los jueces y de los organismos de control del ejecutivo, la transparencia del sector
publico, el control de la corrupcion; la estabilidad politica y el respeto a los derechos y libertades

de los ciudadanos.

Un aspecto decisivo como sefialan Acemoglu y Robinson (2012) es la distincion entre paises
con instituciones inclusivas o extractivas de la renta, de forma que las instituciones econdémicas
inclusivas resultan claves para fomentar la productividad y la prosperidad econémica de forma
sostenida. Otro aspecto importante a destacar es que “Cuando existen instituciones econdémicas
inclusivas, la riqueza no se concentra en manos de un grupo reducido que entonces pueda utilizar
su poder econémico para aumentar su poder politico de forma desproporcionada. Ademas, con
instituciones econdémicas inclusivas, los beneficios de tener el poder politico son mas limitados,
con lo que hay menos incentivos para cada grupo y cada individuo ambicioso y advenedizo para

intentar hacerse con el control del Estado.” (Acemoglu y Robinson 2012: 355)

En el gréafico 2 se puede observar un esquema, que resume las caracteristicas sefialadas del
funcionamiento del marco institucional, asi como las consecuencias politicas y econémicas que

se pueden producir en los paises que no garantizan loa aspectos antes sefialados.
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En este apartado, en coherencia con lo establecido en el grafico 2, se parte de la impor-
tancia de la calidad institucional, en el que se inserta ¢l especifico de la “calidad regulato-
ria”, y se realiza una especial referencia a la situacion de Espafia mediante la literatura dis-

ponible al respecto.

En este sentido, cabe referenciar el monogréafico publicado en 2021 de Papeles de Eco-
nomia Espafiola®. En el capitulo 3 de esta tesis se analizan en profundidad los distintos
indicadores disponibles sobre la calidad institucional o regulatoria y se establece la posicion
rezagada de Espafia, coincidiendo con lo que sefiala Xosé Carlos Arias (2021)%®° cuando

establece que:

“La posicion de Espafa en todas las clasificaciones internacionales de calidad institucional, en
sus términos mas generales, es intermedia, solamente algo peor de lo que corresponderia a una
economia como la espafiola, pero en todo caso muy lejana de los paises que ocupan las posicio-
nes punteras. La presencia de algunos importantes problemas en el funcionamiento del sistema
politico no impide que hablemos de un conjunto de instituciones politicas inclusivas, que cons-
tituye una fortaleza del modelo. Pero si atendemos a la estructura institucional en su conjunto,

observamos que se levanta como una rémora, limitada pero real, para la capacidad competitiva

59 En la introduccion de dicho monogréfico se plantea que los problemas de déficit institucional arrancan de la estructura politica,
pero es un error que este asociado a una falta de libertades. “Es en el funcionamiento ordinario del sistema politico donde surgen las
anomalias, de algunas de las cuales emanan a su vez las grietas visibles en las instituciones econémicas. Y ahi, la regulacion defectuosa y
en exceso prolija, la fragmentacion del mercado entre territorios, las cargas burocréaticas y la ineficiencia y falta de independencia del
sistema judicial se levantan como factores de freno del dinamismo de los intercambios: representan altos costes de transaccion que podr-
ian ser reducidos significativamente a través de una efectiva linea de reformas. La productividad y la capacidad competitiva de la eco-
nomia se beneficiarian notablemente de ello. “La calidad de las instituciones y la economia espafiola (FUNCAS 2021 VII).

60EI trabajo de Xosé Carlos Arias, aborda con carécter preliminar los sistemas de indicadores de calidad institucional, elaborados
por las distintas entidades internacionales, y que son clave para el avance de los estudios empiricos en esta materia, sus deficiencias y los
posibles usos y abusos: “Economia espafiola: las instituciones importan”, incluido en el monogréfico de Papeles de Economia Espafiola
de FUNCAS “La calidad de las instituciones y la economia espafola https://www.funcas.es/wp-content/uploads/2021/05/PEE-168-
WEB.pdf
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y las posibilidades de crecimiento; un lastre que ha tendido a intensificarse en los ultimos vein-

ticinco afos.

En segundo lugar, esa connotacion negativa se hace muy pronunciada en el caso de determina-
dos ambitos institucionales: la deficiente calidad regulatoria, el exceso de normas, la escasa
transparencia, la ineficiencia del sistema de justicia, la pobre coordinacién interterritorial y los
problemas de organizacion e inercias burocraticas de las administraciones. En estos puntos se
originan costes significativos y problemas de eficiencia para la economia espafola, lo que in-
troduce una fuerte razén a favor de profundas reformas en estas materias: de ellas debieran sur-

gir importantes ganancias de eficiencia.”

En el mismo sentido cabe referenciar el estudio de (Alcala y Agullé 2018) “Los costes
economicos del déficit de calidad institucional y la corrupcion en Espafia 2018 Fundacion
BBVA”, que compara la calidad institucional y los niveles de corrupcion percibidos en el
Estado espafiol con los del resto del mundo, realizando una aproximacién al coste econdmi-

1
|6

co que tiene el aparente déficit de calidad institucional®" del pais, al tiempo que sefiala al-

gunas lineas de actuacion que permitirian mejorar dicho deficit de calidad.

El estudio realiza un analisis comparando su posicion en la distribucién mundial de la
calidad institucional con su posicién en la distribucion de niveles de productividad®. Segin

este estudio:

61 Este estudio utiliza como indicador combinado de calidad institucional un promedio de cinco indicadores (Voz y rendicion de
cuentas; efectividad gubernamental; calidad regulatoria; respeto a la ley y los contratos y control de la corrupcién).Disponible en:

https://www.fbbva.es/publicaciones/los-costes-economicos-del-deficit-calidad-institucional-la-corrupcion-espana/

62Productividad medida como ratio entre el PIB en paridad del poder adquisitivo (PPA) y la poblacion ocupada. En este aspecto, la
productividad y la competitividad internacional de un pais dependen de un conjunto muy variado de factores como su capital humano,
fisico y empresarial, la apertura al comercio, los recursos naturales, la posicion geografica, y especialmente los factores institucionales y

regulatorios.
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“Esta comparacion proporciona una aproximacion al papel que juegan los factores instituciona-
les como impulsores o como rémoras de la competitividad del pais”. De esta forma, el estudio
de la Fundacion BBVA concluye que: “El calculo del efecto que tendria una mejora de la cali-
dad institucional sobre el nivel de renta admite distintos escenarios y resultados. Ahora bien, to-
das las calibraciones realizadas dan lugar a un notable impacto potencial. Los niveles de empleo
y renta de los espafioles podrian obtener un notable impulso a largo plazo si se elevara la cali-
dad institucional y de gobernanza del pais. Planteando como modesto objetivo para el célculo
de esos beneficios, llevar la calidad institucional en Espafa al nivel que le corresponderia de
acuerdo con la productividad actual de su economia, se obtiene un incremento potencial a largo
plazo del PIB per cépita de alrededor del 20% (del 10,7% bajo los supuestos mas conservadores

y del 30,4% bajo los supuestos mas optimistas)”.>

Otro informe a destacar, es la publicacion de la OCDE “Going for Growth 20217, la
publicacién anual que compara la situacion y politicas estructurales de los paises de la OC-

DE. El informe publicado en 2021 sefiala:**

“..las siguientes prioridades en las reformas estructurales:

Competencia y regulacién: eliminar las barreras regulatorias que dependen del tamafio de

las empresas y las barreras para operar en todas las regiones.

e |+D y digitalizacion: aumentar el gasto en 1+D para impulsar la innovacion y el crecimiento
de la productividad.

e Educacion y habilidades: mejorar las habilidades béasicas y alinearlas con las necesidades

del mercado laboral.

63 Recuperado de: Los costes econémicos del déficit de calidad institucional y la corrupcion en Espafia 2018 Fundacion
BBVA .pag. 53-54
64https://www.oecd.org/economy/growth/Spain-country-note-going-for-growth-2021.pdf
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e Mercado laboral: Mejorar las politicas de activacion y reducir el uso de contratos tempora-
les.

e Sistema tributario: Mejorar la efectividad del sistema tributario.”

En cualquier caso, la mejora de la calidad institucional es una reforma estructural con
un impacto positivo sobre la economia. A este respecto, la estabilidad politica, la elimina-
cion de trabas administrativas, la calidad regulatoria, la competencia efectiva, y la reduc-
cion de la corrupcion, tienen efectos econémicos positivos en la medida en que incentivan
la inversion, facilitan el emprendimiento y la innovacion y mejoran la asignacion de recur-
sos privados y publicos hacia las empresas mas competitivas y las actividades mas produc-

tivas.

2.4. La calidad regulatoria como componente de la calidad institucional

Como se ha sefialado, la calidad regulatoria es uno de los componentes fundamentales
de la calidad institucional. Para realizar el analisis, sobre este tema, conviene distinguir dos
aspectos diferenciados, que no por ello dejan de estar profundamente interrelacionados: por
una parte, la calidad regulatoria como desempefio administrativo y en concreto en lo que se
refiere a las trabas y cargas burocraticas y sus costes para las empresas o la facilidad para
emprender o iniciar negocios; Y, por otra parte, la imbricacion entre la calidad regulatoria y

la politica de competencia.
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2.4.1. Las trabas y cargas burocraticas, sus costes para las empresas y la facilidad

para emprender o iniciar negocios.

Sobre este aspecto el indicador de referencia es el informe que elabora el Banco Mun-
dial, “Doing Business: Midiendo regulaciones para hacer negocios” (en adelante, DB). El
informe DB incluye una serie de datos relativos a los tramites obligados y el tiempo medio
que debe emplearse en actividades, como son “la apertura de un negocio, manejo de permi-
sos de construccion, registro de propiedades, obtencion de crédito, conexion de electrici-

dad, comercio transfronterizo, cumplimiento de contratos; y resolucion de la insolvencia”.

En el informe (DB 2020), se sitGa a Espafia en un puesto global medio de 30 de 190
economias, en lo que respecta a la “facilidad para hacer negocios”. En el &mbito subregio-
nal, el informe Doing Business del Banco Mundial para el afio 2015 constituye el primer
estudio de caracter regional, donde se analiza mediante casos especificos la regulacién de

las 17 Comunidades Autonomas Yy las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla.

El informe proporciona una medicién de las normas que regulan la actividad empresa-
rial a lo largo de su ciclo de vida, ofreciendo datos sobre la facilidad para hacer negocios.
De esta forma, se pueden comparar las regulaciones empresariales de las distintas Comuni-
dades Auténomas o Entidades locales, con el resto de las economias que periddicamente ha
evaluado Doing Business.

Sobre este tema cabe referenciar el trabajo en el que participe y fue presentado en la

reunion de estudios regionales, celebrada en 2018 en Valencia®™. En el trabajo se ofrecen, de

65 En este trabajo se efectGa un andlisis en relacion a los datos del informe DB 2015 de ambito subregional en Espa-

fiahttps://reunionesdeestudiosregionales.org/valencia2018/descargar-actas/765/
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forma esquematica un conjunto de propuestas obtenidas a raiz del analisis sobre el numero
de tramites, el tiempo y su coste, de las trabas administrativas para la creacion de empresas
y la promocion de buenas practicas en las distintas comunidades autonomas, que son las
siguientes:

1. Indicador de apertura de empresa:

e Facilitar la comunicacion entre los Registros Mercantiles provinciales y las
Haciendas Locales.

e Analizar la posibilidad de eliminar la necesidad de obtener un certificado de de-
nominacion social del Registro Mercantil Central.

e Eliminar o reducir el requisito de capital minimo.

e Promover la competencia y la transparencia en los aranceles registrales y nota-
riales.

2. Indicador de obtencién de permisos de construccion:

e Mejorar la informacién disponible sobre la normativa y el proceso a seguir para
obtener un permiso de construccion.

e Extender la declaracion responsable y la comunicacion previa para la primera
ocupacion y el inicio de actividad siempre y cuando la normativa sea clara y los
mecanismos de verificacion los adecuados.

e Regulacién de las Entidades Colaboradoras de la Administracion.

3. Indicador de obtencién de electricidad:

Suprimir los visados colegiales para algunas instalaciones.
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e Simplificar los procesos de autorizacion.
e Externalizar la comprobacion de determinadas instalaciones.

Por otra parte, cabe sefialar que estos aspectos de reduccion de trabas y cargas burocra-
ticas a las empresas, es un empefio constante de los distintos gobiernos de Espafia y de las
distintas CC. AA., en el ultimo periodo. En este sentido, el Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia, plantea la aprobacion de una “Ley de creacion y crecimiento em-
presarial”, mediante la cual se modificaran determinados articulos de la Ley de garantia de
la unidad de mercado, que es una de las normas de referencia en la reduccion de trabas y
cargas administrativas en Espafia.

También, se crea una Conferencia Sectorial de Clima de Negocios y Mejora Regulato-
ria para facilitar la correcta aplicacion de los principios de buena regulacion por parte de
todas las Administraciones publicas, a todos los niveles territoriales y garantizar una mejor
coordinacion, supervision y promocion de la mejora de la regulacion en todos los ambitos.

Asimismo, se aprobara un Catalogo de Buenas Practicas de las distintas Administra-
ciones Publicas, que puede permitir su mayor difusion. Por lo que respecta a las empresas
emergentes innovadoras, el nuevo marco regulador se llevara a cabo mediante una Ley de
Startups.

2.4.2. Lacalidad regulatoria y la politica de competencia
En este epigrafe, se describe el marco, esto es la relacion entre la calidad regulatoria, o

si se prefiere la mejora de la regulacion econémica y la politica de competencia que com-
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prende sus dos aspectos de promocién y defensa de la competencia ; asi como los efectos
de ambas politicas correlacionadas en el crecimiento econémico®..

Por lo que se refiere a la relacion entre la promocion de la competencia, y la mejora de
la regulacién econdmica; la labor de promocion de la competencia hace referencia a todas
aquellas actuaciones orientadas al fomento de un entorno competitivo favorable para el
desarrollo de las actividades econdmicas mediante el empleo de mecanismos no coactivos;
y especificamente la regulacion de la actividad econémica. Ello es asi, porque que, en de-
terminados supuestos, la propia actuacion de los poderes publicos, introduce barreras o res-
tricciones innecesarias y desproporcionadas al acceso o ejercicio de las actividades econo-
micas, lo cual afecta o distorsiona el libre juego competitivo de los operadores econémicos.
El analisis y supresion de estas barreras o restricciones, es el nexo que establece una impor-
tante relacion entre la promocion de la competencia y la mejora de la regulacion econémica
(CNC 2008).

Por lo que respecta a la defensa de la competencia, esto es aquellas actuaciones orienta-
das a garantizar un entorno competitivo para el desarrollo de las actividades econdmicas
mediante el empleo de mecanismos coactivos, cabe sefialar, que la relacién con la calidad
regulatoria se refiere, especificamente, a la propia legislacion de defensa de la competencia,

que en Espafia es la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia®’. A este

66 Un referente cléasico der una visién de conjunto del funcionamiento de la politica de defensa de la competencia y la regulacién en
Espafia, es el Monografico de Papeles de Economia espafiola: Regulacién y politica de defensa de la competencia en Espafia. Papeles de
Economia Espafiola (2015) https://www.funcas.es/wp-content/uploads/Migracion/Publicaciones/PDF/1988.pdf

67Disponible enhttps://www.boe.es/eli/es/I/2007/07/03/15/con
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respecto, resulta importante garantizar la independencia del organismo®®, ademés de dotar a
la institucion de medios humanos y materiales para desarrollar su labor con eficacia.

Sobre este tema cabe referenciar la reciente obra colectiva dirigida por Antonio Robles
y Eugenio Olmedo, (2022) en el que se analizan algunos de los principales retos juridicos a
los que se ha de hacer frente para conseguir una aplicacion mas eficiente del Derecho de la
competencia. También, se abordan algunas de las cuestiones centrales de la reforma de la
Ley de Defensa de la Competencia y la transposicién de la Directiva (UE) 2019/ 1, ECN+,
debatiéndose sobre las modificaciones a realizar.

En este contexto, estd asumido por la teoria economica, que la mejora de la regulacion
econdmica y la politica de competencia confluyen impulsando de forma positiva el creci-

miento econémico, de dos formas:

e En primer lugar, en condiciones de competencia efectiva se incentiva la eficiencia
productiva a través de mecanismos como la predisposicién a innovar, la mejora de
la organizacién, la adecuacion de la estructura de costes y el aumento de la produc-
tividad. Estas mejoras se trasladan a los consumidores mediante una reduccion de
los precios y un aumento de la cantidad, variedad o calidad de los productos oferta-
dos. Mediante estos efectos combinados, la competencia efectiva contribuye a la re-
duccion de la inflacion y de esta forma a incrementar la competitividad de una eco-

nomia, y por todo ello el crecimiento econémico.

68 La creacion de los 6rganos reguladores ha seguido tendencias bastante azarosas. Un ejemplo notable es la creacion de la Comi-
sion Nacional de la Competencia en 2007 que supuso un paso adelante en el sentido de clarificacién y modernizacién de esta politica. Sin
embargo, la fusion de ese organismo con otras agencias reguladoras en 2013, para dar lugar a la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia ha traido resultados mas problematicos, con una pérdida de la eficacia relativa de la politica antimonopolios, al margen de

la voluntad y capacidad de sus directivos (Borrell, Jiménez y Garcia, 2014)
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e En segundo lugar, la falta de competencia tiene efectos negativos sobre la producti-
vidad, en la medida en que frena o no incentiva suficientemente la innovacion:
» Las empresas dominantes tienen menos motivos para desarrollar nuevos produc-
tos, servicios y procesos.
» En cambio, las empresas que operan en mercados competitivos estan obligadas a
innovar para competir con las demas empresas en los segmentos mas rentables.
La literatura empirica que valida las politicas a favor de la libre competencia y la mejo-
ra de la regulacién econdmica, es abundante en el entorno europeo y valida gran parte de

las conexiones tedricas planteadas anteriormente. ®°

En el estudio clasico de Nikell (1996), “Competition and Corporate Performance “en el
que se examinan alrededor de 672 compaiiias del Reino Unido, se plantea que de “[...] la
competencia, medida por un mayor numero de competidores o por niveles més bajos de
alquileres, se asocia con una tasa significativamente mayor de crecimiento de la productivi-
dad total de los factores” (p. 741). Nikell hall6 evidencia segun la cual 1as empresas mas

competitivas son mas productivas (crecen 3,8%-4,6% mas) que las menos competitivas.

También, el estudio de J.R. Borrell y M. Tolosa (2005) "° sobre el impacto de la politica
de competencia sobre la productividad, la competitividad y el dinamismo empresarial, con-
cluye que “la politica de competencia es buena para la innovacion en productos y procesos
(impulsa la productividad total de los factores), y aln méas para la mejora de la eficiencia en

la utilizacion del factor trabajo (expande la productividad por ocupado)”. Ademas, sefialan

69 Este apartado se fundamenta en el apartado 2 del trabajo de Palma Martos L., Palma M.L., Espinosa A. y Riscos J.F. (2019).
70Recuperado de http://www.ipyme.org/Publicaciones/impactopolitica.pdf
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que un mercado interno competitivo es una clave de los éxitos de la competitividad exterior

de las economias.

En otro estudio, “Competition Policy Trends and Economic Growth: Cross-National
Empirical Evidence” realizado por Clougherty, se examina el entorno transnacional de la
politica de competencia. Este autor analizo tanto los recursos destinados a esta politica co-
mo la carga de trabajo en 32 casos de jurisdicciones anti-monopolio en el periodo com-
prendido entre 1992 y 2007, y hallé que un aumento de los fondos de la politica de compe-
tencia, de alrededor de 60 millones de dolares al afio, supondria un aumento del crecimiento

econdmico -medido a través del PIB per cépita- del 0,84%. (Clougherty, 2009).

Por otra parte, Ma (2011) en su obra “’The Effect Of Competition Law Enforcement On
Economic Growth™ concluye sobre la importancia de la existencia de una estructura ade-
cuada para aplicar la politica de competencia si se quiere que esta ayude a favorecer el de-
sarrollo y el crecimiento econémico

Por su parte, Buccirossi et al (2013) muestran que la aplicacion de la politica de compe-
tencia favorece el aumento de la inversién y la productividad. Segun los resultados de este
estudio, las mejoras en politica de competencia en 12 paises de la OCDE explican cerca de
una quinta parte de los aumentos en productividad en 22 industrias. Lo que garantiza el
impacto positivo de estas politicas analizadas en el periodo 1995-2005 son la adecuada con-
figuracion institucional y el ejercicio de actividades antimonopolio, asi como los sistemas
legales que procuren las complementariedades entre politica de competencia y la eficacia

en su aplicacion.
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En el mismo sentido, Petersen en su estudio “Antitrust law and the promotion of demo-
cracy and economic growth”, analiza el efecto a corto plazo de la introduccion de una ley
de competencia sobre el ingreso per capita y las tasas de crecimiento en una amplia muestra
de paises estableciendo que la legislacion antimonopolio tiene un efecto positivo en el nivel
del PIB per cépita y el crecimiento econdmico después de diez afios. (Petersen, 2013).

Asimismo, Campo (2014) en su articulo, “Competencia y crecimiento econémico: Una
aproximacion empirica”, establece que la intensidad de la legislacion sobre competencia no
causa efectos sobre el crecimiento econdémico por si sola, pero si cuando se combina con la
"efectividad” del gobierno. De esta forma, cuando se combinan estos factores, el impacto
de la politica de competencia es positivo y significativo, aproximadamente de 0.04 segun lo
estimado en su modelo.

Por altimo, Gutmann y Voigt (2014) muestran que la introduccion de una ley de compe-
tencia mejora la eficiencia dinamica de una economia y que la tasa de crecimiento anual
aumenta, en una amplia muestra de 105 paises que analizaron en un periodo de 40 afios.
También concluye el estudio, que se reduce la corrupcion después de que se implantan las
leyes de competencia.

Por tanto, los estudios referenciados aportan evidencias sobre los efectos positivos de la
aplicacion de las politicas de competencia tanto por su impacto sobre la productividad y
nivel de vida de paises y regiones, como por su incidencia en la mejora del crecimiento

econdmico y el bienestar social; y que se esquematiza en el gréafico 3.
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Gréfico 3. Relaciones entre politica de competencia, calidad regulatoria, crecimiento

econdémico y bienestar

Agencias de

competencia

Simplificacion de procedimientos
Reduccién de trabas
Eliminacion de barreras

Aplicacion de leyes
de competencia

Aumento de Transparencia
competencia en
mercados Presion Competitiva
Entrada y salida
Innovacién

Mayor productividad en los

sectores econémicos

Crecimiento econémico

Economia social de
mercado

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los estudios referenciados en este trabajo

En este gréfico 3, se puede visualizar la forma en que se combinan la politica de compe-
tencia y las Agencias encargadas de garantizarla; con la calidad regulatoria y el trabajo de
los Reguladores, para simplificar procedimientos, reducir trabas y eliminar barreras. Y co-
mo de este modo, se promueve y garantiza la competencia, se incentiva la innovacién y se

fomenta la productividad; y en definitiva el crecimiento econémico.
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2.5. Efectos combinados de las politicas de mejora de la regulacion economica y de

competencia.

Como se ha expuesto, tanto la teoria econémica como literatura cientifica, incluso la
propia experiencia histdrica, avalan que la aplicacion continuada de las politicas de compe-
tencia y de una regulacion eficiente de los mercados contribuye a conseguir una mayor
competitividad y productividad de la economia; y que también sus beneficios se transmiten

al conjunto de la sociedad, aumentando el bienestar social.

De esta manera, la mejora de la regulacion econdémica y la competencia efectiva se co-
rrelacionan para conseguir que aquellos mercados de bienes y servicios, que funcionen con
I6gicas de monopolio y de extraccion de rentas, pasen a beneficiar a los consumidores y
usuarios. A titulo de ejemplo, la lucha contra la pobreza serd mas efectiva si los precios
(casos de la vivienda o de la energia) no se incrementan artificialmente y, en consecuencia,
se aumente la renta excedente de las familias.

Por tanto, las politicas de competencia y de mejora de la regulacién, son politicas con
dimensién econdmica y social. En este sentido, cabe traer a colacion la siguiente reflexion
del TDC espafiol (1993) que sigue hoy aun vigente, casi treinta afios después:

“Mantener las restricciones a la competencia significa que el mismo salario que reciben los

miembros de una familia les sirve para hacer o adquirir menos cosas. Pagar el teléfono mas ca-

ro, pagar los servicios locales a un precio mayor, pagar mas cara la energia eléctrica, pagar mas
caros los productos farmacéuticos, etc., todo ello significa para el consumidor que le queda me-

nos dinero para hacer mejoras en su casa, pagar una mejor educacion a sus hijos, vestir mejor o

incluso poder ahorrar algo para tener en su vejez un suplemento de renta adicional a la pension

de la seguridad social. Los monopolios y las restricciones a la competencia estan impidiendo

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez



96
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,

INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

mejorar la calidad y el nivel de vida de los espafioles”’.

En el mismo sentido cabe referenciar, la reflexion del profesor Costas (2017):
“Los economistas llaman precios de eficiencia a los que estan basados en costes. Por el contra-
rio, los precios no eficientes responden a logicas de formacion de precios de monopolio, que
aprovechan la disposicion a pagar de los consumidores. Estos precios disminuyen el bienestar
de los consumidores y aumentan el margen de los productores. El resultado de esta falta de efi-
ciencia de los mercados es que los hogares con menos recursos quedan atrapados en una especie
de trampa. Por un lado, los bajos ingresos provocados por el desempleo y los bajos salarios. Por
otro, los elevados precios de los bienes y servicios que consumen. El resultado es el empobre-
cimiento. Desde esta perspectiva, la politica de defensa de la competencia es un vector basico

de la nueva politica social”".

En consecuencia, estas politicas, maxime en las actuales circunstancias, son especial-
mente necesarias y deben ser reforzadas. Para visualizar los efectos que las conductas anti-
competitivas y las malas préacticas reguladoras tienen en la Renta nacional, en la tabla 2, se
emplea el cuadro macroeconémico del PIB, en el enfoque basado en la demanda o el gas-
to’3, en el que se puede apreciar la variedad y amplitud de pérdidas de rentas para familias,
empresas e incluso el sector publico, que se producen por la accién de monopolios, carteles

y lobbies.

71Remedios politicos que pueden favorecerla libre competencia en los servicios y atajar el dafio causado por los monopolios. Tri-
bunal de Defensa de la Competencia (1993).

72Costas, A (2017). “La competencia como politica social”.

73 En el enfoque basado en la demanda, el PIB se mide sumando el gasto en bienes y servicios finales efectuado por las familias, las
empresas, las Administraciones Publicas y el sector exterior. Dicho gasto comprende el consumo y la inversion, tanto privado como

publico.
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Tabla 2. Principales efectos perjudiciales agregados sobre la demanda de la mala regulacion y la falta de competencia
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De esta forma, con el planteamiento observado en la tabla 2, se pueden sefialar los im-
portantes efectos beneficiosos que una mayor competencia en los mercados y una regula-
cion econodmica eficiente pueden tener en la transformacion estructural del sistema econo-
mico y asi evitar el modelo de extraccion de rentas por falta de competencia o de mala re-
gulacion, que lastran la productividad y competitividad.

Especificamente, cabe destacar, el incremento de la renta disponible de familias y em-
presas, al evitar la “captura del regulador”, por una regulacion transparente y eficiente, o al
evitar los acuerdos anticompetitivos o abusos de los operadores econémicos; los incentivos
a la inversién al eliminar barreras y trabas innecesarias o desproporcionadas; asi como, la
mejora en la eficiencia del sector publico, evitando los cérteles en la contratacion publica.

Asimismo, se puede apreciar que una aplicacion sostenida y coordinada de politicas de
mejora de la regulacién y de competencia en los mercados, como puede ser un plan pluria-
nual, puede tener efectos agregados beneficiosos en una variable macroeconémica esencial
como es la Renta Nacional.

En este sentido, la mayor renta de que dispondrian tanto el sector privado como el
publico, permitira crecer de forma robusta, a los nuevos sectores emergentes y a las empre-
sas mas dinamicas; aumentar la inversion y crear empleos, alcanzando un mayor bienestar
social.

También, resaltar la existencia de sustanciales efectos econémicos inducidos beneficio-
S0S; como son: una menor presion al incremento salarial, al mejorar la renta disponible de
las familias; una mejora de la competitividad empresarial, al reducir sus costes; un aumento

de la eficiencia del gasto y la inversion publicos por la mejora de la contratacion pablica, y
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una reduccion de la inflacion por la mayor competencia efectiva en los mercados.

En consecuencia, para un crecimiento econémico sostenido, es esencial conseguir que

los mercados estén bien regulados y supervisados, esto es que funcionen adecuadamente y

cumplan su funcion. Esto supone:

e Por una parte, la aplicacion efectiva de las normas de competencia como uno de los
rasgos distintivos del funcionamiento eficiente de los mercados, ya que cuando se falsea
la competencia, el mercado no puede alcanzar su pleno potencial ni crear las condicio-
nes propicias para un crecimiento econémico sostenido y que dé sus frutos.

e Por otra parte, evitar la introduccion de barreras, trabas o restricciones a la libre compe-
tencia en la regulacion, ya que ello tiene importantes costes sobre consumidores, ciuda-
danos y empresas, no muy diferentes a los que pueda tener un cértel entre empresas o

un abuso de posicion de dominio.
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CAPITULO III: INDICADORES DE LA CALIDAD DE LA REGULACION
ECONOMICA

3.1 Introduccion

Como cuestion preliminar de este capitulo, es preciso poner de manifiesto como, mas
alla de ser una méas de las herramientas a disposicion de los poderes publicos, la mejora de
la regulacién econdmica es un bien publico en si misma. Los beneficios que se derivan de
implantar los mecanismos de evaluacion que permiten a las instituciones dotarse de un sis-
tema de normas eficiente, transcienden el beneficio obvio en que se traduce la propia exis-
tencia de un marco juridico de calidad para la sociedad, sino que implica la interiorizacion
de una cultura de buenas précticas en el ejercicio de la intervencion publica, que se extiende
por los diferentes niveles de las distintas administraciones, a la vez que se retroalimenta,
generando nuevas sinergias entre las administraciones y los operadores econémicos.

Surge entonces la necesidad de desarrollar herramientas que permitan detectar los sec-
tores con posibles deficiencias en la regulacion; para en una segunda fase evaluar, sobre la
base de los principios de la buena regulacion econdmica, la normativa en vigor de dichos
sectores seleccionados y, en su caso, determinar la existencia de trabas innecesarias y des-
proporcionadas al acceso o ejercicio de las actividades econémicas.

En este capitulo, que se ha realizado sobre la base de Martinez, Riscos y Palma (2020),
se presentan cuatro indicadores: los que elabora el Instituto Nacional de Estadistica (INE);
los indicadores del Informe Doing Business del Banco Mundial; los que elabora la Univer-
sidad de Gotemburgo; y los indicadores de la OCDE. Estos indicadores permiten abordar la

fase de deteccion de las restricciones de la regulacion en determinados sectores, o estable-
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cen una clasificacion entre los distintos paises o regiones, sobre la base de la percepcién de
la regulacion, desde el punto de los operadores econémicos; los consumidores/ciudadanos y
los supervisores/reguladores.

3.2. Indicadores de confianza empresarial en Espafa.

La encuesta en la que se basan los Indicadores de Confianza Empresarial (ICE) es la
primera encuesta de opinion que realiza el INE y se elabora partiendo de una muestra re-
presentativa de establecimientos, cuyas opiniones comenzaron a recogerse desde el primer
trimestre de 2012. Su objetivo es obtener la vision de los empresarios acerca de su situacion
en el entorno actual, preguntando acerca de su opinidn sobre el trimestre pasado y sus ex-
pectativas para el proximo trimestre.

Por lo que respecta a su ambito de estudio, la encuesta incorpora todo el territorio na-
cional, con establecimientos de todos los tamarios, incluso los establecimientos sin asala-
riados. La muestra se compone de mas de 8.000 establecimientos que abarcan casi todas las
actividades de la CNAE, salvo algunas excepciones’*

La metodologia se basa en el indice TANKAN™, es decir, no hay ni ponderacién ni
elevacion segun las caracteristicas del establecimiento, pues la opinion de cada informante
cuenta lo mismo’®.La metodologia de la encuesta permite la integracion de los datos analo-

gos recogidos por los Organismos de Estadistica de las CCAA, una vez verificada su

74 Concretamente el ambito poblacional de la encuesta esta formado por todos los establecimientos cuya actividad principal esté incluida

en las secciones de la CNAE - 2009: B a N (ambas inclusive, excepto la division 70), R (s6lo divisiones 92 y 93) y S (s6lo divisiones 95
y 96).

75 El Indicador TANKAN es un indicador avanzado de produccion empleado inicialmente en Japén. En la metodologia de este TANKAN
no hay ni ponderacion ni elevacion, cada informante cuenta como uno, independientemente del tamafio de cada establecimiento.

76 Indicadores de confianza empresarial, Metodologia general. Disponible en: https://www.ine.es/metodologia/t37/t3730199.pdf
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homogeneidad para que puedan ser incorporados al proceso general de la encuesta y de
acuerdo con los oportunos convenios suscritos al efecto.

El Indicador de expectativas armonizado (denominado Expectativas), recoge la dife-
rencia o saldo entre el porcentaje de respuestas favorables y desfavorables relativas al tri-
mestre entrante. Puede oscilar entre —100 (todos los informantes son pesimistas -es decir,
han marcado la casilla Desfavorable- de cara al proximo trimestre) y +100 (todos los in-
formantes son optimistas —es decir, han marcado la casilla Favorable-). Su interpretacion
intuitiva es directa y sencilla. Si las Expectativas son positivas, los optimistas superan a los
pesimistas respecto al proximo trimestre.

El Indicador de situacién armonizado (denominado Situacion), es la diferencia o saldo
entre el porcentaje de respuestas favorables y desfavorables relativas al trimestre que esta
acabando.

El indice de Confianza Empresarial Armonizado (ICEA) se construye a partir de la Si-
tuacion y de las Expectativas. La base actual de este indice es el primer trimestre del 2013,
cuyo valor en ese primer trimestre es, por tanto, igual a 100.

Aparte de este indicador trimestral, se elabora con caracter anual el Mddulo sobre en-
torno empresarial y buena regulacion. En este médulo se evalGa la importancia de los
componentes del entorno empresarial en la capacidad de crecimiento de los negocios, con

12 componentes’’; y se recogen las opiniones de los gestores de los establecimientos sobre

77Demanda de sus productos; Entorno macroeconémico; Regulacién econdmica; Fiscalidad; Eficiencia mercado trabajo; Morosi-
dad; Adecuacion capital humano; Disponibilidad financiacion; Costes input Infraestructuras; Insuficiencia equipamiento y Costes judicia-

les
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diferentes componentes del entorno empresarial. La metodologia, al igual que la del ICE, se
basa en el indice TANKAN.

A su vez, este modulo tiene una segunda parte dedicada a la percepcion de la buena re-
gulacion; y que se descompone en el estudio de tres variables:

e Percepcion de la evolucion de los recursos dedicados a la resolucion de tramites con

las administraciones.

e Percepcion de la evolucion de los tramites afiadidos que deben cursarse para operar.

e Percepcion de beneficio debido a sustitucion de autorizaciones previas por declara-

ciones responsables.

Por lo que respecta a los resultados® del Indicador de Confianza Empresarial, se obser-
va que para los operadores econémicos andaluces la regulacion econdmica ha ido creciendo
en importancia desde 2013 (primer afio de la encuesta). Si un 82,8% de los empresarios le
asignaban una importancia media-alta en dicho afio, en 2019 alcanza el 88,5% (antes de la
pandemia del COVID 19). Sobre la base de este dato la regulacion econémica se puede
configurar como uno de los componentes mas influyentes de la capacidad de crecimiento
de la actividad econdmica.

Por otra parte, segun este indicador, la evolucion desfavorable de la regulacién econo-
mica es el componente que en Andalucia ha tenido mayor impacto sobre los negocios en
2019, (31,2% frente al 27,4% en el conjunto de Espafia) lo que se traduce en una percep-
cion negativa por parte del empresariado andaluz en cuanto a cémo la regulacion econémi-

ca puede ser un factor que ayude a sus posibilidades de desarrollar su actividad econdmica.

78 Se puede consultar en https://www.ine.es/dynt3/inebase/es/index.htm?path=/t37/p199/p01/
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3.3. Informe Doing Business

El proyecto Doing Business proporciona una medicion de las normas que regulan la ac-
tividad empresarial y su aplicacién en 190 economias y ciudades seleccionadas en el ambi-
to subnacional y regional. El proyecto se inicia por primera vez en 2002, analizando y
comparando las normas que regulan las actividades de las pequefias y medianas empresas
locales a lo largo de su ciclo de vida.

En la actualidad este informe ha dejado de publicarse, tras el comunicado de esta insti-
tucion’®, por las denuncias internas sobre irregularidades en los datos de los citados infor-
mes y tras examinar toda la informacion disponible al respecto. Aunque es preciso sefialar
que de todas las metodologias analizadas es la que resulta méas simple y clara, para realizar
cualquier tipo de comparacion, y permitia una clasificacion ordenada de una forma suma-
mente ilustrativa para analizar la calidad regulatoria de una regién.*

Los indicadores recopilan aspectos relacionados con la apertura de negocios como son
el tiempo, coste y nimero de tramites necesarios. Tambien evalUan la facilidad para la ob-
tencion de electricidad, permisos de construccion, registro de propiedades o para realizar
comercio transfronterizo, entre otros.

Los datos obtenidos para el informe se basan tanto en leyes y regulaciones nacionales,

asi como en requisitos administrativos. Para la obtencion de los mismos se realizan diversas

79 La documentacion al respecto esta disponible en https://www.worldbank.org/en/programs/business-enabling-environment/doing-

business-legacy
80 Para un analisis en profundidad del informe Doing Business puede consultarse el trabajo de investigacion desarrollado en la

Agencia por Fernandez Arroyo C. C.(2016)
https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/filess ADCA_Trabajo%20Investigacion_Estudio
%20comparativo%20del%20indicador%20Doing%20Business.pdf
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rondas de interaccion con diversos expertos tanto del sector privado como publico a través
de entrevistas personales, cuestionarios, reuniones y correspondencia. En sintesis, las cuatro
fuentes de informacion fundamentales de las que se nutre el informe son:

e Leyesy regulaciones aplicables.

« Expertos del sector privado.

e Los gobiernos.

o Especialistas del grupo del Banco Mundial.

Una vez son recopilados todos los datos, se ordenan las economias segun la facilidad
para abrir un negocio (1-190). La clasificacion es resultado de un promedio simple de las
areas cubiertas por el indice, donde a su vez cada area es un promedio simple de las com-
ponentes que la forman.®

Por lo que respecta a los resultados®®, Espafia se sittia en un puesto global medio de 30
de 190 economias, en su ultimo dato (DB2020), en lo que respecta a la “facilidad para
hacer negocios”, por delante de economias parecidas como Francia (puesto 32); ltalia
(puesto 58) o el méas cercano Portugal (39).

Aunqgue nuestro pais empeora respecto a la media en aspectos como: “Apertura de un
negocio”, puesto global: 97; superado por paises como Gabon (puesto 96) o Colombia
(puesto 95); “Manejo de permisos de construccion”: 79; situandose entre paises como Cos-

ta Rica (puesto 78) o Republica Dominicana (puesto 80); “Registro de propiedades”: 59; al

81 Para mas informacion:

https://archive.doingbusiness.org/en/methodology

http://espanol.doingbusiness.org/es/methodology/methodology-note

82 Disponibles en
https://openknowledge.worldbank.org/bitstream/handle/10986/32436/9781464814402.pdf?sequence=24&isAllowed=y
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mismo nivel practicamente que Serbia (puesto 58) o Irlanda (puesto 60); “Obtencion de
crédito”: 80; similar a por ejemplo Suecia, China, Finlandia o paises mas dispares como
Uganda, Namibia y Camertn y, “Obtencion de Electricidad” 55, en linea con paises de
nuestro entorno (Portugal 52; Irlanda 47 o Paises Bajos 58).

Por otra parte, por encima de la media, Espafia se posiciona en aspectos como: “Comer-
cio transfronterizo” puesto global: 1; “Cumplimiento de contratos” puesto global 26; vy,
“Resolucidn de la insolvencia” puesto global 18.

En 2015, se realiz6 este indicador a nivel regional®

, ocupando Andalucia la posicion 14
entre las CC. AA espafiolas, solo por delante de regiones como Islas Baleares, Murcia, Ceu-
ta, Aragon o Galicia, lo que vino a sefialar que existe un amplio margen de mejora en el
ambito regulatorio, en los aspectos que se tienen en cuenta para la realizacion de este indi-
ce, esto es, Apertura de una empresa; Obtencion de permisos de construccién; Obtencion de
electricidad; y Registro de la propiedad.

3.4. El indice Europeo de Calidad de Gobierno

El indice Europeo de Calidad del Gobierno (European Quality of Government Index) (EQI)
fue creado por el Instituto para la Calidad de Gobierno de la Universidad de Gotemburgo y
financiado por la Comision Europea en 2010 y de nuevo en 2013 y 2017. Es la Unica medi-
da de calidad institucional disponible a nivel regional en la Unién Europea desde tres di-

mensiones, la calidad en la prestacién de los servicios publicos, imparcialidad en la toma de

decisiones y los niveles de corrupcion

®https://espanol.doingbusiness.org/content/dam/doingBusiness/media/Subnational-Reports/DB15-Espa-
a.pdf
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El EQI ofrece una vision regional en un campo de estudio tradicionalmente dominado
por la investigacion a escala nacional. En este contexto, la construccion del EQI 2017 se
basa en una de las encuestas regionales méas grandes hasta la fecha. Cuenta con 78.000 en-
cuestados en 192 regiones NUTS1 (entre 3 y 7 millones de habitantes) y 21 regiones
NUTS2 (entre 0,8 y 3 millones de habitantes).

Los datos se centran en las percepciones y experiencias con la corrupcion del sector
publico, junto con la medida en que los ciudadanos creen que los distintos servicios del
sector publico se asignan de manera equilibrada entre la poblacion y son de buena calidad.
Para ello se definen, de acuerdo con los datos de los Indicadores de Gobernanza Global del
Banco Mundial (World Bank Governance Indicators, WGI) y los Indicadores de Calidad en
la Gobernanza (Quality of Government, QoG), cuatro componentes principales, interrela-
cionados, de calidad de gobierno (Charron, Dijkstra y Lapuente, 2012):

= Control de la corrupcion.
= Cumplimiento de la ley.
= Eficacia del gobierno.

= Voz y responsabilidad.

Para la construccion de estos componentes se utilizan las respuestas a 34 cuestiones (di-
sefiadas para construir los pilares del QoG vy el resto de caracter sociodemogréafico), plan-

teadas en una encuesta con una muestra aproximada de 200 sujetos por regién europea®.

84 El nivel de desagregacion de los datos alcanza la escala NUTS 2.
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De forma adicional, se incluyen dos cuestiones relativas a la satisfaccion de los ciudadanos
respecto al estado actual de la economia y gobierno en sus respectivos paises.

A este respecto, Charron et al. (2018) han establecido la calidad y la claridad de la in-
formacion descriptiva sobre la cual se construye cada uno de los datos, o lo que denominan
los “criterios internos". También, han comparado los indicadores entre si, evaluado su co-
bertura, su validez externa, asi como el uso de diferentes fuentes y como afectan a su rela-
cién empirica con variables de resultado tales como el desarrollo econémico y la desigual-
dad de ingresos.

A través del estudio de dichos cuatro pilares se crea un indice compuesto que permite
realizar comparaciones a escala nacional y regional mediante la siguiente formulacion:

EQl egitn x en el paisy = WGl 0i:v + (RPOGogion & en o1 pais v — CRAOG paisv)

Donde:

e EQI esel valor final de cada region o pais para el indicador

e WGl es el valor medio de cada pais en los indicadores del Banco Mundial

e Rqog es el valor para cada region de la encuesta de escala regional

¢ CRqog es la media nacional ponderada por el peso poblacional de cada region

en el pais cuya region es objeto de estudio.

Por otro lado, la construccion del EQI regional queda ligada a un esquema de agrega-

cion basado en tres pilares fundamentales:

v Calidad: Percepcion de la calidad, basada en los servicios de educacion, sanidad y
legislacion.
v Imparcialidad: Percepcion de la objetividad y equidad de los servicios publicos.
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v Corrupcién: Compuesto a su vez por, percepcion general de la corrupcion y expe-

riencias propias de corrupcion.

Sobre la base de todo lo anterior, se puede concluir que, del indice de calidad de gobier-
no europeo, no es posible extraer conclusiones muy detalladas sobre la mejora de la regula-
cién, en tanto que los resultados se encuentran a un nivel poco desagregado. En cualquier
caso, puede servir, para lo que estd disefiado, como guia u orientacion sobre la evolucion

general de la calidad de gobierno, en comparacion con otros paises y regiones europeas.

En este sentido, los resultados®*de la medicién de este indice para el Gltimo afio dispo-
nible, 2017, muestran que la posicion de la calidad institucional en Andalucia (valor 33 del
indice general) es inferior a la de Espafia y la UE (42 y 49, respectivamente), encontrandose
muy alejada de otros paises europeos, tales como Finlandia, Suecia, Dinamarca, Paises Ba-
jos, Alemania (71,4) y Reino Unido (70,8) y ocupando el puesto 154 entre las 202 regiones
europeas estudiadas, con un ranking desfavorable entre las espafiolas.

3.5. Indicadores de regulacion en los mercados de bienes

Los Indicadores de regulacion en los mercados de bienes (Product Market Regulation)
son indicadores elaborados por la OCDE para medir el grado en que las politicas promue-
ven o inhiben la competencia en areas del mercado de productos donde la competencia es
factible.

El punto de partida, es que las regulaciones formales que afectan el grado de competen-

cia en el mercado de productos incluyen el control estatal de las empresas comerciales, las

85https://ec.europa.eu/regional_policy/es/information/maps/quality _of governance
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barreras legales y administrativas al emprendimiento y las barreras al comercio internacio-
nal y la inversion.

Las principales fuentes de informacion utilizadas para construir los indicadores relacio-
nados con la regulacién del mercado de productos son las respuestas de los gobiernos na-
cionales a unos cuestionarios® de indicadores sobre regulacion de la OCDE. Las fuentes de
informacion utilizadas, para construir indicadores sobre la aplicacion de la legislacion de
competencia y los indicadores de politica son las respuestas de los organismos de compe-
tencia al cuestionario sobre las Leyes de Competencia e Indicadores de Politica de la OC-
DE.

El cuestionario se encuentra orientado por los “Siete principios para la gobernanza de

los reguladores” (Egert y Wanner, 2016):

1) Claridad de la funcion.

2) Prevenir la influencia indebida y mantener la confianza.

3) La toma de decisiones y la estructura del érgano rector para los reguladores inde-
pendientes.

4) Rendicion de cuentas y transparencia.

5) Compromiso.

6) Financiacion.

7) Evaluacion del desempefio.

86La base de datos del indice Product Market Regulation y las respuestas al cuestionario se pueden encontrar en:

http://www.oecd.org/eco/growth/indicatorsofproductmarketregulationhomepage.htm#indicators
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En diferentes trabajos publicados desde 1998, esta metodologia se ha empleado para el
estudio, principalmente, de los sectores tradicionalmente considerados como estratégicos
(transporte, energia y electricidad), si bien en otros trabajos como Koske, et al. (2014) se ha
empleado para la economia digital, o Egert y Wanner (2016) lo han aplicado a sectores no
manufactureros; Koeniger y Prat (2007) lo aplican con carécter transversal al mercado de

trabajo.

Para la construccion de estos indicadores a escala sectorial, se toma la media aritmética
de tres componentes: independencia, rendicién de cuentas y capacidad de actuacion; defini-

dos como:

¢ Independencia: Este componente pretende establecer el aislamiento del regulador de la
influencia indebida del gobierno y los representantes de los sectores regulados. Se basa
principalmente en el segundo Yy el tercer principio anterior, preguntando si el regulador
puede recibir instrucciones del ejecutivo, si su independencia esta explicitamente esta-
blecida en la ley, qué organismos pueden revocar las decisiones del regulador y como
se recluta y despide al personal. Si bien el componente también se ocupa de la financia-
cién (el sexto principio), el foco del indicador no esta en el nivel de financiacion, sino
en si los fondos provienen por igual de la industria regulada y el gobierno.

e Rendicion de cuentas. Este componente capta la responsabilidad del regulador frente a
varias partes interesadas, incluidos el gobierno, la industria regulada y el publico en ge-
neral. Se basa directamente en el primero, cuarto, quinto y septimo principios de gober-

nanza, preguntando, por ejemplo, ante quién el regulador es responsable por estatuto, si
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recoge Y publica varios tipos de informacion de desempefio, si publica un informe sobre
sus actividades y si participa en consultas publicas y audiencias.

e Capacidad de actuacion. Este componente capta en parte el primer principio y arroja
luz sobre el rango de actividades que realiza el regulador. Captura cuestiones tales co-
mo si el regulador tiene un rol puramente consultivo o toma decisiones y tiene poderes
de aplicacién, si puede recopilar informacion de entidades reguladas mediante un pro-
ceso obligatorio, y si puede emitir sanciones en caso de incumplimiento de las normas

reguladoras.

Profundizando en la metodologia, la fuente de datos®” principal de la que se nutren los
indicadores son las respuestas de los gobiernos a los cuestionarios realizados por la OCDE
en la materia de regulacion que afectan a distintos mercados.

La metodologia seguida, segln se indica en Vitale, Moiso y Wanner (2020), es un enfo-
que ascendente en tres pasos:

a) Se codifican las respuestas de los cuestionarios. Se normalizan para que varien entre

0 (la menor restriccion) y 6 (la mayor restricciéon).

b) Los distintos indicadores, segin su nivel, se van agregando mediante un promedio

ponderado de sus componentes.

c¢) Finalmente, el indicador general, se obtiene como una media aritmética simple, de

los siete indicadores de alto nivel.

87 La informacion estéa disponible en:

https://www.oecd.org/economy/reform/indicators-of-product-market-regulation/

y los cuestionarios en:
https://www.oecd.org/economy/reform/OECD%202018%20PMR _questionnaire.pdf
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De igual modo y en paralelo al calculo del indicador general (Economy-wide regula-
tion), que pretende medir las restricciones en la economia de forma horizontal, se calculan
indicadores particulares de distintos sectores, siendo su construccion similar a la del indice
general.

« Sectores de red (Network sector): indicadores que cubren siete sectores claves, teleco-
municaciones, electricidad, gas, correos, ferrocarriles, transporte aéreo de pasajeros y
carreteras.

« Los servicios profesionales (Professional servicies): indicadores que cubren los servi-
cios de: contabilidad, juridicos, ingenieria y arquitectura.

« Comercio minorista (Retail distribution): indicadores para el comercio minorista

La OCDE, prepara y publica indicadores adicionales, estos son:

= Indicadores de impacto regulatorio (RI): Miden los costes regulatorios potenciales so-
bre 37 sectores, que utilizan los outputs de las industrias de red, como insumos. (Egert y
Wanner, 2016).

= Indicadores de regulacién de Internet: EvalGan cualitativamente la implementacion y
aplicacion de la normativa en este sector de red (Koske, Bitetti, Wanner y Sutherland,
2014).

= Indicadores de gestion regulatoria: En seis sectores en red, claves para la economia,
electricidad, gas, telecomunicaciones, infraestructura de transporte ferroviario, aero-
puertos y puertos. Su misién principal es la de complementar la informacién de las

componentes en red del indicador general (Koske, Beiter, Naru y Wanner, 2016).
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= Indicadores de legislacion y politica de la competencia: Evallan la cercania con las
buenas précticas de la regulacion y el cumplimiento y gestion de la politica de defensa

de la competencia (Alemani, Klein, Koske, Vitale y Wanner, 2013)

Sobre la base de todo lo anterior, se puede concluir que este indicador, tiene utilidad pa-
ra lo que esta disefiado, como indicador sobre determinadas barreras de las actividades
econdmicas mas significativas y sobre su evolucion general en los paises de la OCDE.

Por lo que respecta a los resultados para Espafia®®, de acuerdo con su Gltima actualiza-
cion (se realiza cada cinco afios) referido a 2018, se pueden observar unos buenos resulta-
dos, con una puntuacion de 1,07 en el indicador general de la economia (el valor cero co-
rresponde a una regulacién menos restrictiva y el seis a la mas restrictiva) alcanzando una
buena posicion junto a Dinamarca y por detras del Reino Unido.

No obstante, y a pesar de estos resultados positivos, en los indicadores sectoriales refe-
ridos a industrias de red, servicios comerciales y servicios profesionales se detectan que
siguen existiendo barreras y regulaciones restrictivas que afectan negativamente a la dina-
mica competitiva. Por ejemplo, la puntuacién mas alta, 2,69 corresponde a barreras en el
sector servicios, que se sitla por encima de la media de la OCDE (2,14), lo que refleja tra-

bas para el desarrollo de este sector en nuestro pais.

3.6. Propuesta de Indicador de calidad regulatoria
Como se ha podido observar los datos referentes a la calidad de la regulacion, son prin-

cipalmente a nivel internacional y no profundizan en el nivel subregional. Es cierto que

Bhttps://www.oecd.org/economy/reform/indicators-of-product-market-regulation/
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EQI ofrece informacidn desagregada a nivel regional, pero solo para afios puntuales, mien-
tras que el indicador de la OCDE no ofrece informacion desagregada a nivel autonémico.
El indicador del Banco Mundial (DB) contaba con una metodologia solida e incluso efectud
un analisis subregional en 2015, pero ha dejado de realizarse. Solo ICE, aporta una version
continuada en el tiempo de informacion, tanto a nivel estatal como autonémico, aunque se
pierde la dimension internacional, respecto a los otros indices.

En Martinez, Riscos y Palma (2020) se plantea una posible metodologia dinamica y
continuada, que permita contar con un seguimiento de la mejora de la regulacién en Espafia
y en concreto de Andalucia, a través de los datos oficiales disponibles. En el Capitulo 7 de
esta tesis se desarrolla con detalle la metodologia de esta propuesta.

En todo caso, resulta necesario que desde la administracién central se asuma esta tarea
con recursos que permitan ampliar los datos, asi como los instrumentos, modelos y herra-
mientas de seguimiento, prevision y analisis econémico. En este sentido, destaca como
oportunidad, el acuerdo de la Conferencia Sectorial para la Mejora Regulatoria y el Clima
de Negocios, sobre la creacion de un grupo de trabajo de informacion econémica e indica-
dores®, estableciendo entre sus funciones las de identificacion y puesta en comdn de fuen-
tes de informacion y microdatos, asi como el fomento del desarrollo de modelos y herra-

mientas para el analisis econémico y de impacto regulatorio.

89Para mayor informacién cabe consultar
https://portal.mineco.gob.es/RecursosNoticia/mineco/prensa/noticias/2021/211129 np_sectorial.pdf
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CAPITULO IV: INSTRUMENTOS PARA LA MEJORA DE LA REGULACION
ECONOMICA. ESPECIAL REFERENCIAAANDALUCIA

4.1 Introduccion

En este capitulo se abordan los instrumentos para la mejora de la regulacion econdmica,
con una especial referencia al &mbito de Andalucia. En primer lugar, se expone el papel de
las autoridades de competencia en la mejora de la regulacién econémica y el desempefiado
por la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia (ADCA) —hoy denominada
Agencia de la Competencia y de la Regulacién Econémica de Andalucia (ACREA); asi
como sus competencias, sus funciones y su organigrama. En segundo lugar, se describen los
instrumentos con que cuenta la ACREA para la mejora de la regulacién y los trabajos reali-

zados.

4.2. Las instituciones en la mejora de la regulacién econémica

Como es sabido, en Europa el sistema de la regulacion econdmica esta articulado en
tres niveles: 1) Unién Europea, 2) Estados y 3) Regiones, Lander, o en Espafia las Comuni-
dades autonomas. Como hemos comprobado, a nivel de la Unidn Europea la mejora de la
regulacion econdmica constituye una de sus grandes politicas. En el ambito de la adminis-
tracion central espafiola, en el capitulo 1 se ha puesto de manifiesto la importante transfor-

macion operada en su normativa relativa a la mejora de la regulacion.
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4.2.1. El papel de las autoridades de competencia autonémicas en la mejora de la re-
gulacion economica.

El tercer nivel previsto en el &mbito europeo y que tiene cierta tradicién en Europa en
paises como la Republica Federal Alemana, consecuencia del modelo descentralizado de
los L&nder previsto en su Constitucion, es el regional. En Espafia, en este nivel, que corres-
ponde a las CC.AA., fundamentalmente mercados locales y estrictamente autonémicos,
existe un importante campo de actuacion para la politica de mejora de la regulacion econé-
mica por tres razones.

En primer lugar, esta la problemética de conseguir la eficiencia global del sistema regu-
latorio espafiol; aspecto este en el que la descentralizacion puede aportar eficiencia al sis-
tema, de la misma forma que en otras politicas publicas, como pueden ser las politicas de
ingresos y gastos publicos. Sin embargo, segun establece Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls
(BDE-2020), también la descentralizacion regulatoria puede facilitar la fragmentacion terri-
torial de los mercados y un impacto negativo en la demografia empresarial y en la produc-
tividad.

Por tanto, resulta necesario que las normas de caracter basico eviten la fragmentacion
de los mercados por territorios. Por ello, en Espafia se aprob6 la Ley 20/2013, de 9 de di-
ciembre, de garantia de la unidad de mercado (LGUM)®, que, entre otros temas, establece
la aplicacion de los principios de una buena regulacion econémica, por todos los poderes
reguladores, como elemento clave de garantia al respecto. La Comisién Europea, como

hemos visto anteriormente, ha centrado parte de sus recomendaciones, que efectda con oca-

% Disponible en https://www.boe.es/buscar/pdf/2013/BOE-A-2013-12888-consolidado.pdf

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez


https://www.boe.es/buscar/pdf/2013/BOE-A-2013-12888-consolidado.pdf

118
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,

INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIAAANDALUCIA.
sion del semestre europeo, en la necesidad de aplicar la LGUM vy la coordinacion entre las
distintas administraciones.

En segundo lugar, no es solo una cuestion del gobierno central, también atafie a las pro-
pias CC.AA. Resulta necesario que cada Comunidad autbnoma, establezca mecanismos
para que su produccion normativa cumpla con los criterios de la buena regulacion econd-
mica. Un dato relevante al respecto, segun el citado estudio de Mora-Sanguinetti y Pérez-
Valls (2020) es que “en conjunto, la regulacion regional explica entre el 60 % y el 80 %
anual de toda la produccion normativa desde la consolidacion del Estado de las Autonomias
a mediados de los afios ochenta”. **

Por ello, ante el volumen que tienen los desarrollos regulatorios autonémicos, parece
necesario reforzar los mecanismos de evaluacion y control. Estos mecanismos de control se
pueden llevar a cabo por dos vias.

a) Por una parte, mediante la aplicacion de los criterios y principios de la buena regula-

cién y, en su caso, con los mecanismos de proteccidn establecidos en la propia LGUM,

entre los que destacan las reclamaciones dirigidas a la proteccion de los operadores
econémicos.

b) Por otra parte, seria necesario establecer controles internos de la propia Comunidad

auténoma. Por ejemplo, mediante informes ex ante de un organismo autonémico, espe-

cializado tanto en la aplicacion de los principios de la buena regulacién como en el es-

pecifico marco normativo autonémico.

91https://www.bde.es/f/webbde/SES/Secciones/Publicaciones/PublicacionesSeriadas/Documentos Trabajo/20/Fich/dt2002.pdf
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En tercer lugar, esta la cuestion de dilucidar qué organismo autonémico puede o debe
realizar este control. La propuesta de este trabajo, es que las autoridades autondmicas de
competencia son los candidatos idéneos para llevar a efecto dicho control normativo®. La
principal razon para dar un mayor protagonismo a las autoridades autonémicas de compe-
tencia en la regulacion econdémica y en la evaluacion de la calidad de las normas, es su
caracter de agencias independientes. Dentro de la estructura de las autoridades autondmicas
de competencia, residenciar la mejora de la regulacién en los 6rganos especificos de pro-
mocion de la competencia y en el drgano de dictamen, puede determinar de manera decisi-
va el éxito de esta decision, por los motivos que se exponen a continuacion:

Por una parte, existen indudables sinergias con las actividades de promocion de la com-
petencia, dado que el andlisis de los fallos del mercado o de la especifica estructura de estos
y/o los comportamientos empresariales precisa del analisis de la regulacion y viceversa. La
evaluacion de los efectos de las barreras y trabas e incluso de las conductas anticompetiti-
vas busca determinar en qué medida estos eventos afectan a las condiciones en las que las
personas consumidoras reciben los productos (precios, calidad, variedad, innovacion), y
requieren un andlisis del marco legal en el que se desenvuelven, para identificar los condi-
cionantes de la competencia efectiva.

Por otra parte, por su capacidad de intervencion ex ante y ex post. La evaluacion ex an-
te de la regulacion permite detectar y evitar problemas regulatorios con caracter previo, o

incluso mediante la posibilidad de impugnacion para dirimirlos ante los Tribunales de Justi-

92 Cuando no existan autoridades de competencia, al menos, se debera crear una unidad administrativa que garantice una adecuada

evaluacion y control de la produccién normativa con incidencia econémica de dicha Comunidad auténoma.
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cia, por las funciones de impugnacién, que tienen las autoridades de competencia auto-
noémica en virtud del articulo 13.2 de la Ley de Defensa dela Competencia (Ley 15/2007),
ante la existencia de obstaculos al mantenimiento de una competencia efectiva.

También, a través de la evaluacion ex post de las normas se pueden contrastar los anali-
sis iniciales y detectar problemas surgidos a la luz de la préactica y la evolucién de los mer-
cados. La capacidad de incidencia ex post se ve reforzada cuando es posible el anélisis si-
multaneo de los efectos de un conjunto de normas, como puede ser mediante un estudio, o
con actuaciones directas coordinadas con el resto de autoridades de competencia espafiolas.

Otro aspecto a resaltar es el relativo a las facultades y la capacidad para llevar a cabo
sus analisis, lo cual permite mejorar la calidad de los informes y estudios. Si el érgano de
promocion puede reunirse con las Consejerias u organismos publicos, con los operadores y
consumidores, realizar requerimientos de informacion o llevar a cabo consultas publicas,
dispondra de una informacion mas completa y de mayor calidad sobre los efectos de las
regulaciones y podra fundamentar mejor sus informes y recomendaciones.

En definitiva, es necesario coordinar e impulsar en un organismo especializado auto-
noémico las funciones de mejora de la regulacién que realizan las CC.AA.; a este respecto,
se han aportado razones de peso para residenciar en las autoridades autonémicas de compe-
tencia las actuaciones de mejora de la regulacion econdémica, que se realicen en el ambito

autondémico.

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez



121
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,

INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIAAANDALUCIA.
4.2.2. Las ventajas de un sistema descentralizado de mejora de la regulacion y de
promocion y defensa de la competencia

A grandes rasgos, en el modelo de organizacion descentralizado del Estado se asume
que este sistema tiene ventajas e inconvenientes. Desde un punto de vista de las ventajas, se
atribuye a las estructuras descentralizadas mas y mejor capacidad para reconocer, resolver e
implementar los problemas de acuerdo con las peculiaridades de su territorio. Frente a las
ventajas de la descentralizacion, se suelen oponer determinadas disfunciones del sistema
que pueden afectar negativamente a la eficacia como confusion competencial, duplicidades,
segmentacion de los mercados, etc...

A raiz del Informe de la Comision para la reforma de las administraciones publicas
(CORA 2012)%, se introdujo el debate sobre la eficiencia del sistema espafiol de defensa de
la competencia, asi como la posible existencia de duplicidades de funciones entre los orga-
nismos de competencia estatales y autonémicos.

En el ambito de la promocion de la competencia y mejora de regulacion econémica, el
informe CORA no efectuaba ninguna propuesta, se asumia pues que en estas areas la des-
centralizacion de estas funciones iba aparejada a la capacidad normativa o regulatoria de las
CC. AA., y por tanto tenia todo el sentido su desarrollo autonémico por la cercania al regu-
lador, asi como al conocimiento de las especificidades del marco normativo, en el area de
promocion de la competencia un “Organismo Autondémico”, por tanto, es el mas apropiado

para la realizacion de estas tareas.

93https://transparencia.gob.es/transparencia/dam/jcr:b1c69477-9882-41a5-9f6d-5chb46fal2b4/reforma-AAPP.PDF
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El informe se centraba, pues en el &mbito de defensa de la competencia, sefialando la
existencia de posibles duplicidades, al respecto. No obstante, una vez que se profundiza en
el andlisis concreto, se constata que, en este &ambito, las funciones no se solapan, se ejercen
en el ambito territorial sobre el que cada organismo tiene competencias; ya que cuando se
instruye y resuelve un procedimiento sancionador en materia de defensa de la competencia

por una Autoridad Autonémica:

= Se realiza una aplicacion directa de la normativa estatal, Ley 15/2007, de 3 de julio, de
Defensa de la Competencia.

= Esta aplicacion directa supone que los casos que estudia una Autoridad Autonémica de
la Competencia en funcion de sus competencias territoriales no pueden ser tratados por
la autoridad nacional (en la actualidad la CNMC).

= Cuando se produce un ilicito anticompetitivo ser4 competente uno u otro organismo de

manera excluyente, por tanto, nunca va a producirse la duplicidad alegada.

En definitiva, en el &mbito de la defensa de la competencia, no se produce una duplici-
dad en la aplicacion de la norma estatal sino una ejecucion de la autoridad mejor situada en
funcion de las competencias territoriales, que permite mayores garantias en la consecucion

de los objetivos establecidos.

En suma, se trata de tener un modelo similar al que esta vigente en la Republica Federal

Alemana y en la Unién Europea: Autoridad supracomunitaria; Autoridades nacionales y
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Autoridades de los Lander o Autondémicas. En este modelo, no existe duplicidad: ya que

conoce del ilicito competitivo la autoridad mejor situada®.

Por otra parte, en el area de defensa de la competencia: los resultados desde el 2003 en

Espafia evidencian los beneficios de la descentralizacion.

Los datos arrojados desde la creacion de las Autoridades autonémicas de competencia
refuerzan la idea de la extension de la defensa de la competencia, y de las ventajas y
eficiencia de la descentralizacion.

La descentralizacion supone la mejor asignacién de recursos: el conocimiento de gran-
des carteles a la autoridad nacional y el de otras conductas dafiinas a las autonémicas
que mejor conocen el mercado y estan mejor situadas. En caso de centralizar, los recur-
sos de la nacional se tendrian que destinar a casos menores y locales, como antes del
afio 2002.

A partir de la aprobacion de la Ley de Contratos del Sector Publico, que transpone al
ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, los 6rganos de defensa de la competencia, han recibido una
nueva funcion de control dirigida a garantizar la competencia en los procedimientos de
contratacion publica.

Como evidencia al respecto, en el gréfico 4, se reflejan la entrada en funcionamiento del

modelo descentralizado y el importante aumento de los expedientes incoados.

94 Una cuestién distinta es que en CC. AA pequefias o uniprovinciales, se puedan establecer Convenios con la CNMC para una ges-

tién compartida més eficiente de los recursos publicos.
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Gréfico 4. Evolucion de la asignacion de expedientes, tras la aplicacion de la Ley 1/2002
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En el gréafico 4 se refleja el incremento evidente y sustancial de expedientes, motivado

por la entrada en funcionamiento de las autoridades autondémicas. A este respecto, debe

ponerse de relieve la situacion en 2001, antes de la descentralizacion, y a partir de la puesta

en funcionamiento del sistema descentralizado, en los afios 2002-2020: 1.074 asuntos co-

nocidos por las Autoridades autonémicas, 202 asignados a la CNMC, que hacen un total de

1.276 asuntos desde 2002.

En conclusion, los anteriores datos refuerzan la idea de las ventajas de la extension te-

rritorial de la defensa de la competencia, y de los efectos positivos y la mejora en la efi-

ciencia del sistema, en el ambito de defensa de la competencia que ha supuesto la descen-

tralizacion. En consecuencia, crear también en el ambito de la defensa de la competencia
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autoridades autonémicas que integren en sus funciones, las areas de promocion de la com-
petencia y de mejora de la regulacién econémica.

4.2.3. El modelo de la Agencia andaluza

La Agencia inicié su andadura en marzo de 2008, tras su creacion por la Ley 6/2007, de
26 de junio, de Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia. Esta Agencia, paso a
denominarse a partir del 13 de marzo de 2020, “Agencia de la Competencia y de la Regula-
cion Econdmica de Andalucia”.

Catorce afios después, cabe decir que la Agencia ha sido objeto de sucesivas reformas
que han venido a ampliar y reforzar sus competencias y funciones en materia de mejora de
la regulacién econémica y que han supuesto su reorientacion tanto funcional como organi-
ca, con una apuesta clara por fortalecer el papel de esta Agencia como un organismo publi-
co institucional independiente® y con un compromiso importante en relacién con la mejora
de la regulacion, dada la importancia de esta politica para impulsar la productividad y, por
tanto, favorecer el crecimiento econdémico, la inversién productiva y la creacion de empleo.

El modelo de esta Agencia esta regulado en tres normas basicas:

= EIl Estatuto de Autonomia para Andalucia (Ley Organica 2/2007);
= La Ley 6/2007 de Promocion y Defensa de la Competencia, que ha tenido suce-
sivas reformas y,

= Los Estatutos de la Agencia, regulados en el Decreto 289/2007.

95 Segun el articulo primero de la Ley 6/2007: 1. La Agencia de la Competencia y de la Regulaciéon Econémica de Andalucia, en ade-
lante, la Agencia, se constituye como organismo publico de los previstos en la disposicion adicional segunda de la Ley 9/2007, de 22 de

octubre, de la Administracion de la Junta de Andalucia, y estara adscrita a la Consejeria competente en materia de economia.
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Por lo que respecta al Estatuto de Autonomia, su articulo 164.1 dispone que la Junta de
Andalucia establezca por ley un 6rgano independiente de defensa de la competencia que
ejercerd sus funciones respecto a las actividades econdémicas que se desarrollen principal-
mente en Andalucia.

Las competencias que se asumen se detallan en el articulo 58 apartados 1. 5° y 4. 5°, de
dicho Estatuto de Autonomia, en relacion con la promocion y la defensa de la competencia.
= En materia de promocién, la competencia es exclusiva respecto de las actividades

econdmicas que se realizan principalmente en Andalucia.
= Respecto a la materia de defensa de la competencia, mediante el Estatuto se asumen las

competencias de ejecucion de la normativa estatal.

Por lo que se refiere a la Ley 6/2007, en primer lugar, se efectla una referencia a dos
aspectos fundamentales de esta ley:
= Ala estructura institucional, cuando se crea un Unico organismo para la aplicacion de la

politica de competencia que se configura como una Agencia, caracterizada por su inde-

pendencia funcional y orgénica, respondiendo al modelo de autoridad Gnica y, por otro,
cuando se diferencian dentro de la Agencia los 6rganos que intervienen en el proceso
para garantizar la independencia en la adopcion de las resoluciones y dictamenes, asi
como la separacion de las fases de instruccion y resolucion. A este respecto, se preven
canales de comunicacion y coordinacion que permitan una colaboracién fructifera entre
las distintas areas de responsabilidad, manteniendo la garantia que supone la separacion

y la autonomia de las decisiones.
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= A la importancia dada a la politica de competencia, esto se plasma, tanto en el titulo de
la ley “de Promocion y Defensa de la Competencia” como en su contenido. En este sen-
tido cabe recordar la intervencion del entonces Consejero de Economia y Hacienda, en
el debate final en pleno de la aprobacion parlamentaria de la Ley 6/2007: “.....este pro-
yecto de ley es relevante en todos sus términos, en tanto que va a afectar -afecta, de
hecho- al funcionamiento de las reglas de juego bésicas de un sistema econémico que
ha de dotar a Andalucia, ademas, también, de un organismo especifico para promover y
preservar el funcionamiento competitivo de los mercados, garantizar la existencia de
una competencia efectiva en los mismos y proteger los intereses generales en todo el te-

rritorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia.”®.

4.2.3.1. Competencias y funciones de la Agencia.

A este respecto conviene sefialar, en el articulo 3 de la ley 6/2007, asi como en los Esta-
tutos de la Agencia se ofrece el listado de sus funciones, que se pueden clasificar en dos
grupos:

a) Funciones de defensa de la competencia, segun lo establecido en la Ley 1/2002, de 21
de febrero, de coordinacion de las competencias del Estado y las Comunidades Auto-
nomas en materia de Defensa de la Competencia®’, o normativa estatal que la sustituya.
Estas competencias son de ejecucién de esta normativa, esto es; realizar, de oficio 0 a

instancia de parte, la instruccion, investigacion y resolucién de procedimientos en mate-

96El debate sobre el proyecto de ley est4d disponible en http://www.parlamentodeandalucia.es/webdinamica/portal-web-
parlamento/pdf.do?tipodoc=diario&id=18935
97 En aplicacion de la LDC (Ley 15/2007)
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ria de defensa de la competencia en el territorio de Andalucia, y, en su caso, declarar la
prescripcion de la accidn para exigir el cumplimiento de las sanciones que correspon-
dan.
b) Funciones de Promocion de la Competencia y Mejora de la Regulacién Econdmica:
Estas tareas se centran en dos aspectos:
= Promover la competencia y el funcionamiento eficiente de los mercados a través
de la deteccidn de situaciones de restriccion de la competencia y la propuesta de
medidas para su remocion o transformacion; se incluirian también en este apar-
tado los trabajos de difusion e informacion.
= Impulsar la mejora de la regulacion econémica como conjunto de actuaciones e
instrumentos mediante los cuales los poderes publicos, al elaborar las normas
que inciden en las actividades econémicas, aplican los principios de eficiencia,
necesidad, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia, accesibilidad,

simplicidad y eficacia.

4.2.3.2. Estructura organica de la Agencia.

Para llevar a cabo las funciones y competencias antes citadas, la Agencia de la Compe-
tencia y de la Regulacion Econdémica de Andalucia cuenta en la actualidad con la siguiente
estructura organica, regulada en la Ley 6/2007, de 26 de junio:

1) La Direccién de la Agencia de la Competencia y de la Regulacién Econémica de

Andalucia. Es el érgano que ostenta la representacion y direccion de la Agencia, asi

como el impulso y coordinacion general de la Agencia
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2)

3)

4)

5)

El Consejo de la Competencia de Andalucia que est& constituido por la Presidencia
y hasta 4 Vocalias. Es el érgano de resolucién y dictamen de la Agencia, que ejerce
sus funciones con objetividad, profesionalidad, plena independencia y sometimiento
al ordenamiento juridico.

El Departamento de Investigacion de Defensa de la Competencia de Andalucia. Es
el 6rgano que ejerce las funciones de iniciacion, instruccion, investigacion y vigi-
lancia a las que se refiere la normativa estatal reguladora de la defensa de la compe-
tencia.

El Departamento de Promocién de la Competencia y Mejora de la Regulacion
Econdmica. Es el 6rgano que ejerce el asesoramiento en materia de promocién de la
competencia y de mejora de la regulacion econémica.

La Secretaria General. Es el érgano que asume la asistencia juridica, asi como la
administracion del presupuesto y el régimen interno de la Agencia. Asimismo, ejer-

ce la Secretaria del Consejo de la Competencia de Andalucia.
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Graéfico5. Organigrama de la ACREA
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4.2.3.3. Planes de actuacion y Memorias de actividades.
A lo largo de sus catorce afios de actividad, las actuaciones desarrolladas en cada ejerci-
cio se detallan en las respectivas Memorias de Actividades®®, anuales publicadas en su

pagina web. Ademas de estas Memorias, desde su creacion, se han elaborado un total de

98 Disponibles en https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/conocenos
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cuatro Planes de Actuacion®, que recogen las principales estrategias a seguir en cada perio-

do.

4.3. Instrumentos para la mejora de la regulacion econémica en Andalucia

Como cuestion preliminar, cabe sefialar, que la mejora de la regulacion es un concepto
mas amplio que el de simplificacion normativa. Se trata de avanzar en la calidad reguladora
o de legislar mejor, de establecer normas que dinamicen los mercados, eliminando barreras,
cargas Y trabas innecesarias o desproporcionadas y con tramites simplificados. Como se ha
sefialado, en este trabajo, se aboga por la participacion directa en esta tarea de los organis-
mos de competencia, en la medida en que los objetivos que se persiguen con la mejora de la
regulacién, son coincidentes con los que se persiguen con la aplicacion de la propia politica
de competencia, segun se sefiala en Roman y Riscos (2019).

Los principios de una buena regulacion econdémica se recogen en distintas normas lega-
les del ordenamiento juridico espafiol*®. En esta misma linea, la Comunidad Auténoma de
Andalucia, ha interiorizado este paradigma de la mejora de la regulacion econémica, y ha
concentrado en la ACREA las funciones de mejora de la regulacion econémica, desde la
modificacion de la Ley 6/2007 que se produjo mediante la Ley 3/2014, de 1 de octubre.

Para resaltar la voluntad del legislador cabe referenciar lo sefialado en el preambulo de la

99 Disponibles en https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/promocion-de-la-competencia/publicaciones
100 Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, Ley 20/2013, de 9

de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, y Ley 17/2009, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio, entre

otras.
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citada Ley™, en el que se afiade, que es necesario “... mejorar el entorno administrativo, sin
gue existan trabas y barreras innecesarias, con procedimientos agiles y simplificados y rapidas res-
puestas de la Administracion a los operadores econémicos, procurando que ningn proyecto de
inversion se pierda por tramites burocréaticos”.

En este sentido, ha de destacarse que en el articulo 2 de la ley 6/2007, se establece que:
“La mejora de la regulacion econdmica es el conjunto de actuaciones e instrumentos me-
diante los cuales los poderes publicos, al elaborar las normas que inciden en las actividades
econdmicas, aplican los principios de eficiencia, necesidad, proporcionalidad, seguridad
juridica, transparencia, accesibilidad, simplicidad y eficacia para propiciar un marco nor-
mativo que contribuya a alcanzar un modelo productivo acorde con los principios y objeti-

Vs basicos previstos en el articulo 157 del Estatuto de Autonomia para Andalucia”
En este sentido, establece el “Articulo 157. Principios y objetivos basicos.

1. La libertad de empresa, la economia social de mercado, la iniciativa pablica, la planificacién
y el fomento de la actividad econdmica constituyen el fundamento de la actuacion de los pode-
res publicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia en el &mbito econémico.

2. La actividad econdmica estara orientada a la consecucién de los objetivos basicos de la Co-

munidad Autonoma establecidos en el Titulo Preliminar.”.

101 Es significativo a este respecto que en el preambulo de esta ley se diga: “La regulacion econdémica es uno de los instrumentos
del Estado Social y Democratico de Derecho para promover el bien comdn y defender en el mercado los intereses generales frente a los
individuales. La regulacion econdémica tiene que estar justificada por objetivos publicos. Esta intervencion publica, no obstante, debe ser
equilibrada, de forma que se minimice el impacto negativo que pueda tener sobre el desarrollo de las actividades econémicas, mas alla de
lo que seria estrictamente necesario para conseguir sus legitimos objetivos. Ahora bien, la solucién tampoco puede consistir en desregular
de manera desproporcionada, sino en regular de forma eficiente, es decir, en establecer los menores costes posibles sobre la actividad

econdmica, haciéndolo compatible con la proteccion de los intereses generales™.
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En definitiva, los objetivos operativos de esta actividad de mejora de la regulacion
econOmica, en lo que atafie a la ACREA, se pueden resumir en:
» Eliminar las barreras o trabas desproporcionadas que restringen injustifi-
cadamente las actividades econdmicas.
» Impulsar la simplificacion de procedimientos y tramites administrativos.

» Divulgar la cultura de la buena regulacion.

En conexidn con estos objetivos y sobre la base de las competencias y funciones otor-
gadas por la ley 6/2007 a la ACREA, y los vigentes Estatutos, los instrumentos fundamen-
tales con los que cuenta la ACREA, se relacionan la tabla 3.

En esa tabla se resume y cuantifica la actividad del Departamento de Promocion de la
Competencia, Mejora de la Regulacion Econdmica y Unidad de Mercado en el Periodo

2008-2021
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Tabla 3 Resumen de la actividad de la ACREA en relacion a la Mejora de la Regulacion Economica,
Promocion de la Competencia y Unidad de Mercado Periodo 2008-2021

TIPO DE INFORMES 2008 | 2009 | 2010|2011 | 2012 | 2013|2014 | 2015 | 2016|2017 | 2018|2019 | 2020 | 2021 Total
Informes sobre anteproyectos y
proyectos de normas de la Junta 1 15 | 15 | 23 2 4 15 11 | 30 | 20 | 14 | 10 18 15 193
de Andalucia
Informes y esiudios de promo- 6 | 5 |2 | 4| 4 | 7|3 ]10|5]| 4|5 | 11| 13| 13 92
cion de la Competencia
Informes de la Ley de Garantia
de Mercado - - - - - - 39 | 36 | 59 | 54 | 26 | 25 26 15 280
Informes de Grandes Superficies | 33 34 | 12 2 10 1 5 5 3 4 7 3 0 3 122
Respuestas a consultas 1 13 22 | 30 15 40 | 67 43 36 | 40 | 34 | 23 25 23 412
Total 41 67 | 51 | 59 | 31 | 52 | 129 | 105 | 133 | 122 | 86 | 72 82 69 1.099

Fuente: Pagina web y Memorias de actividades de la Agencia.
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4.3.1. Informes sobre anteproyectos de Ley y proyectos de normas

Se emiten por el Consejo de la Competencia de Andalucia sobre la base del articulo
3, letra i), de la ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa de la Competencia
de Andalucia, a propuesta del departamento de Promocion de la Competencia y Mejora
de la Regulacién Econdémica. Un analisis de mayor profundidad sobre este tema se reali-
za en Roman y Riscos (2018), y se detallan los distintos aspectos de este instrumento y
el andlisis de impacto de este tipo de informes.

Para la realizacion de estos informes, cabe destacar la Resolucion de 19 de abril de
2016, del Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia’®, que recoge los crite-
rios a considerar y para asistir a los Centros Directivos en el cumplimiento de este trami-
te mediante unos Anexos; y posteriormente unos formularios*® en los que se desarrollan
los criterios por los que un proyecto normativo puede incidir en la competencia, unidad
de mercado, actividades economicas y principios de buena regulacion.

También, cabe destacar la “Guia para la mejora de la regulacién econémica™%,
como una herramienta que ayuda a identificar cuando las propuestas normativas auto-
nomicas o locales tienen efectos sobre la competencia efectiva, la unidad de mercado y

las actividades econdmicas y, en consecuencia, facilita a los 6rganos proponentes su

tarea de mejorar la regulacion econémica.

102Disponible en https://www.juntadeandalucia.es/boja/2016/90/1
103 Disponibles en https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Formularios.zip
104 Disponible en

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Guia%20para%201a%20mejora%20de%620I

a%20regulacion%20economica%?20en%20Andalucia.pdf
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A tenor de los datos publicados en la pagina web de la ACREA'®, entre 2008 y
2021se han realizado un total de 193 informes normativos, pasando a ser una de las prin-
cipales funciones de la ACREA. La mayor parte de los informes se corresponden con la
evaluacion de proyectos de decretos (106), siguen los informes sobre ordenes (55) y alcanzan
los 27 anteproyectos de ley analizadas. Por ultimo, se han evaluado 2 Ordenanzas municipales
y 3 Acuerdos del Consejo de Gobierno.

En lo relativo a las materias o sectores sobre los cuales se realizan los informes nor-
mativos, segun dicha pagina web de la ACREA, destacan en primer lugar, aquellos rela-
cionados con la agricultura y pesca, le siguen los informes sobre materias relativas al
medio ambiente, salud y servicios sociales, turismo y comercio.

Sobre los informes realizados, destaca el informe sobre la regulacion de las vivien-
das turisticas, y un articulo de evaluacion en el que participa el autor de esta tesis, en el
que se aborda la incidencia de la economia digital y del alojamiento colaborativo en el
crecimiento del sector en los Gltimos afios y se establecen los positivos efectos economi-
cos alcanzados. (Riscos, et al. 2017)'%, En el trabajo se concluye que las viviendas turfs-
ticas: “‘suponen, por un lado, una oportunidad para el estimular el crecimiento econémi-
co y el empleo en un sector estratégico como el turismo; pero, por otro, plantea impor-

tantes retos en materia de regulacion, que se antojan claves para aprovechar los benefi-

105 Disponibles en
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%2Fsites%2Fall
%2Fthemes%2Fcompetencia%?2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3ric0%25202008-
2020.x1sx&wdOrigin=BROWSELINK

106 En el articulo se reflexiona sobre el fendmeno de las viviendas turisticas para identificar los elementos propios de la buena re-

gulacién econémica en el mercado del alojamiento turistico, a partir del estudio de las tentativas reguladoras de los érganos autonémicos,

prestando especial atencion al caso de Andalucia, por ser la experiencia de mayor éxito en este ambito.
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cios de esta nueva economia”.
4.3.2. Estudios, trabajos de investigacion e informes para mejorar la regulacion
economica y promover la competencia.

En este apartado, se incluyen un conjunto de actuaciones realizadas por la ACREA me-
diante estudios y trabajos de investigacion, asi como informes de carécter facultativo de
promocion de la competencia. De esta forma, entre 2008 y 2021, la Agencia, a tenor de los
datos publicados en su web, ha realizado un total de 79 informes y estudios para la mejora
de la regulacion econémica y la promocién de la competencia.’”’

Por sectores, estos trabajos se han centrado, fundamentalmente, en los servicios profe-
sionales, los transportes y la Administracion Publica, a tenor de los citados datos publicados
en la pagina web de la ACREA.

Por lo que respecta a los informes, cabe destacar el realizado a raiz de un escrito presen-
tado en la Agencia, sobre el sistema de comercializacion de las entradas a la Alhambra®®y
el trabajo de Riscos, Romero y Palma (2020), en el que se concluia que el sistema estable-
cido era ineficiente y alejado de los estandares habituales en la mayor parte de los monu-
mentos visitables en la Union Europea y generaba un efecto econémico perverso, ya que
permitia una extraccion de rentas a los usuarios. En el Capitulo 6 de esta tesis volveremos a

esta cuestion con un analisis mas detallado sobre el caso.

107Los datos se encuentran disponibles en:
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww. juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%?2Fsites%2Fall
%2Fthemes%2Fcompetencia%?2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3ric0%25202008-
2020.x1sx&wdOrigin=BROWSELINK

108 . El informe se encuentra disponible en:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Informe_Resoluci%C3%B3n%20Patr
onato%20Alhambra_web.pdf
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Asimismo, cabe referenciar, la Circular emitida por el Departamento de Promocidn so-
bre la ordenacién del transporte discrecional de pasajeros en vehiculos de turismo'®, en la
que se advertia que la Entidades locales no pueden establecer obstaculos desproporcionados
o discriminatorios para el acceso y ejercicio de la actividad del transporte urbano de pasaje-
ros dando lugar a un trato asimétrico que discrimine a unos operadores sobre otros.

Por lo que refiere, a los estudios y trabajos de investigacion, tienen por objeto analizar
la regulacion econdmica y la situacion y grado de competencia en un sector econémico. Su
realizacion se regula en el articulo 3 e) de la ley 6/2007 de 26 de junio, de forma que en
virtud de dichos estudios e investigaciones se realizan recomendaciones y propuestas para
mejorar el funcionamiento de los mercados, en beneficio de las personas consumidoras y
usuarias y para garantizar los intereses generales.

Para la realizacion de estos estudios se elaboré una Guia metodolégica™® en la que “se
resumen los criterios y procedimientos que la Agencia tiene previsto seguir en la elabora-
cion de los estudios con los que pretende conocer la situacion y grado de competencia de
los mercados en nuestra Comunidad Autbnoma”.

En el periodo 2008-2021 se han realizado los estudios y trabajos de investigacion rela-

cionados en la tabla 4!

109 La circular se encuentra disponible en:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/area-para-diputaciones-y-ayuntamientos

110 La guia se encuentra disponible en

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/Gu%C3%ADa%20metodol%C3%B3gica.p

111 Los estudios se encuentran disponibles en la pagina web de la ACREA:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/promocion-de-la-competencia/publicaciones
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Tabla 4. Estudios y trabajos de investigacion realizados por la Agencia. 2008-2021 | Anos
Aspectos econémicos del funcionamiento de los mercados. Volumen 1y Volumen 1. 2008
Panorama de la Competencia en Andalucia. 2008
Estudio sobre la aplicacion de un test de competencia en la distribucién comercial minorista en el sector de la alimentacién y drogueria en 2009
Andalucia.

Guia Metodoldgica para la realizacion de Estudios de Competencia y Anélisis de Mercados. 2010
Estudio sobre la contratacion pablica en la comunidad auténoma andaluza desde el punto de vista de la competencia. 2010
Recomendaciones para facilitar el acceso y promover la competencia en la contratacion publica andaluza 2010
Competencia y cadena de valor en la produccién y distribucién de productos ibéricos en Andalucia. 2011
Cadena de valor en la produccion y distribucion del aceite de oliva en Andalucia. 2011
Estudio sobre el papel de la Agencia Piblica de Puertos de Andalucia en el mercado de los puertos deportivos de competencia autonémi- 2012
ca.

Competencia y cadena de valor en la produccion y distribucién del sector lacteo en Andalucia. 2012
Competencia y cadena de valor en la produccion y distribucion horticola en Andalucia. 2012
Estudio sobre los uniformes escolares en Andalucia. 2012
Competencia y cadena de valor en la produccion y distribucion de pan en Andalucia. 2013
Competencia y cadena de valor en la produccién y distribucion de Citricos en Andalucia. 2013
Estudio sobre los efectos en la formacién de los precios y en la competencia de las ayudas, y/o de los precios regulados en determinados 2014
mercados.

Estudio sobre los efectos de la formacion de precios y la competencia de las ayudas y los mecanismos de intervencion en el sector del 2014
aceite de oliva.

Estudio sobre los efectos en la formacién de los precios y en la competencia de las ayudas, y/o de los precios regulados en determinados 2014
mercados.

Estudio sobre los efectos en la formacién de los precios y en la competencia de la regulacién y la financiacién pablica en el mercado de 2015
productos farmacéuticos.

Estudio sobre los efectos sobre la formacion de precios y la competencia de las ayudas y los mecanismos de intervencion en el sector del 2015
aceite de oliva.

Estudio sobre los efectos sobre la formacion de precios y la competencia en el transporte de viajeros por carretera en Andalucia. 2015
Estudio para promover la competencia en el sector del transporte publico interurbano regular permanente de viajeros de uso general por 2015
carretera en Andalucia.

Trabajo de Investigacion: El sector servicios en el &mbito rural. Actividades econdmicas con perspectivas de crecimiento y obstaculos que 2016
limitan su desarrollo.

Trabajo de Investigacion: Estudio comparativo del indicador Doing Business. Mejores précticas y propuestas para la mejora del entorno 2016
para crear empresas.

Trabajo de Investigacion: Evaluacion del marco regulador de las actividades productivas en espacios protegidos y recomendaciones para 2016
eliminar trabas administrativas.

Estudio sobre la actividad del taxi en Andalucia desde la éptica de una regulacion econdémica eficiente y favorecedora de la competencia. 2017
Trabajo de Investigacion: Identificacion de las principales barreras y obstéculos al desarrollo de las empresas en la economia andaluza. 2017
Trabajo de Investigacion: Razones que fundamentan la necesidad de fortalecer la politica de competencia en Andalucia: los retos y la 2018
problematica de la economia colaborativa.

Trabajo de Investigacion: Efectos externos de caracter medioambiental de las actividades productivas y remedios publicos para resolver 2018
su impacto en Andalucia.

Trabajo de Investigacion: Seguimiento y andlisis de los informes de la ADCA como punto de contacto en la Ley de Garantia de la Unidad 2018
de Mercado y de otros informes sobre barreras y restricciones a la competencia efectiva y a la unidad de mercado.

Documento del grupo de expertos de propuestas para la mejora de la regulacién econdmica en Andalucia. 2019
Documento de trabajo del Plan para la Mejora de la Regulacion Econdmica en Andalucia. 2019

Fuente: Memorias de actividades de la Agencia.
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De los estudios relacionados, en los que ha participado o dirigido el Departamento de

Promocidén de la Competencia y Mejora de la Regulacion Econdmica, son especialmente

interesantes destacar en relacion a esta tesis los siguientes:

Aspectos econdémicos del funcionamiento de los mercados. Volumen | y Volumen II.
(Ordofiez, 2008)

Recomendaciones para facilitar el acceso y promover la competencia en la contratacion
publica andaluza. (ADCA 2011)

Estudio sobre los efectos en la formacidn de los precios y en la competencia de las ayu-
das, y/o de los precios regulados en determinados mercados. (OTRI Universidad de
Malaga 2014)

Guia practica para la cuantificacion de los dafios derivados de infracciones de los articu-
los 101y 102 del TFUE. (ADCA 2015).

Documento del grupo de expertos de propuestas para la mejora de la regulacion econ6-
mica en Andalucia. En el que participé como miembro y secretario de este grupo de ex-
pertos (ACREA 2019a).

Documento de trabajo del Plan para la Mejora de la Regulacion Econdmica en Anda-
lucia, elaborado por la Agencia y que, tras su elevacién, posteriormente fue aprobado

por la Comision Delegada de Asuntos Econdmicos (ACREA 2019b).

4.3.3. Informes para garantizar la Unidad de Mercado

La Agencia fue designada en 2014 como Punto de Contacto de Andalucia para la in-

terlocucion con la Secretaria del Consejo para la Unidad de Mercado en las cuestiones

relacionadas con la aplicaciéon de la LGUM. Un analisis sobre este tema se realiza en

Roman y Riscos (2019), este apartado se efectlia sobre la base de dicho trabajo.
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Uno de los aspectos a destacar de la LGUM es que establece mecanismos de protec-
cion de los operadores econdmicos en el ambito de la libertad de establecimiento y de la
libertad de circulacién que proporcionan, por una parte, una nueva via alternativa al tra-
dicional sistema administrativo de recursos (reclamaciones del articulo 26 de la LGUM)
Yy, por otra parte, mediante un procedimiento de resolver los obstaculos y barreras a la
unidad de mercado detectadas por los operadores econdmicos (informacion del articulo
28 de la LGUM).

Entre 2014 y 2021, la Agencia ha realizado un total de 280 informes sobre actuacio-
nes o regulaciones que limitan la libertad de establecimiento™?. Sobre la base de los
datos publicados en la web de la ACREA, cabe destacar que, con caracter general, el
58% de los informes emitidos se ha evacuado en el marco del mecanismo de proteccién
del articulo 26 de la LGUM, frente al 42% de los asuntos, evacuado en el marco del
mecanismo del articulo 28; si se atiende a la clasificacion por sectores, aquellos sobre
los que se han realizado mas informes son las actividades profesionales, cientificas y
técnicas; la educacion; el comercio; y el transporte™*2,

4.3.4. Mesa para la mejora de la regulacion

Esta mesa se constituyd para promover la participacion de los agentes econémicos y

sociales en las iniciativas que se adoptan en materia de mejora de la regulacion econé-

mica. Se creo en virtud del Acuerdo para el Progreso Econémico y Social de Andalucia,

de 20 de marzo de 2013, en dicho acuerdo se establecié que, en la mesa para la mejora

112 Las memorias y estadisticas en relacion a este tipo de informes se encuentran disponibles en:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/conocenos

113 Los informes realizados se encuentran disponibles en la pagina web de la ACREA en el siguiente enlace:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/punto-de-contacto-para-la-unidad-de-mercado
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de la regulacion, participan representantes de los agentes econdmicos y sociales mas
representativos, la Confederacion de Empresarios de Andalucia, la Union General de
Trabajadores de Andalucia y Comisiones Obreras de Andalucia, junto a representantes
de la Agencia. Esta mesa nace pues con el objetivo de recoger iniciativas para simplifi-
car los requisitos para la creacion de empresas e identificar aquellos aspectos de la nor-
mativa que dificultan la creacion de empleo y la inversidn productiva y ha desarrollado
una importante funcién en el Plan para la Mejora de la Regulacién Econdmica.

4.3.4. Consultas para mejorar la regulacién economica y promover la competencia

En relacién a esta actividad, la Agencia en virtud del articulo3 d) de la ley 6/2007,
“puede ser consultada, con caracter facultativo, en materia de promocién y defensa de la
competencia, asi como sobre la aplicacion de los principios de una regulacion eficiente y
favorecedora de la competencia y de la unidad de mercado”.

Asi, entre 2008 y 2020, la Agencia ha atendido un total de 412 consultas. En relacion
con los sectores afectados por las consultas, destacan, en primer lugar, el transporte en
relacién a servicios de taxi, seguido por el comercio al por mayor y al por menor y los
servicios profesionales, a tenor de los datos estadisticos publicados en la pagina web de
la ACREA.*

4.3.5. Catedras de politica de competencia y mejora de la regulacion econémica.
En el afio 2011 se ponen en funcionamiento sendas Céatedras de Politica de Compe-

tencia en la Universidad de Malaga y en la Universidad de Sevilla. La creacion de estas

114https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%2Fsit
es%2Fall%2Fthemes%2Fcompetencia%2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3ric0%25202008-
2020.xIsx&wdOrigin=BROWSELINK

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez


https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%2Fsites%2Fall%2Fthemes%2Fcompetencia%2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3rico%25202008-2020.xlsx&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%2Fsites%2Fall%2Fthemes%2Fcompetencia%2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3rico%25202008-2020.xlsx&wdOrigin=BROWSELINK
https://view.officeapps.live.com/op/view.aspx?src=https%3A%2F%2Fwww.juntadeandalucia.es%2Fdefensacompetencia%2Fsites%2Fall%2Fthemes%2Fcompetencia%2Ffiles%2Fpdfs%2FEstad%25C3%25ADstica%2520hist%25C3%25B3rico%25202008-2020.xlsx&wdOrigin=BROWSELINK

143
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

Catedras se motiva por la necesidad de fomentar el conocimiento y la investigacion en el
area de la Economia y el Derecho de la Competencia, ambitos que hasta el momento no
habian contado con un gran desarrollo dentro del panorama académico pablico. Con esta
iniciativa, se pretende fomentar una mayor difusion de estos conocimientos, introdu-
ciéndolos en la formacion que se imparte en las universidades, en el marco de diversas
disciplinas.

Las Catedras se organizan en torno a un grupo de investigadores, los cuales orien-
tan su investigacion y produccion cientifica a la publicacion de estudios y articulos de
esta materia, con el objetivo de ser presentados en foros tanto nacionales como inter-
nacionales.

Entre las actividades comprendidas en el programa de trabajo de las Céatedras se en-
cuentran:

a) Actividades de investigacion, centradas en los aspectos de la politica de competencia
y de la mejora de la regulacién, que requieran un especial desarrollo, tanto en el
ambito juridico, como en el econdmico, prestando especial atencion a los factores
que inciden en el funcionamiento eficiente y econémico de los mercados.

b) Actividades de formacidn, destinadas fundamentalmente a estudiantes universitarios
y a profesionales que quieran ampliar sus conocimientos sobre las diversas materias
relacionadas con la politica de competencia y de la mejora de la regulacién. Con es-
tas actividades, ademas, se pretende analizar y estudiar aquellos aspectos que tengan
una mayor actualidad, con el objetivo de ir renovando los conocimientos en estas
areas continuamente.

c) Organizacion de seminarios, jornadas, congresos y conferencias que permitan la

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gomez



144
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

maxima difusion de las materias en el &mbito universitario.
d) Otras actividades complementarias, como la realizacion de cursos de posgrado o la
concesion de becas para realizar estudios y trabajos en estas materias.
De los trabajos de investigacion realizados, dirigidos por el Departamento de Promocion
de la Competencia y Mejora de la Regulacién Economica, en colaboracién con miem-
bros de las Céatedras de Politica de Competencia, y disponibles en la pagina web de la
ACREA, "°cabe destacar:
e El sector servicios en el ambito rural. Actividades econdmicas con perspectivas
de crecimiento y obstaculos que limitan su desarrollo. (Garcia Vizcaino, 2016)
e Estudio comparativo del indicador Doing Business. Mejores précticas y propues-
tas para la mejora del entorno para crear empresas. (Fernandez Arroyo, 2016).
e Evaluacion del marco regulador de las actividades productivas en espacios pro-
tegidos y recomendaciones para eliminar trabas administrativas. (Pulido, 2016).
e Efectos externos de caracter medioambiental de las actividades productivas y
remedios publicos para resolver su impacto en Andalucia. (Heredia, 2018).
e Seguimiento y analisis de los informes de la Agencia como punto de contacto en
la Ley de Garantia de la Unidad de Mercado y de otros informes sobre barreras y
restricciones a la competencia efectiva y a la unidad de mercado. (Periafiez,
2018).
4.3.6. Plan para la Mejora de la Regulacién Econémica en Andalucia- Horizonte 2024

Como aspecto mas relevante de los instrumentos y las actuaciones realizadas por la

Whttps://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/promocion-de-la-competencia/publicaciones
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ACREA en el ultimo periodo, destaca la elaboracion, aprobacion y seguimiento del Plan
para la Mejora de la Regulacion Econdémica en Andalucia- Horizonte 2024 (PMREA-H-
2024).

Este Plan constituye el marco global de las iniciativas de mejora regulatoria de la Junta
de Andalucia para los préximos cuatro afos, y tiene como finalidad mejorar la eficiencia y
eficacia de la intervencidn publica en la economia. Con ello, se pretende conseguir un nue-
vo marco regulatorio de las actividades econdmicas, de forma que el sector publico desarro-
Ile su rol bajo un nuevo paradigma: “convertir a la actual Administracion Publica andaluza
en una nueva Administracion mas innovadora, eficaz y eficiente, que coadyuve al desarro-
Ilo de un tejido empresarial competitivo, sostenible e inclusivo; sea garante de los derechos
y bienes de la ciudadania; y todo ello sobre la base de una sociedad civil dinamica”.

La fundamentacién juridica para aprobar este Plan surgio6 en la Ley 3/2018, de 8 de ma-
yo, andaluza de Fomento del Emprendimiento, en su disposicién adicional tercera, que es-
tablece la necesidad de aprobar un Plan para la Mejora de la Regulacion Econdémica de An-

116

dalucia, por el Consejo de Gobierno™".Como consecuencia de ello, se adopto6 por el Conse-

jo de Gobierno, el Acuerdo de 24 de julio de 2018, por el que se aprueba la formulacion del

Plan'!’

.Y para impulsar su elaboracion, se aprob6 el Acuerdo de 26 de marzo de 2019, del
Consejo de Gobierno™®. En este Acuerdo se le atribuyé un papel destacado en el proceso de
elaboracion del Plan a la Agencia.

Como se ha podido observar en el capitulo 3, la necesidad de aprobar este Plan parte del

116 Disponible en:https://www.juntadeandalucia.es/boja/2018/91/BOJA18-091-00018-8137-01 00135520.pdf.
117 Disponible en: https://www.juntadeandalucia.es/boja/2018/146/BOJA18-146-00003-13052-01_00140370.pdf.
118Disponible en:BOJA19-061-00003-4466-01_00152849.pdf
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hecho de que, entre las economias avanzadas, Espafia y Andalucia, presentan un déficit
institucional que se concentra en la calidad de la regulacién. Superar ese deficit y, en con-
secuencia, aplicar reformas que mejoren el entorno institucional y la calidad de la regula-
cion conllevaria un notable impacto econémico positivo.

En este sentido, la Comision Europea plantea a los Estados miembros aplicar las reco-
mendaciones dirigidas especificamente a ellos. Entre las reformas identificadas en la Re-
comendacion del Consejo relativas al Programa Nacional de Reformas de 2020 de Espafia,
cabe destacar la relacionada con la Ley de garantia de la unidad de mercado, en la medida
en gque en Esparfia la fragmentacion y los obstaculos reglamentarios impiden a las empresas
beneficiarse de las economias de escala y afectan negativamente a la productividad.

Por otra parte, en el actual contexto econdémico, es preciso acometer una transformacion
del tejido productivo en funcion de los cambios de habitos de los consumidores y de los
mercados, y para ello, sera esencial posibilitar que las empresas, se puedan adaptar a la
nueva situacién. En estas circunstancias excepcionales, la politica de mejora de la regula-
cion econdmica, tiene un papel significativo que desempefiar. Esta mejora de la calidad
reguladora no debe suponer una desregulacion, sino continuar aplicando los principios de
una regulacion econdmica eficiente en el marco de la economia social de mercado.

4.3.6.1. Objetivos del Plan

En el texto del Plan se sefiala que,” la politica de mejora de la regulaciéon econémica como
politica pablica, debe convertirse en el préximo periodo en un instrumento decisivo para orientar
el cambio de modelo productivo en nuestra Comunidad hacia el desarrollo de actividades econdémi-
cas generadoras de empleo de calidad y que aporten valor aiiadido a la estructura productiva”. En

coherencia con ello son los siguientes:
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“Favorecer reformas estructurales que faciliten el acceso y ejercicio de una actividad producti-
va a personas emprendedoras y empresas, mediante la reduccion de tramites y requisitos admi-
nistrativos injustificados y desproporcionados.

Impulsar un cambio en la cultura de la Administracion, que la haga més agil, accesible y pro-
activa, que asuma la evaluacién y la reduccién de barreras y trabas administrativas a las acti-
vidades productivas.

Fomentar y atraer inversiones productivas sostenibles, y a tal efecto desarrollar politicas que

conduzcan a una mayor seguridad juridica y a la mejora continua de la calidad regulatoria.”
4.3.6.2 Lineas de actuacion del Plan

Sobre la base de estos objetivos, se exponen en el documento del Plan**® una serie de

lineas de actuacion para alcanzarlos y se describen para cada una de estas lineas, las medi-

das para lograr los objetivos establecidos. Dado que se dedica el capitulo octavo a su anali-

sis especifico, en este apartado se enuncian exclusivamente, las lineas de actuacion:

1)

2)
3)
4)
5)

6)

Evaluacién de procedimientos administrativos y actuaciones de simplificacion y reduc-
cion de trabas administrativas.

Reduccion de trabas administrativas al desarrollo de sectores economicos especificos.
Facilitar el desarrollo de las actividades economicas en el medio rural.

Impulsar la mejora de la regulacion econémica en el &mbito local.

Reforzar las politicas de competencia y de mejora de la regulacion.

Promover y atraer inversiones productivas.

9 Las actuaciones y medidas del Plan, asi como la documentacién conexa, se pueden consultar en:

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/plan-mejora-requlacion
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4.4. Conclusiones

Para concluir este capitulo, cabe destacar que ante el volumen que tienen los desarro-
llos regulatorios autonomicos en Espafia, parece necesario reforzar los mecanismos de
las propias CC.AA. de evaluacién y control. La propuesta es que sean las autoridades
autonomicas de competencia las que lleven a efecto dicho control normativo por las si-
nergias con las actividades de promocion de la competencia.

En este sentido, la Agencia, es un posible modelo, en la medida en que cuenta con un
elenco importante de instrumentos para promover la competencia y la mejora de regula-
cion economica en Andalucia y ha desarrollado un conjunto de buenas préacticas, para
extender la cultura de la buena regulacion econémica.

Por otra parte, en el desarrollo concreto de los instrumentos resulta fundamental
culminar la ejecucion del PMREA-H-2024, para mejorar el marco regulatorio, de forma
que el sector publico desarrolle su rol bajo un nuevo paradigma: “convertir a la actual
Administracion Publica andaluza en una nueva Administracion mas innovadora, eficaz y efi-
ciente, que coadyuve al desarrollo de un tejido empresarial competitivo, sostenible e inclusivo;
sea garante de los derechos y bienes de la ciudadania; y todo ello sobre la base de una sociedad

civil dindmica”.
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PARTE Il: ESTUDIOS EMPIRICOS
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CAPITULO V: REGULACION Y COMPETENCIA EN EL SECTOR DE LA
CULTURA EN ANDALUCIA

5.1 Introduccion

En este capitulo, a partir del trabajo de Palma, L., & Palma-Martos, M. & Espinosa,

A. & Riscos, J.F. (2019).), se analiza el grado de seguimiento, por parte de los centros
directivos en el area de politica cultural de la Junta de Andalucia, de las recomendacio-
nes, recogidas en forma de dictamen, de los informes sobre proyectos normativos apro-
bados por la Agencia. Los resultados muestran que los informes sobre el sector cultural
comienzan en 2016 y se concentran en tres sectores: audiovisual, patrimonio y artes
escénicas. Asimismo, plantean un alto nivel de seguimiento de las recomendaciones en
la normativa finalmente aprobada. El trabajo aporta un marco analitico y metodoldgico
extensible a otros territorios para evaluar el papel de las autoridades de competencia en
la mejora de la regulacién y el funcionamiento de los mercados en el sector cultural.

5.2. Metodologia.

Como se ha sefialado, el objetivo de este capitulo es evaluar el seguimiento de las re-
comendaciones realizadas, por parte de la ACREA, a los anteproyectos de ley y proyectos
de reglamento del sector cultural, de la Administracion Publica andaluza. También, resulta
de interés, profundizar en los principales subsectores objeto de regulacion, asi como los

principales temas abordados en cada subsector.
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La metodologia empleada, se fundamenta en los informes realizados y en los principios
de la buena regulacion®, que fundamentan las recomendaciones efectuadas a los proyectos
de normas informadas. Sobre esta base, se procede a contrastar cuales de estas recomenda-
ciones han sido aceptadas e incluidas en el articulado concreto de la normativa finalmente
publicada. A continuacién, se determina el grado de seguimiento de las recomendaciones
efectuadas. Por ultimo, con los resultados obtenidos, se estd en condiciones de evaluar el
papel desempefiado por la Agencia para contribuir a mejorar la regulacion del sector cultu-
ral en Andalucia.

5.3. Analisis de las funciones de la Agencia
En este apartado, se realiza un analisis de las funciones realizadas por la Agencia en re-
lacion a los informes preceptivos de normas:
a) Determinar si las normas incorporan los principios de la buena regulacién,
b) Si inciden en la Unidad de Mercado, y
c) Si con su aplicacion se establecen trabas o barreras a la competencia efectiva.

Este examen se realiza durante las dos etapas que definen el periodo de actuacion de la
Agencia: una etapa inicial que comprende los afios 2008-2013, y la etapa a partir de 2014
donde la ACREA refuerza las tareas de asesoramiento a la Administracion de la Junta de
Andalucia, tras la reforma operada por la Ley 3/2014, de 1 de octubre, de medidas normati-

vas para reducir las trabas administrativas para las empresas.

120. Los principios empleados por la ACREA en sus informes son los de: Necesidad; Proporcionalidad; Eficacia; Eficiencia; Segu-
ridad juridica; Transparencia y Accesibilidad. Para mayor informacién cabe consultar,

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/mejora-de-la-regulacion/principios-de-la-buena-regulacion
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Como se observa, en el grafico 6, en esta segunda etapa se evidencia una mayor afluen-
cia de informes relacionados con la LGUM, vy los relativos a la mejora de la regulacion
econdémica que contrastan con la etapa inicial, cuando la mayor parte de estos informes se
referian a temas de promocion de la competencia y en concreto a los referidos a la implan-
tacion de grandes superficies.

Grafico 6. Evolucion del nimero de Informes Normativos emitidos por la Agencia. 2008-2017
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Fuente: elaboracion propia con base en ACREA.

Un aspecto importante a los efectos de este andlisis, es determinar ¢;cual es la importan-
cia de la cultura como ambito de intervencién de la Agencia? A este respecto, cabe sefialar
que los informes normativos realizados entre 2008 y 2019, en concreto son 12 los informes
que se relacionan directamente con el &mbito cultural, lo que representa el 7,8% del total de

la actividad de la Agencia. Se debe mencionar que en esta cifra no se incluyen los informes
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emitidos sobre el ambito de la educacion que podrian tener una relacion conexa al ambito

Grafico 7. Numero de Informes normativos emitidos segun distintos &mbitos, 2007-2019
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Fuente: elaboracion propia con base en ACREA.

38

40

A continuacion, en el grafico 8 se representan las leyes aprobadas en Andalucia, en el
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ambito cultural en el periodo 1983-2018, de forma anualizada y acumulada. En este grafico
se observa que el grueso de la actividad legislativa en el &mbito cultural tiene lugar en
2007, cuando se aprobaron seis leyes (que no contaron con informes de la Agencia), y lue-
go se reactivo en el periodo 2016-2018 con cuatro leyes mas. Mientras que en la primera
etapa se regularon aspectos como la radio y television de titularidad autonémica gestionada

por la RTVA, el patrimonio historico, la actividad museistica y otras conexas como la edu-
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cacion cultural*?!

, en la fase mas reciente se aprobaron normas para garantizar la prestacion
del servicio de television digital terrestre, la de fomento del emprendimiento en la regién de
Andalucia, y las que seran objeto de analisis en el siguiente apartado: Ley del Cine y Ley

Audiovisual.

Grafico 8. Leyes en el ambito cultural aprobadas en Andalucia, 1983-2018
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Fuente: Elaboracion propia.
Cabe destacar, que, a pesar de esta profusa labor de elaboracion normativa en materia
cultural, el primer informe de recomendaciones de la Agencia a una propuesta de norma

tiene lugar en 2016, fecha a partir de la cual la participacion del sector cultural y patrimonio

121Ley 18/2007, de 17 de diciembre, de la radio y television de titularidad autonémica gestionada por la Agencia Plblica Empresa-
rial de la Radio y Television de Andalucia (RTVA) (BOJA n.° 252/2007); Ley 14/2007, del Patrimonio Histérico de Andalucia (BOJA n.°
248/ 2007; BOE n.° 38/2008); Ley 8/2007, de Museos y Colecciones Museogréficas de Andalucia (BOJA n.° 205/2007); Ley 17/2007, de
Ley de Educacién de Andalucia (BOJA n.° 252/2007); Ley 5/2007, de creacion del Instituto Andaluz del Patrimonio Histérico (BOJA n.°
131/2007); Ley 55/2007 del Cine (Nacional) (BOE n.° 312/2007)
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en el total de informes normativos ha venido aumentando, ain mas si se incluye el informe
realizado en 2019.

Esto ha significado un cambio notorio, si se compara con los afios previos. La ausencia
de la solicitud del informe de la Agencia sobre un sector que tiene evidentes efectos
econdémicos, con antelacion a 2016, puede interpretarse como el resultado de una gestion
tradicional del sector cultural, asumido como un sector al margen del mercado. En este as-
pecto, la ampliacion de funciones de la Agencia, operada por la Ley 3/2014, de 1 de octu-
bre, de medidas normativas para reducir las trabas administrativas para las empresas, sin
duda ha contribuido a reforzar la necesidad de que el centro directivo proponente de la

norma tenga que solicitar el informe preceptivo de la Agencia.

5.4. Analisis de los informes de proyectos normativos de caracter cultural

De los informes realizados por la Agencia, el andlisis se centra en los que afectan a los
sectores audiovisuales y artes escénicas, en concreto los relativos a la Ley de Audiovisual y
la Ley del Cine; asi como el conjunto de normas de desarrollo posteriores, incluyendo las
correspondientes drdenes aprobadas con posterioridad. Todas estas normas se relacionan en

la Tabla 5 siguiente.
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Tabla 5. Informes normativos en sectores audiovisual y artes escénicas, 2016-2018

Informe Solicitud Ambito Orientado a No:se Stise Parcmal-
cumple | cumple mente
Informe | Anteproyecto de | Audiovisual Regulacién 4 5 1
1172016 |Ley Audiovisual
de Andalucia
Informe |Proyecto de or-|Teatro, la mu- | Bases regulado- 1 3 0
252016 |den sica, danza y el|ras de concesidn
circo en Anda- | de subvenciones
lucia
Informe |Proyecto de Distribucion v | Bases regulado- 0 4 1
282016 |orden promocién  de|ras de concesidn
peliculas  cine- | de subvenciones
matogrdficas de
largometrajes en
salas de exhibi-
cidn locales
Informe |Proyecto de or- |Documentales | Bases regulado- 1 5 1
2/2017 |den ras sobre conce-
sion de subven-
ciones
Informe |Proyecto de or-|Cortometrajes | Bases regulado- 2 6 0
372017 |den ras de concesidn
de subvenciones
Informe |Proyecto de or- |Promocion del | Bases regulado- 0 4 0
472017 |den tejido profesio- | ras de concesidn
nal del Flamen- | de subvenciones
co
Informe |Anteproyecto de|Cine Regulacion 2 13 3
772017 |Ley del Cine de
Andalucta
Informe | Proyecto de de- | Reglamento ge- | Regulacion 1 6 0
52018 | creto neral admisidn
de personas en
los  estableci-
mientos de es-
pectdculos  pu-
blicos y activi-
dades recreati-
vag
Informe | Proyecto de or- | Microempresas, | Bases regulado- 3 2 1
10/2018 | den pequefias y me- | ras de concesidn
dianas empre- | de subvenciones
gas culturales y
creativas

Fuente: Elaboracion propia con base en estadisticas ACREA.
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NOTA: Los valores de las tres tltimas columnas, corresponden a las recomendaciones incluidas en los in-

formes y su seguimiento que se analiza en los gréaficos 8 y 9.

Los principales resultados encontrados son los siguientes:
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En primer lugar, se observa, como ya se ha sefialado, que todos los informes en esta ma-

teria son realizados en el periodo a partir de 2016, lo que indica que la ampliacion de fun-

ciones de la Agencia produjo una mayor demanda de informes preceptivos.

Un segundo resultado apunta a destacar los sectores que concentran las actuaciones re-

gulatorias en el &mbito cultural de la Agencia:

El sector audiovisual y de cine, con el 45% de la normativa existente, que compren-
den cinco informes, dos leyes aprobadas y tres resoluciones sobre bases reguladoras
para la concesion de subvenciones en el sector del cine.

El sector de artes escénicas, con tres informes que representan el 27% de la norma-
tiva total en el sector, repartidos en un anteproyecto de ley de artes escénicas y dos
resoluciones sobre bases reguladoras de concesion de subvenciones al teatro, danza,
y circo y a la promocion del tejido profesional de flamenco; y

Un tercer grupo de caracter genérico, conformado por las Pymes culturales, patri-
monio histdrico y espectaculos publicos, cada una con el 9% de los informes emiti-
dos. En relacion con las Pymes, se incluye un informe sobre bases reguladoras para
la concesion de subvenciones y apoyo a microempresas, y pequefia y mediana em-
presa creativa; en el segundo caso, un anteproyecto de ley de patrimonio histérico, y
en el tercero, un informe sobre el proyecto de decreto por el que se modifica el re-
glamento general de admision de personas en los establecimientos de espectaculos

publicos y actividades recreativas.

El tercer resultado indaga sobre si se incluyen las recomendaciones en la normativa fi-

nalmente aprobada por la Junta de Andalucia. En los sectores mencionados, se resalta el

alto compromiso con el seguimiento de las recomendaciones efectuadas. En particular, se
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destaca la mayor incorporacion de recomendaciones en las resoluciones para la concesion
de subvenciones (71%) (del 80% si se incluye la recogida parcial de recomendaciones),
seguidas por la normativa con rango de Ley con seguimiento del 64% (del 78%, si se con-
sidera el seguimiento parcial). Esto significa que en los casos de artes escénicas y cine ha
habido un alto seguimiento a las recomendaciones de la Agencia (grafico 9).

Gréfico 9. Cumplimiento de recomendaciones de informes normativos en el sector cultural. Periodo
2016-2018 (en %)
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Fuente: elaboracion propia con base en Informes Normativos de ACREA.

En el caso de las normas reguladoras de los sectores audiovisual y del cine, se observa
una alta proporcion de recomendaciones recogidas en la Ley del Cine (72%) (si se amplia a
la adopcidn parcial de las mismas, reflejaria un seguimiento del 89%), muy por encima de
las adoptadas en la Ley de Audiovisual, cuyo grado de seguimiento es del 50%. La no acep-

tacion de las recomendaciones en esta ultima ley es notoria (40%) (graficol0).
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Gréfico 10. Cumplimiento de recomendaciones de informes normativos sobre anteproyectos de

ley (audiovisuales y artes escénicas) Periodo 2016-2018(en %)
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Fuente: Elaboracién propia con base en Informes Normativos de ACREA.

En relacion a los principios de buena regulacion afectados, sobresale el de seguridad
juridica, que ha dado lugar al 37% de las recomendaciones realizadas a la Administracion
Publica; le siguen los principios de transparencia, proporcionalidad y necesidad (18%, 17%
y 16% de recomendaciones, respectivamente). Los principios que soportan menos reco-
mendaciones son los de eficiencia, eficacia y accesibilidad, con valores inferiores al 7%

segun se refleja en el grafico 11 siguiente.
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Gréfico 11. Principios de la buena regulacién que soportan las recomendaciones
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En un andlisis mas especifico sobre el grado de aceptacion de los informes, cabe desta-

car que en las ordenes que regulan las bases reguladoras para promover el tejido del fla-

menco, la incorporacion a la norma ha sido del 100%; seguido de un seguimiento del 75%

en el caso de las bases reguladoras para la promocion del teatro, muasica, danza y circo, y

por encima del 70% en las normas para la concesion de subvenciones a documentales

(71%), cortometrajes (75%) y largometrajes (80%). En este Gltimo caso, si se suma la

adopcion parcial de normativa, el grado de cumplimiento llegaria al 100%.

Por ultimo, se debe subrayar la baja incorporacién de recomendaciones a la normativa

en las subvenciones a las microempresas, y pequefias y medianas empresas culturales y

creativas, con solo un 33% (grafico 12).
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Gréfico 12. Cumplimiento de recomendaciones de informes normativos sobre proyec-

tos de orden en audiovisuales y artes escenicas, 2016-2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en ACREA- Informes Normativos N 2/2017, N 3/2017, N 28/2016,
N25/2016, N 4/2017, N 10/2018.

5.5. Conclusiones

Por lo que se refiere al ambito especifico de la regulacion cultural, se constata que el
primer proyecto normativo informado por la Agencia data de 2016. Esto denota la escasa
preocupacion, con anterioridad a esa fecha, por fomentar la competencia en el sector cultu-
ral, y refleja la nocion de cultura como un conjunto de actividades al margen del mercado y
con una escasa preocupacion por alcanzar mayor eficiencia en la asignacion de recursos.

En lo que respecta al grado de aceptaciéon de las recomendaciones efectuadas por la
Agencia a las leyes reguladoras en materia de cultura, cabe destacar especialmente la in-
corporacion de un 72 % de las recomendaciones efectuadas a la Ley 6/2018 de 9 de julio

del Cine de Andalucia (BOJA 135 de 13 de julio de 2018), asi como del 50% en la Ley
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10/2018 de 9 de octubre de audiovisual de Andalucia (BOJA200 de 16 de octubre de 2018),
un seguimiento muy superior al de otros sectores econémicos, que ronda el 40 %. Asimis-
mo, se destaca el alto grado de aceptacion en las recomendaciones efectuadas por los in-
formes normativos de la Agencia, en audiovisual y artes escénicas, alcanzando el 100% en
este ultimo sector.

En cuanto a los problemas que mas afectan a la competencia en el sector cultural, se
destaca la limitacion al ejercicio de la actividad econdémica y las restricciones de acceso a
los mercados. Estos se focalizan en barreras territoriales y por la naturaleza de los operado-
res potenciales, aspectos que pueden inducir a un trato discriminatorio de unos operadores
frente a otros, pero que han sido subsanados en la normativa publicada finalmente. Esta
aceptacion de recomendaciones que promueven la mejora de la regulacion y la competencia
redundara a medio plazo en un mejor funcionamiento de estos mercados.

En definitiva, este trabajo empirico sobre la labor de la ACREA permite destacar la la-
bor realizada en relacion al sector cultural de Andalucia en dos aspectos. En primer lugar,
identifica las principales restricciones de los proyectos normativos del sector cultural desde
la perspectiva de la competencia efectiva y la regulacién econdmica eficiente. Estas restric-
ciones, aunque identificadas para el sector cultural en Andalucia, podrian ser extrapolables
a otros territorios y &mbitos de analisis.

En segundo lugar, se pueden destacar buenas practicas, derivadas del grado de acepta-
cion por los centros directivos de las recomendaciones realizadas, que han permitido ga-
rantizar el logro de objetivos de interés general, en la medida en que una mejora de la regu-

lacion contribuye a dinamizar un sector clave para la economia de Andalucia.
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CAPITULO VI: LOS EFECTOS PERVERSOS EN LA COMERCIALIZACION
DE ENTRADAS A MONUMENTOS HISTORICOS: EL CASO DE LA ALHAM-
BRA DE GRANADA.

6.1. Introduccioén

La Alhambra de Granada es uno de los monumentos mas visitados de Espafia. Se da la
circunstancia de que tiene limitado su aforo anual maximo de visitantes a un total de
2.763.500 personas, por razones, fundamentalmente, de preservacion y conservacion de
este Conjunto Monumental. Esta limitacion de la oferta hace que las condiciones de acceso,
se erijan en una cuestion clave, desde el punto de vista de la regulacion econémica.

A raiz de una denuncia presentada en Agencia se tuvo conocimiento de un sistema de
comercializacion de las entradas a la Alnambra ineficiente y alejado de los estandares habi-
tuales en la mayor parte de los monumentos visitables en la Unién Europea.

En el caso que nos ocupa, tras un analisis preliminar, se consider6é pertinente por la
ACREA abordar este asunto desde la vertiente de promocion de la competencia y la aplica-
cion de los principios de la mejora de la regulacion econdmica, mediante la elaboracion de
un informe, en el que fui participe como director del departamento de promocion de la
Agencia.'?. La metodologia y resultados del informe se sintetizaron en el trabajo publicado

(Riscos, Romero y Palma, 2020).

122Disponible
enhttp://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Informe_Resoluci%C3%B3n%20Patronat
0%20Alhambra_web.pdf
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El informe, los trabajos realizados y las recomendaciones efectuadas, tienen un especial
interés dado que finalmente consiguieron que el Patronato de la Alhambra y el Generalife
(PAG) adoptara la propuesta realizada; y de esta forma se resolviera favorablemente la si-
tuacion de ineficiencia en la comercializacion de las entradas a uno de los monumentos mas
visitados de Espafia y por ello es un ejemplo de trabajo empirico que se considera necesario
exponer.

6.2. Descripcion del sistema de comercializacion de entradas

El sistema de comercializacion de entradas para acceder a la Alhambra tiene su origen
en una serie de resoluciones administrativas dictadas por el PAG*?. El aspecto més rele-
vante a destacar es el relacionado con la gestion de la comercializacidn de las entradas para
acceder al Conjunto Monumental de la Alhambra y el Generalife y a sus bienes adscritos
adoptada por el PAG.

En la Resolucion de 26 de septiembre de 2016 (apartado 4.3) del PAG, se distinguen
tres canales de comercializacion de entradas, en funcion basicamente del tipo de demandan-
te de las entradas, ya sean estos grupos organizados, particulares o el propio PAG, y de los
agentes que intervienen en la comercializacion de las mismas. A cada uno de los canales se
les asigna un porcentaje de las entradas en computo anual, en funcion del aforo maximo de

visitantes establecido en 2.763.500 personas:

123 La Resolucion de 26 de septiembre de 2016, del Patronato de la Alhambra y Generalife, por la que se publica la normativa de visita,
comercializacién y otros usos publicos del Conjunto Monumental de la Alhambra y el Generalife y en sus bienes adscritos (BOJA, n°
192, de 5 de octubre de 2016).La Resolucién de 5 de octubre de 2016, por la que se aprueba la Instruccion por la que se establece el
desarrollo de la normativa para el funcionamiento del canal de grupos organizados por agentes autorizados. (Publicada en la Web). La
Resolucion de 28 de marzo de 2018, del Patronato de la Alhambra y Generalife, por la que se aprueba la Instruccion por la que se estable-
cen medidas adicionales en la normativa para el funcionamiento de la gestion de las entradas puestas a disposicion de los agentes autori-

zados.
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A) Canal de turismo particular'®*, con o sin persona guia habilitada debidamente acreditada

B)

C)

(4.3. B) de la citada Resolucidn): este canal se utiliza para turismo particular no organi-
zado (sin guia) u organizado (con guia). Se le asigna a este canal un porcentaje del 39%
del aforo total anual (1.077.765 personas/afio). Ha de indicarse que en realidad solo el
29% (801.415 personas/afno) esta reservado a personas fisicas, que podran adquirir las
entradas por venta directa (en las taquillas o expendedores automaticos); por venta anti-
cipada por internet (tickets.alhambra-patronato.es) en cuyo caso podran adquirir como
méximo 10 entradas por persona/tarjeta bancaria/mes*?*; o bien por teléfono. Se podré
exigir que estas entradas sean nominativas y que no puedan cederse a personas distintas
a las registradas como beneficiarias en el sistema de compra. Por otra parte, el 10% res-
tante (276.350 personas/afio) podra ser dispuesto por los agentes autorizados a peticion,
abonando mediante tarjeta bancaria el 100% del total del precio de la entrada, mas la
comision de gestion en el momento de la reserva.

Canal de visitas gestionadas por el Patronato (4.3.C) de la citada Resolucidn): visitas
cientificas, culturales, educativas, de voluntariado, de fomento del turismo cultural en
Granada y protocolarias. Se asigna un 22% del aforo total anual (607.970 perso-
nas/afio).

Canal de grupos organizados por Agentes Autorizados con personas guias de turismo

habilitadas y debidamente acreditadas'®® [(4.3.A) y 4.3.C) de la citada Resolucién]. Esta

124 Ver: http://www.alhambra-patronato.es/index.php/Turismo-Individual/198/0/.

125 Cabe resaltar que, de acuerdo con la Resolucion, el PAG se reserva el derecho de no admitir tarjetas en las que se aprecie que estan

siendo utilizadas para la compra de entradas de turismo particular y para un uso distinto al mismo.

126 Ver:http://www.alhambra-patronato.es/index.php/Area-Profesionales/197/0/.
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planteado exclusivamente para grupos organizados™®’ con personas guifas de turismo

habilitadas y acreditadas y en el que operan unicamente las Agencias de Viajes como

agentes autorizados y acreditados por el PAG. Dispone de un 49% del aforo total anual

(1.354.115 entradas/afio), integrado por el 39% asignado en principio a este canal de

grupos organizados y que se regulara a través de instrucciones de desarrollo y el 10%

restante del turismo particular bajo peticion.

Es este Gltimo canal, en el que se focalizo el analisis de la ACREA, ya que es el que ad-
quiere una mayor entidad, dado que casi la mitad de las entradas para visitar la Alhambra se
comercializan por medio de agentes autorizados de naturaleza privada.

6.3. Andlisis comparado de los sistemas de acceso a monumentos.

Antes de proceder a la evaluacion del sistema de comercializacion de entradas a la Al-
hambra, se presenta con fines comparativos, los sistemas de acceso establecidos en diversos
monumentos, tanto espafioles como de otros paises europeos. En total, se han revisado los
sistemas de 11 monumentos que se relacionan en la tabla 6.

El interés de esta comparativa se ha centrado en identificar si se produce un procedi-
miento de visitas a los monumentos a través de grupos organizados, similar al existente en
el complejo monumental de la Alhambra, asi como si para la realizacidén de este tipo de

visita existe una obligatoriedad de disponer de un guia oficial.

127En la Resolucidn, se establece que se entiende por grupos.
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Tabla 6. Andlisis comparativo de los sistemas de acceso a monumentos

VENTA POR Operda?g?;i Lecsnenpéﬂﬂ?cns? EMGE%?J&BE VeI
Nimerde | ERR | TEGECS Mecanismo de EXIGENCIA DE
MONUMENTOS visitantes (web operadores o g concesion dela ENTRADAS
aproximado Institucion) pI;ita_furmas " reserva Gu[a turismq Ot HOMINATIVAS
gitales) Agencias oS habilitadofoficial | prof.
de viajes
Sagrada Familia (Barcelona) 4527427 Sl Sl X ]| Sl T[o]
PalacioReal (Madrid) 1517887|  NO S| X X et S| NO NO
Alhambra (Granada) 2615188 MO 5l X Autorizacion Sl NO Sl
Mezquitade Cordoba 1.908.957 Sl Sl X MO MO MO
Catedral de Sevilla 1934373 5l 5l X NO NO NO
Reales Alcazares (Sevilla) 1.799.465 ] 5l X KO MO T[o]
Torre Londres (Reino Unido) 2.400.000 Sl Sl X KO MO T[o]
Coliseo Roma(talia) 6.000.000 5l Sl X MO NO MO
Castillo de Neuschwanstein (Alemania) 1500.000 Sl MO X Sl NO MO
Palacio de Schénbrunn (Austria) 2.600.000 Sl Sl X MO MO MO
Falacio \ersalles (Francia) 7.700.000 Sl Sl X WO MO MO
Fuente: Informe de laADCA(2018), con base en [as webs de los monumentos.
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Tal y como se puede observar, en la tabla 6, no existe un procedimiento de visitas simi-
lar al regulado en el PAG, cualquier persona puede reservar las entradas al monumento para
un grupo, ademas se facilita y se pone a disposicion del grupo el uso de audio guias (gratui-
tas/o con un coste razonable) para realizar la visita, sin obligar que ésta se realice con guias
oficiales.

También, en todos los casos referenciados se permite la compra o reserva de entradas
para grupos, sin necesidad de que estas sean nominativas. Este requisito solo ha sido cons-
tatado en el caso de la Alhambra; en ninguno de los sistemas de venta estudiados se llega a
limitar el nimero de entradas que cada agente o particular puede comprar, mas alla de las
limitaciones propias que se tengan establecidas por aforo.

En consecuencia en los monumentos analizados'?®, no existe una reserva del mercado
de venta de entradas para ningun operador concreto, como son las agencias de viaje, cual-
quier persona puede solicitar reservar las entradas al monumento para un grupo, y ademas
se facilita y se pone a disposicion del grupo el uso de audio guias (gratuitas/o con un coste
razonable) para realizar la visita sin obligar que ésta se realice con guias oficiales. Asimis-

mo, se observa que la venta de entradas a grupos se puede realizar igualmente a través de

128
La informacién esta disponible en las siguientes paginas web

https://tickets.alhambra-patronato.es/.

http://www.sagradafamilia.org/es/ .

https://entradas.patrimonionacional.es/es-ES/informacion-recinto/6/palacio-real-de-madrid.

https://mezquita-catedraldecordoba.es/.

http://www.catedraldesevilla.es/.

http://www.alcazarsevilla.org/horarios-y-tarifas/.

https://www.hrp.org.uk/tower-of-london/#gs.b9dnHu4.

https://www.coopculture.it/colosseo-e-shop.cfm.

http://www.neuschwanstein.de/spanisch/visitante/index.htm.

https://www.schoenbrunn.at/en/. http://bienvenue.chateauversailles.fr/es/palacio/informacion-practica.
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plataformas digitales, que permiten tanto reservar la visita como comprar la entrada para ir

en grupo (ACREA, 2018).

6.4. Evaluacion del sistema de comercializacion de entradas a la Alhambra para gru-
pos.

En este epigrafe se resume la evaluacion efectuada en el informe referenciado del sis-
tema regulado por el PAG, desde la dptica de una competencia efectiva y de los principios
de una buena regulacién econémica. Esta evaluacion se divide en siete subapartados, que
pasamos a detallar a continuacion.

6.4.1. Valoracion general del sistema de comercializacion de entradas a través de los
agentes autorizados

Segun se desprende del contenido de las Resoluciones Administrativas, antes mencio-
nadas, el PAG concedi6 a operadores econdémicos privados la realizacion de la actividad de
reserva y venta anticipada de entradas para visitar la Alnambra, cuando se tratase de grupos
organizados (basicamente, cuando fueran mas de 10 personas y hasta un méaximo de 30
personas). En particular, se atribuye a dicho canal de comercializacion la reserva de la ven-
ta anticipada de entradas para los grupos que, de manera exclusiva y obligatoria, deberan
adquirir sus entradas a la Alhambra a través de los denominados agentes autorizados (agen-
cias de viajes), sin que exista la posibilidad de adquirir las entradas por otros canales de
venta distintos, como por ejemplo, a través de la venta directa de entradas anticipada en la
pagina web del PAG, que estaria reservado al turismo particular (méximo 10 entradas por
persona fisica, tarjeta bancaria y mes).

Estos agentes autorizados seran, en todo caso, empresas de intermediacion turistica que

organicen o comercialicen viajes combinados o, lo que es lo mismo, agencias de viaje a las
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que, a su vez, se les exige el cumplimiento de un conjunto de requisitos tasados en dichas
Resoluciones para poder acceder al ejercicio de esta actividad de venta de entradas de la
Alhambra, asi como en relacion con el funcionamiento o desarrollo de dicha actividad
econdmica. Adicionalmente, se exige por el PAG que las entradas adquiridas por los grupos
a través de este canal, cuenten obligatoriamente con el servicio de informacion turistica,
que deberd ser prestado por una persona guia de turismo habilitada y debidamente acredita-
da por el PAG. Estos profesionales se veran sometidos, a su vez, a una serie de condiciones
0 requisitos previstos en las citadas Resoluciones Administrativas.

Con carécter previo ha de indicarse que el PAG, mediante las citadas Resoluciones, es-
taria introduciendo una serie de medidas o condiciones para el acceso o ejercicio de estas
actividades econdémicas, como son las de intermediacion e informacion turistica, que vendr-
ian a regular dichos sectores turisticos, tal y como expresamente se reconoce entre los obje-
tivos del PAG en el preambulo de la Resolucién de 24 de enero de 2003,

En el caso que nos ocupa, el PAG ha optado por un régimen de autorizacion a operado-
res econdmicos para la reserva y venta anticipada de entradas a grupos organizados. Sin

embargo, en atencion a las caracteristicas del mercado analizado, lo deseable, desde el pun-

to de vista de una buena regulacién econémica, seria la ausencia de regulacion o de inter-

129 Asi, en el preAmbulo consta lo siguiente: “En ese sentido, el Patronato de la Alhambra y el Generalife, Organismo Auténomo de
caracter administrativo adscrito a la Consejeria de Cultura de la Junta de Andalucia y encargado por sus Estatutos de velar ‘por la custo-
dia, administracion y conservacion’ del Monumento, ha venido adoptando una serie de medidas cuyo objetivo es el de hacer compatible
la proteccion del Monumento con la puesta a disposicion de los ciudadanos e investigadores de su preciado legado histérico en las condi-
ciones mas apropiadas. Y ello bajo la premisa de que la propia cualificacion cultural de la visita exige tanto la adopcién de estrategias de
salvaguarda del patrimonio, como de regulacién del turismo, a fin de crear unas condiciones de percepcion adecuadas, que permitan el
disfrute de la arquitectura y del lugar y la aprehension de sus valores. O dicho de otra manera, si la visita a la Alhambra pretende ser una
experiencia estética de calidad, no basta con permitir el acceso al Monumento y mostrarlo sin mas al visitante: Habran de generarse las
condiciones externas necesarias para que el pblico pueda percibir e interpretar los significados formales y los valores estéticos, histori-

cos, ambientales y en definitiva de identidad del Bien Cultural”.

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



171
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

vencion publica, al tratarse de una actividad que, en principio, esta reservada a la Adminis-
tracion Publica, en tanto encargada de gestionar un bien de titularidad publica. En el su-
puesto de que esta actividad se realice por terceros debe ser ejercida en libre competencia y
solo podré limitarse conforme a los principios de una buena regulacion establecidos en el
ordenamiento juridico espafiol.

Centrando el anélisis en el sistema de autorizacion adoptado por el PAG, resulta rele-
vante el hecho de que no exista en ninguno de los preceptos de la legislacion estatal ni au-
tondmica sobre patrimonio historico, que les son de aplicacion al presente asunto, una habi-
litacion para que la gestion del servicio de expedicion o venta de entradas para el acceso de
visitantes a cualquier monumento, en este caso al recinto monumental de la Alhambra,
pueda ser prestado de forma indirecta por parte de empresas privadas a través de un meca-
nismo de autorizacion.

En este contexto, la Gnica razon imperiosa de interés general, que podria justificar en es-
te caso cualquier mecanismo de intervencion sobre los operadores econémicos o el estable-
cimiento de requisitos o limites para el acceso o desarrollo de la actividad econémica, podr-
ia estar vinculada a la proteccion del patrimonio histdrico, o incluso a la seguridad de las
personas destinatarias de estos servicios.

A este respecto, cabe sefialar que en el presente caso ya se garantiza la proteccion del
patrimonio histérico a través de la implementacion de un sistema de ventas en el que que-
dan determinados los diferentes tramos o franjas horarias dentro del horario de apertura del
monumento en los que existirian entradas disponibles para el acceso al monumento en fun-
cion del aforo maximo permitido. También, la seguridad de las personas destinatarias de

estos servicios y del propio monumento en si se alcanza mediante la instalacion de meca-
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nismos o dispositivos de control o seguridad que permitan un control de las personas que
acceden al recinto monumental con plenas garantias. Con ambas medidas, que estarian ya
implantadas o habilitadas por el PAG o podrian llevarse a efecto en su caso, se estarian
garantizando los objetivos publicos invocados por el PAG en sus Resoluciones.

En definitiva, en ningun caso, el establecimiento del sistema expuesto de comercializa-
cién a través de la autorizacion de agentes econdmicos per se, va a garantizar la proteccion
del patrimonio historico o la seguridad de las personas destinatarias de los servicios, ni va a
evitar el fraude. Sin embargo, si que va a establecer un nimero muy importante de restric-
ciones a la competencia sobre este mercado, que de manera directa o indirectamente va a
afectar al funcionamiento del mismo, elevando los precios y prestando de una forma poco
eficiente estos servicios.

En consecuencia, esta forma de gestionar la comercializacion anticipada de las entradas
a los grupos por parte del PAG presenta graves disfunciones sobre la competencia efectiva
en los mercados o sectores econémicos, concretamente en el mercado de la prestacion de
servicios de intermediacion turistica por las Agencias de viajes y en el mercado de la pres-
tacion de los servicios de informacion turistica o de las personas guias de turismo. Asimis-
mo, las disfunciones se extenderian a otros mercados conexos como pudieran ser el de otros
operadores turisticos o el de la reventa de entradas teleméticas para monumentos a través de
plataformas digitales, con una clara incidencia en las posibilidades de acceso de las perso-
nas que desean visitar este Monumento, y que podria conllevar, en Gltima instancia, un en-
carecimiento injustificado de los precios de la entrada a la Alhambra, muy por encima del
valor asignado a la entrada por el PAG, partiendo de que estamos ante un precio regulado

que, como se ha indicado asciende a 14 euros la entrada general.
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6.4.2. Creacion de un mercado artificial privado de venta anticipada de entradas a
grupos y reserva de actividad a las agencias de viajes

Como ya se ha mencionado, el sistema adoptado por el PAG para la comercializacion
de las entradas a la Alhambra para grupos organizados a traves de agentes autorizados, ha
generado un mercado artificial privado sobre la venta anticipada de entradas para acceder al
recinto monumental por parte de los grupos. De este modo, se concede una reserva de acti-
vidad a favor de una unica modalidad de operadores econdmicos del sector turistico, con-
cretamente a las agencias de viajes, en detrimento de otros operadores que igualmente podr-
fan actuar en este sector turistico, sin que quede justificado en las Resoluciones dictadas por
el PAG su necesidad, sobre la base de la proteccion de un auténtico motivo de interés gene-
ral, su proporcionalidad, y que no sea discriminatorio. En cualquier caso, desde el punto de
vista de la competencia efectiva, no se debe otorgar un tratamiento mas favorecedor a unos
determinados agentes econdmicos, en este caso a las agencias de viajes, en perjuicio de
otros prestadores de servicios de intermediacion turistica.

Por tanto, se plantea la necesidad de revisién y eliminacién de esta reserva de actividad
actualmente atribuida a favor de las agencias de viajes, de tal forma que sea el propio orga-
nismo publico el encargado de la puesta a disposicion de las entradas a la ciudadania en
general, ya sea de forma directa o a través de una o varias agencias de ticketing o, en cual-
quier caso, que se permita que tanto las agencias de viajes como otros profesionales (otros
operadores del sector turistico, o plataformas digitales), puedan desarrollar esta actividad,
introduciendo asi unas condiciones de competencia mas favorables con la consiguiente re-

duccion de los precios.
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6.4.3. Proceso de acreditacion a las agencias de viajes para la obtencion de la condi-
cion de agentes autorizados™*°

Las agencias de viajes son sometidas a un proceso de acreditacion para la obtencion de
la condicion de agentes autorizados por el PAG, lo que endurece las condiciones de acceso
0 ejercicio de la actividad de estos agentes econdmicos, que operan en un sector ya de por
si sometido a importantes restricciones de acceso y ejercicio por su propia regulacion es-
pecifica.

Sobre este procedimiento, deben ser resaltadas las siguientes restricciones a la compe-
tencia: solo se podra obtener una acreditacion de Agente Autorizado por empresa, asocia-
ciones de empresas 0 grupos de empresas; Unicamente se podra presentar la solicitud en el
mes de octubre de cada afio; se difiere el inicio de la actividad al mes de marzo del afio si-
guiente; limitacién temporal de las autorizaciones obtenidas, al establecer un proceso de
renovacion anual de la acreditacion de Agente Autorizado en el mes de febrero de cada
afio; se establece la exigencia de presentacion del justificante del desarrollo de su actividad.

Todas estas limitaciones al ejercicio de la actividad de intermediacion turistica dificil-
mente encontrarian una justificacion sobre la base del Unico motivo de interés general que
pudiera ser invocado por el PAG, que es la proteccion del patrimonio historico, y en cual-
quier caso, no podrian encontrar acomodo en los principios de una buena regulacion

econdmica y favorecedora de la competencia.

130 Por lo que se refiere al nimero de agentes autorizados, segin datos publicados por el PAG en su pagina web, serian 345 agen-
cias de viajes (datos a mayo de 2018).
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6.4.4 Limitacion del nimero de entradas que pueden comercializar cada uno de los
agentes autorizados

Esta medida, que restringe la libertad de empresa y la actividad de los operadores
economicos a los que el PAG previamente ha reservado el mercado de la comercializacion
de entradas a la Alhambra para grupos organizados. En el informe se plantea, que no existe
justificacion para que esa Administracion Publica apruebe resoluciones administrativas que,
con caracter general y sin una debida fundamentacion sobre la base de la proteccion de una
auténtica RIIG, intervenga en el funcionamiento competitivo del mercado, restringiendo, y
realizando un reparto de la cantidad del nimero de entradas que pueden adquirir y, por tan-
to, comercializar, cada uno de los agentes econémicos a los que previamente ha autorizado.
6.4.5. Creacién de una reserva de actividad a favor de las personas guias turisticas
habilitadas y acreditadas por el PAG

Mediante la exigencia a los grupos de acceder al monumento con una persona guia
turistica y las previsiones contenidas en la Resolucion para el ejercicio de esta actividad
econOmica, se vienen a reforzar ain mas las restricciones que recaen sobre la actividad de
informacion turistica. Conviene sefialar aqui, que la actividad de guia de turismo cuenta con
una normativa reguladora que, a nuestro juicio, resulta innecesaria y desproporcionadamen-
te restrictiva de la competencia®®".

Tal medida no tendria justificacion ni siquiera con base en la tutela de la prestacion de

un mejor servicio por la agencia de viaje o por el PAG para que se produzca una visita de

131 En este mismo sentido pueden verse los informes del Consejo de la Competencia de Andalucia: N° 12/09, de 8 de junio de 2009,
sobre el Anteproyecto de Ley por el que se transpone en Andalucia la Directiva relativa a los servicios en el mercado interior; N° 2/2011,
de 24 de febrero de 2011, sobre el Anteproyecto de Ley del Turismo de Andalucia. (Ley 13/2011, de 23 de diciembre, de Turismo de
Andalucia) y N° 03/14, de 28 de abril de 2014, sobre el Proyecto de Decreto regulador de Guias de Turismo de Andalucia. (Actual Decre-
to 8/2015, de 20 de enero, regulador de guias de turismo de Andalucia).

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



176
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

calidad. Es mas, en el caso de que se considere necesario tutelar el contenido de la informa-
cion turistica sobre el conjunto monumental de la Alhambra, tendria que ser el propio orga-
nismo publico el que se encargara de ofrecer dichos servicios de informacion turistica a
través de personas o guias de turismo oficiales y, en todo caso, lo mas apropiado seria dejar
la contratacion de estos servicios a la libre eleccion de las personas usuarias.
6.4.6. Sobre el caracter nominativo de las entradas en el canal de agentes autorizados

La justificacion de este sistema, que ya se encuentra previsto para el caso de las entra-
das puestas a la venta en el canal de turismo particular, se justifica en la seguridad publica,
considerada como una de las razones de interés general citada en el articulo 3.11 de la Ley
17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejer-
cicio™, y para dar cumplimiento a las reiteradas recomendaciones efectuadas por los Cuer-
pos y Fuerzas de Seguridad del Estado de elevar los niveles de seguridad en la visita pabli-
ca y para contrarrestar las posibles amenazas por las connotaciones de tipo cultural e histo-
rico inherentes a un monumento declarado emblema mundial de la Unesco como patrimo-
nio cultural de la humanidad (exposicion de motivos de la Resolucion del PAG).
6.4.7. Limitacion cuantitativa adicional del nimero de entradas a disposicion de los
agentes autorizados

Como se ha sefialado, el establecimiento de limites sobre la cantidad de entradas para
visitar el Recinto Monumental de la Alhambra y el Generalife que pueden venderse por
parte de cada uno de los agentes autorizados: 120/al dia o 20.000/al afio, establecia una
clara restriccion a la competencia y ello fue causa de una importante distorsion del merca-

do.

132 Disponible en https://boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2009-18731.
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Por ello, derivada de la distorsion que se estaba produciendo en este mercado, el PAG

dictd una nueva Resolucion el 28 de marzo de 2018

en la que se establecen medidas adi-
cionales para la gestion de las entradas puestas a disposicion de los agentes autorizados,
reduciendo sustancialmente el limite de las entradas que podian adquirir las agencias de
viaje para la venta a los grupos, hasta 42.179 entradas por cada una de las agencias de viaje
en términos anuales, respecto a la Resolucion de 5 de octubre de 2016 (que establecia como
limite anual por agencia de viaje, 62.179 entradas), y afiadiendo dicha Resolucion una res-
triccion adicional diaria de 120 entradas, que en la anterior resolucion no se contemplaba.

Esta nueva restriccion, en un parametro esencial para la competencia, como es la liber-
tad de oferta de los operadores econémicos, supone que la autoridad publica establece un
reparto del mercado entre los agentes econdmicos, lo que tiene como efecto una reduccion
de los incentivos de los operadores por competir, lo que podria coadyuvar, ademas, un po-
tencial riesgo de alineamiento entre estos y constituir una practica anticompetitiva prohibi-
da por el articulo 1 de la Ley de Defensa de la Competencia.

Por otra parte, la fijacion de estos limites para la venta de entradas por parte de los
agentes autorizados, no puede encontrar justificacion alguna en una auténtica razén impe-
riosa de interés general. Ello, en la medida en que ninguno de los motivos invocados en la
parte expositiva de las Resoluciones dictadas por el PAG, cuando hace mencion a la pro-
teccion de la conservacion y proteccién del patrimonio histérico o incluso la seguridad de
los visitantes y de los espacios visitables, puede justificar el establecimiento de limites o
restricciones para el ejercicio de una actividad econdmica. Mas bien al contrario, algunas

de las razones que se observan en la actuacion administrativa estan relacionadas con los

18 ttps://www.alhambra-patronato.es/wp-content/uploads/2018/08/Resolucion-28-marzo-2018-Instruccion-Medidas-Adicionales-
normativa-comercializacion.pdf.
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supuestos desequilibrios entre la oferta y la demanda, reparto equitativo (u obtencion de

ingresos), lo que podria resultar asimilable a requisitos de naturaleza economica, que estar-

ian prohibidos por el articulo 18.2.g) de la LGUM y 10.e) de la Ley 17/2009.

Por lo anteriormente expuesto, cabe cuestionar que el PAG apruebe resoluciones admi-
nistrativas que, con caracter general y sin una debida, intervengan en el libre funcionamien-
to competitivo del mercado, mediante un reparto de la cantidad del nimero de entradas que
pueden adquirir y, por consiguiente, comercializar los operadores econémicos autorizados.
6.5. Propuesta de un sistema alternativo, respetuoso con la competencia efectiva y los

principios de una buena regulacion econémica

El anélisis del mercado de comercializacion de las entradas a la Alhambra, nos permite
resaltar los siguientes elementos:

1. La situacion de aforo méaximo anual para preservar el monumento, determina una limi-
tacion en la oferta.

2. El precio de la entrada general estd regulado: 14 euros. Este precio se encuentra por
debajo del precio de equilibrio, ya que en la fijacion de este precio intervienen objetivos
de tipo social o cultural, al objeto de facilitar el acceso.

3. La fijacion de este precio por debajo del precio de equilibrio o de vaciado del mercado
produce un exceso de demanda, constituido por consumidores que estan dispuestos a
adquirir la entrada a un precio superior.

4. La regulacion del PAG, atribuye una situacion de poder de mercado a determinados
agentes, que tienen capacidad para reservar o adquirir un volumen importante de las en-
tradas en el mercado primario y revenderlas posteriormente, sin riesgo, a precios supe-

riores. Ello trae como consecuencia, distorsiones en forma de disputas y acaparamiento
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de entradas, y reventas por unos precios que perjudican a los consumidores y que llegan

a superar los 100 euros por entrada.

5. En consecuencia, el sistema de comercializacion establecido para la Alhambra, genera

un efecto econdmico perverso, ya que permite una extraccion de rentas a los usuarios.

Especialmente, se identifican como més relevantes los siguientes problemas:

>

La creacion de un mercado artificial privado de venta anticipada de entradas a gru-
pos y reserva de actividad a las agencias de viajes.

El establecimiento de un proceso de acreditacion a estas agencias para ser agentes
autorizados.

La limitacion del nimero de entradas que puede comercializar cada uno de los
agentes autorizados.

La creacion de una reserva de actividad a favor de personas guias turisticas habilita-
das y acreditadas por el PAG.

A la vista de todo lo anteriormente expuesto, la conclusion principal es que proceder-

fa una modificacion de las Resoluciones del PAG analizadas. A continuacion se expo-

nen las lineas fundamentales de la propuesta

134 que finalmente fue adoptada por el

PAG:

1.

El sistema de comercializacién a establecer en la normativa reguladora de acceso
y/o de los requisitos exigidos en las mismas, debe evitar la problemética sefialada y
a tal efecto, basarse en los principios de la buena regulacion econémica y restaurar

la competencia efectiva en ese mercado.

134 Estas lineas generales fueron asumidas en la resolucién del PAG de 16 de enero de 2020, que regula la Normativa de Visita, Comercializacién y Otros Usos

Publicos del Conjunto Monumental de la Alhambra y el Generalife y en sus bienes adscritos.
https://juntadeandalucia.es/boja/2020/16/31#:~:text=Resoluci%C3%B3n%20de%2016%20de%20enero%20de%202020%2C%?20del %20Patronato%20de,y%20en

%20sus%20bienes%20adscritos.
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2. Las personas usuarias deberian contar con la posibilidad de comprar las entradas di-
rectamente o sin intermediarios (agentes autorizados) y sin la imposicion de contra-
tar otros servicios adicionales (guias turisticos). Esto es, sin la atribucion de reservas
de actividad a agencias de viajes y a guias de turismo, dado que con ello se permitir-
ia reducir los precios de las entradas, en beneficio ultimo de los consumidores que
visitan el monumento, y de forma compatible con la preservacion de este preciado
legado historico.

3. Maés alla de la actuacidn institucional del Patronato de la Alhambra y el Generalife,
el origen del problema se sitda en la normativa reguladora de acceso y, especifica-
mente, en la forma en que se elabora y aplica dicha normativa, mediante la partici-
pacion de determinados grupos de interés econdmico sectorial. Cabria plantear que,
en la elaboracion y aplicacion de dicha norma, en ningin caso participen, como re-
gulador y operador, los representantes de intereses o de agentes econémicos que in-
tervienen en el mercado objeto de regulacion, por el conflicto de intereses que se

produce.
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CAPITULO VII: CONSTRUCCION DE UN INDICE DE LA CALIDAD EN LA
REGULACION ECONOMICA

7.1 Introduccion

A lo largo de este trabajo se ha puesto de manifiesto como, més alla de ser una més de
las herramientas a disposicion de los poderes publicos, la Mejora de la Regulacion Econd-
mica es un bien puablico en si misma. Por ello resulta especialmente necesario construir un
indicador de la calidad regulatoria en Espafia y Andalucia.

En este capitulo se desarrolla una propuesta de metodologia para construir este indica-
dor y especificamente se calcula un indice para un periodo determinado en Espafia y Anda-
lucia. La propuesta se fundamenta en un trabajo publicado en el que he participado (Marti-
nez, Riscos, Palma (2020).

Sobre la base de este trabajo, en el capitulo se aportan distintos elementos metodolégi-
cos, para la construccién de este indicador. El primer paso consiste en seleccionar la estruc-
tura y naturaleza del mismo, con el fin de que se ajuste de la forma mas adecuada al objeti-
vo y el tipo de datos empleados. Por ello, y tras realizar una profunda revision de la literatu-
ra técnica y tematica especializada, se optd por una estructura multinivel y una naturaleza
hibrida. En segundo término, se construy6 un indicador preliminar basado en la informa-
cion obtenida del Mddulo de Entorno Empresarial y Buena Regulacion del Indicador de
Confianza Empresarial, elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica; y a continuacion
sobre esta base se elabor6 una propuesta de indicador de la calidad regulatoria, en funcion

de los datos disponibles.
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7.2. Indices multinivel e indices hibridos.

El concepto de una estructura multinivel en la construccién de indices viene importado
de las ciencias de la computacion y debe su utilidad a una doble funcion: a) reducir la difi-
cultad de célculo, agilizando el proceso de tratamiento en conjuntos homogéneos de datos;
y b) facilitar la localizacion y provision de datos/resultados intermedios.

Resulta claro que, dadas estas cualidades, con la construccion de un indice que mida la
calidad de la regulacién econdmica como objetivo final, la eleccion de una estructura mul-
tinivel es méas que conveniente, al permitir no sélo agilizar el proceso de célculo sino, y
probablemente mas interesante a la hora de emplear los resultados obtenidos, obtener indi-
ces intermedios.

Respecto a la naturaleza que deberia tener el indice, es preciso detenerse y reflexionar
sobre la propia naturaleza del conjunto de datos a emplear y el tipo de resultados que se
espera obtener. En tanto que la calidad de cualquier bien o institucion se mide o cuantifica
por comparacion, los resultados del indice tendran que oscilar entre “de mayor calidad que”
y “de menor calidad que”, con un centro en torno a “de calidad similar a”; de ahi que se
haya optado por construir un indice cuyos resultados oscilan entre -1y 1.

Los datos que determinen esta “calidad” deben recoger dos conjuntos de realidades dis-
tintos: la percepcion de la regulacion y la situacion de dicha regulacion. La diferente natura-
leza de los datos que constituyen ambos conjuntos, de tipo subjetivo los relativos a la per-
cepcion y objetivos los de situacion, sugiere entonces la necesidad de emplear un indice de

naturaleza hibrida que permita combinar datos de naturalezas distintas.
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7.3. Adaptacion de los Indicadores de Confianza Empresarial (ICE) para la cons-
truccion del componente subjetivo.

Teniendo en cuenta que uno de los pilares que justifican la utilizacion de la metodologia
TANKAN para el célculo de los ICE se basa en la minima desviacion de los resultados, sin
elevacion ni ponderacion de las empresas recogidas en la muestra, se plantea estudiar las
caracteristicas de la muestra desde otra optica: la estructura por tamafo de establecimientos
y sector de actividad de los establecimientos. Por ello, y a fin de comprobar como de fide-
digno es el panel de empresas de la muestra respecto a la estructura productiva andaluza, en
esta seccion se presentan simulaciones del comportamiento de una “muestra éptima” en
estos términos.

7.3.1. Coeficiente de ajuste por tamafio de los establecimientos.

El estudio de la metodologia relativo a la muestra empleada para el calculo del Indica-
dor de Confianza Empresarial para Andalucia, al igual que para el Indicador de Confianza
Empresarial a escala Nacional, muestra un cierto desequilibrio relativo al tamafio de los

establecimientos, como puede apreciarse en la tabla 7:
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Tabla 7. Distribuciones muéstrales del ICE andaluz y nacional.

Numero de

empleados Menos de 10 De 10a 49 De 50a 199 De 200 a 999 1000 o mas
Andalucia
Total
establecimientos | 501.745 482.624 16.577 2.051 444 49
CNAE
% - 96,19% 3,30% 0,41% 0,09% 0,01%
Establecimientos
en la muestra 1.443 752 347 189 137 18
% - 52,11% 24,05% 13,10% 9,49% 1,25%
Espana
Total
establecimientos | 3.282.346 3.136.869 120.711 19.214 4.725 827
CNAE
% - 95,57% 3,68% 0,59% 0,14% 0,03%
Establecimientos
en la muestra 7.694 3.678 1.753 1.147 853 263
% - 47,80% 22,78% 14,91% 11,09% 3,42%

Fuente: Elaboracién propia con datos INE e IECA

Se puede observar cédmo, al contrastar los pesos relativos de los establecimientos por
segmentos de empleo, existe un problema de infra ponderacion en el segmento de estable-
cimientos con menos de diez empleados*® mientras el resto de los segmentos se encuentran
sobre representados. En parte, la existencia de este sesgo muestral seria un argumento favo-

N 136

rable al empleo de la metodologia TANKA en detrimento de otros métodos de calculo

con ponderaciones para ajustar el tamafio de los establecimientos.

135 En este segmento se encuentran incluidos los trabajadores auténomos.

136Que como se ha sefialado, no establece factores de elevacion ni ponderacion de los establecimientos segun el tamafio de su plan-
tilla.
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Esta opcidn, si bien resulta muy util en términos técnicos y de célculo, al disminuir la
dispersion del resultado, aligerar la carga técnica del modelo y facilitar la periodicidad de
publicacion de resultados, presenta una importante debilidad a la hora de interpretar sus
resultados en clave de disefio de politicas. Nos referimos a que se establece, de forma
implicita, una equidistancia o igualdad en como se interpretan y afectan los eventos econo-
micos al tejido empresarial sin importar el tamafio de las empresas. De ahi que se plantea la
necesidad de introducir un factor corrector que reequilibre los resultados, ajustandose lo
mas posible a la estructura del tejido productivo sobre los datos muéstrales del Indicador de
Confianza Empresarial.

La eleccion de un coeficiente corrector en lugar de un redisefio de la muestra se debe
principalmente a la imposibilidad técnica de abordar la creacion de una nueva base de da-
tos. Por esto, en su disefio hemos optado por una formula de célculo que permita re-
balancear el peso de los resultados en favor del segmento de trabajadores autbonomos y mi-
croempresas.

Coef. Ajuste =1 + (Peso Poblacional — Peso Muestral)
De forma que el indice preliminar quedara construido como:

j
1
ICEq; = Ez Coef.Ajuste; « ICEA;,
t

7.3.2. Coeficiente de ajuste muestral por sectores de actividad.
En este caso nos planteamos estudiar la correspondencia entre los pesos muéstrales y
poblacionales relativos a la estructura de la produccién. Los pesos estructurados por secto-

res de muestras y poblaciones aparecen recogidos en la Tabla 8:
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Tabla 8. Distribucién sectorial de muestra ICEA y poblacion

) » . Otros

Industria Construccion | Comercio Servicios
Andalucia
Total establecimientos
CNAE 501.745 27.644 52.860 122.317 298.924
% 5,51% 10,54% 24,38% 59,58%
Establecimientos en la
muestra 1.443 193 215 351 684

13,37% 14,90% 24,32% 47,40%

Espafia
Total establecimientos
CNAE 3.282.346 198.805 402.923 753.503 1.927.115
% 6,06% 12,28% 22,96% 58,71%
Establecimientos en la
muestra 7.694 1.272 1.023 1.565 3.834
% 16,53% 13,30% 20,34% 49,83%

Fuente: Elaboracién propia con datos INE e IECA

En este caso puede observarse cdmo para la muestra andaluza, los sectores de Industria
y Construccion se encuentran sobrerrepresentados mientras el sector servicios (descontado
el comercio), presenta un peso inferior en la muestra al que supone en la composicion del
tejido empresarial. Para la muestra nacional se repite este patrén, si bien el comercio, que
para la muestra andaluza podemos considerar que mantiene su peso relativo, pasa también a
encontrarse sobrerrepresentado.

Es necesario detenerse brevemente para explicar la categoria “otros servicios”. Este

agregado obedece a la diferente codificacion entre las bases de datos del DIRCE y el IECA,
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por ello para su construccion se han agregado aquellas secciones de la CNAE 2009no in-
cluidas en el resto de las categorias.
La formulacion del factor de correccion muestral seguido sera analoga a la planteada

para el tamafio de los establecimientos, de manera que:

Coef.Ajuste = 1+ (PesoPoblacional — PesoMuestral)

j
1
ICEa; = gz Coef.Ajuste; x ICEA;;
t

7.3.3. Construccion de un Indice de Calidad de la Regulacion preliminar

Una vez establecida la existencia de cierto sesgo en la muestra de los Indicadores de
Confianza Empresarial y calculados los coeficientes de correccion, pasamos a desarrollar
un indice preliminar de calidad de la regulacion basado en la informacion obtenida del
Modulo de Entorno Empresarial y Buena Regulacion del Indicador de Confianza Empresa-
rial, elaborado por el Instituto Nacional de Estadistica. Para ello, se elaboran unos célculos
y definiciones preliminares a fin de introducir el indice.

En primer lugar, se debe suponer que se mantiene la relacién entre poblacion y muestra
andaluzas y espafiolas en términos de tamafio de los establecimientos. En la tabla 9se extra-
polan los datos de la muestra para el ICE a la submuestra del médulo de Entorno Econémi-

co y Buena Regulacion.
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Tabla 9. Extrapolacion del tamafio de establecimientos a la submuestra del ICE.

Andalucia Establecimientos II/(I)enos de De 10 a 49 ?96950 : 5969200 : %3; de
CNAE % 96,19% 3,30% 0,41% 0,09% 0,01%
Muestra % 52,11% 24,05% 13,10% 9,49% 1,25%
2013 447 233 107 59 42 6

2014 456 238 110 60 43 6

2015 477 249 115 62 45 6

2016 478 249 115 63 45 6

Fuente: Elaboracién propia.

7.3.3.1. Seleccion de variables y calculo.

Una vez definida la amplitud muestral y estructura de tamafio de los establecimientos,

se calcula el coeficiente de ajuste muestral tal y como se expuso en la seccién anterior.

Asimismo, para la construccion del indice, se toman las cuestiones del médulo de En-

torno Econdmico relativas a Regulacién Econdmica, Fiscalidad y Costes Judiciales; y el
maédulo de Buena Regulacion en su conjunto.

A continuacion, se expone la codificacion establecida para adaptar los resultados del

maédulo a nuestro indice preliminar:

v" Para las cuestiones del médulo de Entorno Econémico para el impacto en los resul-
tados, los resultados oscilaran entre -100 y +100; y para el calculo se tomara el saldo
entre las respuestas favorables y desfavorables, ajustandose el valor para excluir las
respuestas sin variacion. Para la importancia sobre el crecimiento, se traduciran por

+1, 0 y -1 las respuestas baja, media y alta, respectivamente.
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v" En el médulo de Buena Regulacion de los Indicadores de Confianza Empresarial,
los resultados de la cuestion “evolucion de los recursos que debe dedicar su empre-
sa a la resolucion de tramites con las distintas administraciones” se tomaran si-
guiendo el mismo método empleado para el médulo de Entorno Econémico.

v" Los resultados relativos a “los tramites afiadidos que deben cursarse para operar en
distintas localidades dentro de la misma CC. AA.”, se tomaran como positivas las
respuestas “disminuyeron” y “no aplicable”; de cuyo valor se detraeran las respues-
tas aumentaron, y se ajustara el resultado, excluyendo las respuestas se mantuvieron
estables; finalmente,

v' Las respuestas a la pregunta relativa a los beneficios percibidos por la sustitucién de

las autorizaciones previas por declaraciones responsables se calcularan siguiendo la

100—no aplicable
100

férmula;

Mediante estos calculos, se obtienen los resultados para cada una de las variables selec-
cionadas como indicadores de calidad de la regulacién, recogidos en la tabla 10 siguiente.

Una vez obtenidos los valores normalizados de las respuestas de los Indicadores de
Confianza Empresarial para construir el componente subjetivo, cada una de las variables

tendré un peso equivalente de 1/6 dentro del componente.
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Tabla 10. Componente subjetivo del indice de Calidad de la Regulacion Econémica

190

2013 2014 2015 2016
-0,9310 -0,8732 -0,6352 -0,7145
Andaluci
5 ndalucia 02774 | -03004 | -02536 | -0.2155
Regulacion
Econdmica -0,9395 -0,8392 -0,6438 -0,7045
Espafia
-0,3055 -0,2438 -0,1974 -0,2095
-0,9637 -0,9488 -0,8392 -0,8305
Andalucia
-0,2863 -0,3158 -0,2306 -0,2238
Fiscalidad
-0,9605 -0,9145 -0,7734 -0,8554
Esoar
spana 02753 | -02489 | -0179 202024
-0,9166 -0,9150 -0,8369 -0,7916
Andalucia
0,2684 0,2654 0,3333 0,2971
Costes Judiciales
-0,9551 -0,9545 -0,8712 -0,8386
Espafia
P 0,2936 0,3044 0,333 0,3601
-0,3121 -0,3390 -0,4308 -0,4402
Andalucia
-0,3050 -0,2642 -0,3651 -0,4614
Evolucion
de -0,3560 -0,4383 -0,4701 -0,5093
ecursos Espafia -0,3095 | -0,4127 04286 | -0,4951
-0,2123 -0,3216 -0,3738 -0,4298
Andalucia 0,4232 0,3367 0,3758 0,3369
Tramites afiadidos
Espafia 0,3525 0,3488 0,3839 0,3474
0,4452 0,5307 0,5262 0,5377
Andalucia
0,4519 0,5482 0,5325 0,5586
Declaracion 0,4807 0,4834 0,4801 0,514
responsable
Espafia 0,5 0,5025 0,5034 0,5386
0,4984 0,5056 0,5071 0,5393

Fuente: Elaboracion propia

7.3.4. Construccion del componente objetivo para el Indice.

Una vez establecidos los factores o coeficientes de correccion muéstrales para crear el

componente subjetivo o de opinion del indice de Calidad de la Regulaciéon Econémica, se
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pasa al disefio y calculo del componente basado en datos objetivos. Los elementos conside-
rar son los siguientes:

- Inicio de actividad. En esta categoria se recoge la informacion publicada por el in-
forme Doing Business™® relativa a los costes y plazos necesarios para iniciar una ac-
tividad.™®

- Pago de Impuestos™®. Es otra de las categorias relativa a la periodicidad y recursos
precisos para hacer frente a las cargas tributarias.

- Resolucién de Insolvencia. Otra de las variables del Doing Business que estima y
valora el marco institucional de los procesos de liquidacién de empresas.

Ademas de estas variables, se ha decidido incorporar una suerte de factor corrector
coémo peso de la economia privada, que sera de gran ayuda en los casos de estudio donde
concurran proveedores publicos y privados.

Al igual que se realiz6 para el componente subjetivo, a continuacién, se expone la codi-
ficacion y calculos para adaptar la base de datos a la escala del indice.

Con caréacter general, los datos extraidos del Doing Business se calcularan con la posi-

cion relativa de la economia andaluza respecto a la media de la OCDE, siguiendo la formu-

la: (—1) (w — 1) . De esta forma los valores oscilaran entre -1y 1.
OCDE

137 El hecho de el informe Doing Business se halla dejado de publicar complica la posibilidad de célculo de este indicador para
otros periodos.
138 Los datos relativos a la muestra andaluza se circunscriben a la ciudad de Sevilla para el afio 2015, dado que son los ultimos da-

tos de muestra subnacional publicados para Espafia.

139 Tanto los datos de las rabricas Pago de impuestos y Resolucién de insolvencia son equivalentes para el caso espafiol y andaluz,
la diferencia entre ambos vendra explicada por el coeficiente de peso de la economia privada.
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Asimismo, el coeficiente de peso de la economia privada ha sido calculado, mediante datos de

la contabilidad regional, como: (1 - w)

PIB

Al igual que se realizé para el componente subjetivo, aplicando una ponderacion interna
equilibrada de las diferentes variables dentro del componente objetivo, se obtienen los re-
sultados de las tablas 11, 12 y finalmente la tabla 13.

Tabla 11. Ponderacién de variables del componente objetivo para Andalucia

2013 2014 2015 2016
Procedimientos -0,3212 | -0,3225 -0,3231 -0,3244
L . Tiempo -0,4850 | -0,4870 -0,4878 -0,4898
Inicio de actividad
Coste -0,0725 | -0,0728 -0,0730 -0,0732
Requisitos de capital -0,4394 | -0,4412 -0,4419 -0,4437
Pago de impuestos Tiempo 0,0406 | 0,0407 0,0408 0,0410

Tasa de impuestos y contribuciones

-0,1271 | -0,1276 -0,1278 -0,1283
total

Indice posterior a la declaracion de 10,0912 | -0.0015 10,0917 10,0921

impuestos
Resolucién Tasa de recuperacion 0,0569 | 0,0571 0,0572 0,0574
de Tiempo 0,0882 | 0,0885 0,0887 0,0890
insolvencia Coste -0,1565 | -0,1571 -0,1574 | -0,1580

indice de la fortaleza del marco

. . 0,0062 | 0,0062 0,0062 0,0063
regulador de la insolvencia

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 12. Ponderacion de variables del componente objetivo para Espafia

2013 2014 2015 2016
Procedimientos -0,2331 | -0,2922 | -0,2409 -0,2477
- L Tiempo -0,2880 | -0,2922 | -0,2975 | -0,3060
Inicio de activi-
dad Coste -0,2983 | -0,3027 | -0,3082 | -0,3170
Requisitos de capital -0,2376 | -0,2411 | -0,2455 -0,2525
Tiempo 0,0295 | 0,0299 | 0,0304 0,0313
Pago de im- Tasa de impuestos y contribuciones total | -0,0922 | -0,0936 | -0,0953 -0,0980
uestos .
P Indice posterior a la declaracion de im- -0,0662 | -0,0671 | -0,0684 | -0,0703
puestos
Tasa de recuperacion 0,0413 | 0,0419 | 0,0426 0,0438
Tiempo 0,0640 | 0,0649 | 0,0661 0,0680
Resolucion
insolvencia Coste -0,1136 | -0,1153 | -0,1173 -0,1207
indice de la fortaleza del marco
regulador de la insolvencia 0,0045 | 0,0046 | 0,0046 0,0048

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 13. Componente objetivo de la regulacion: Resultados agregados

2013 2014 2015 2016
Andalucia -0,1365 -0,1370 -0,1373 -0,1378
Espafia -0,1074 -0,1136 -0,1110 -0,1141

Fuente: Elaboracion propia
Los resultados agregados de este componente sefialan un marco legislativo cercano a la
neutralidad, aungue siendo mas gravoso que el valor medio del marco nacional. Al compa-
rar los resultados para el indice nacional y autonémico, observamos como los valores son

significativamente inferiores para el caso andaluz (una media del 23% menores), lo cual se

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



194
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

explica en buena medida debido al efecto del coeficiente de “peso de la economia priva-
da”, que incluimos en la estructura del indice.

Este coeficiente se incluyd para recoger los efectos de la competencia entre entidades
publicas y privadas en sectores concretos, sin embargo, al calcularlo relativizando el gasto
publico respecto al PIB, tiende a alisar los resultados de forma correlativamente positiva
con el peso del sector publico. Esto permite explicar lo acentuado de las diferencias entre el
indice para Andalucia y Espafia, en tanto el peso del gasto publico en relacion con el PIB se

estima de forma aditiva, siendo mayor el montante a escala nacional que autonémica.

7.4. Propuesta de un Indice de Calidad de la Regulacién.

Una vez se han obtenido los resultados individuales de los componentes subjetivo y ob-
jetivo del indice, es momento de construir el indicador hibrido. Al presentar los resultados
normalizados de las variables se planted la ponderacion interna que tendria cada una de
ellas; en el grafico 13 se encuentran representadas la estructura y ponderacion de las varia-

bles y componentes del indice en su conjunto:
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Gréfico 13. Estructura y ponderacion de las variables y componentes del indice de Calidad de

Indice de calidad de la

regulacidén Economica
1

1
Componente Subjetivo (1/2}
1
1 1 I
Regulacion Inicio de Pago de Resolucion de
Economica (1/6) actividad {1/3) impuestos {1/3) insolvencia (1/3)

- Procedimientos Tasade
Fiscalicad {116} (1I/4I) g Tiempo (1/3} recuperacion
{1/4)

la Regulacion

Componente Objetivo (1/2)

Costes Judiciales 22
(1/6)
total (1/3)
Evolucidnide -
recursos (1/6} g Coste(1/4) indice posterior
a la declaracion

de impuestos
{1/3) e
Tramites Requisitos de Indice de la
anadidos (1/6) capital (1/4) fartaleza del
BB marco regulador
Declaracion (1/4)

de la insolvencia
e responsable

(1/6)

Tasa de
Tiempo (1/4) NIl impuestosy N Tiempo (1/4)
contribuciones
= Coste (1/4)

Fuente: elaboracidn propia

La normalizacion de los valores de las variables que se llevd a cabo en las secciones an-
teriores tenia como objetivo favorecer la interpretacion de los resultados, de este modo los
resultados en torno al valor O implicaran una regulacion econdmica cercana a la neutralidad,;
y conforme se aproximen a los extremos seran muy positivas para la actividad econémica

cuando se acerquen a 1 y muy restrictivas cuando se acerquen a -1.

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



196
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

Se aborda, por ultimo, al analisis de los resultados globales aplicando la ponderacion
descrita en la figura anterior a los resultados de cada una de las variables, obteniendo los

resultados representados en el grafico 14.

Grafico 14. indice de Calidad de la Regulacion Econémica para Espafia y Andalucia. Resultados

(2013-2016).
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Fuente: Elaboracion propia

Como cuestion destacada del grafico 14, cabe sefialar que, tanto en el caso espafiol co-
mo andaluz, la regulacion es restrictiva de la actividad econdémica, si bien es cierto que con
valores proximos a la neutralidad. Puede verse como el indice presenta una tendencia posi-
tiva, situacioén que se explica por la contribucion positiva del componente subjetivo de la
regulacién, especialmente en 2015 y 2016.

7.5. Resultados

En este capitulo se ha presentado una propuesta de un indice de Calidad de la Regula-

cién, un indicador que puede permitir abordar la fase de deteccion de las deficiencias en la

regulacién de los distintos sectores econémicos.
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Un resultado a destacar de la propuesta es que contribuye a refinar la metodologia de
elaboracion de estos tipos de indices al combinar elementos objetivos y subjetivos, a dife-
rencia, por ejemplo, del EQI, o el Product Market Regulation, que solo incorporan datos
subjetivos. Asimismo, el hecho de que el informe Doing Business no se publique, complica
la posibilidad de célculo de este indicador para otros periodos y requeriria una sustitucion
de los datos empleados.

Como resultado, el estudio concluye que el marco regulador en Andalucia, en el periodo
objeto de estudio, ha evolucionado hacia un menor grado de restriccion. Entre las posibles
extensiones de este trabajo, puede plantearse la aplicacion de este indice a estudios de caso
especificos en los que, mediante el empleo de técnicas auxiliares, como encuestas o paneles
de expertos, se proceda a testar (y en su caso corregir) la calibracién y ponderacién de los

elementos del indice.
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CAPITULO VIII: METODOLOGIA DEL PLAN PARA LA MEJORA DE LA
REGULACION ECONOMICA EN ANDALUCIA-HORIZONTE 2024

8.1 Introduccion

El Plan es un documento con un conjunto ordenado de actuaciones que pretenden, en el
horizonte de 2024, mejorar la eficiencia de la intervencion publica en la economia y conse-
guir un marco regulador simplificado en Andalucia, que facilite la creacion de empresas y
el desarrollo de las actividades productivas; asimismo convertir a la actual Administracién
Publica andaluza en una nueva Administracion proactiva, innovadora y eficaz. La ACREA,
es el organismo encargado de la elaboracion de este Plan. En este Capitulo, se expone la
metodologia empleada en la elaboracién y aprobacion de este Plan, asi como la metodolog-
ia de evaluacion y simplificacion de procedimientos administrativos, y se describen los
primeros resultados en la ejecucion del Plan; sobre la base de la participacién directa del
autor de esta tesis en la implementacion del Plan y fruto de la cual también se publicé el
trabajo (Riscos, Romero y Palma 2020) que ha servido para la redaccion de este capitulo.

8.2. Metodologia de elaboracion y aprobacion del Plan

En relacion a la metodologia a emplear en la elaboracion del Plan, el Acuerdo de 26 de
marzo de 2019, del Consejo de Gobierno'*® define, por una parte, los distintos grupos de
trabajo que participaran en su elaboracion, y por otra, se establecen las actuaciones a des-
arrollar y la participacion de estos grupos de trabajo, asi como que la Agencia de Defensa
de la Competencia de Andalucia (ahora ACREA) elaborara un documento de trabajo del

Plan, que sera aprobado por la Comision Delegada para Asuntos Econémicos (CDAE).

140Disponible en:
https://www.juntadeandalucia.es/b0ja/2019/61/BOJA19-061-00003-4466-01_00152849.pdf.
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Sobre la base de lo dispuesto en dicho Acuerdo, la CDAE celebrada el 11 de junio de
2019, aprobo dos puntos de importancia, “El documento de trabajo del Plan para la Mejora
de la Regulacién Econémica de Andalucia 2018-2022"**" y la designacién de los miembros
del “Grupo de Trabajo de Expertos”, que se constituyo el 18 de junio de 2019.

Especificamente, en el documento de trabajo del Plan se dedica un capitulo entero a la
metodologia de elaboracion, planteando la constitucion de tres grupos de trabajo, que avan-
cen de forma paralela en la elaboracion del Plan. En el Gréfico 15 se representa esquemati-
camente el enfoque estratégico de elaboracion del PMREA-H-2024, con la participacion

diferenciada de estos tres grupos de trabajo

Gréfico 15. Enfoque estratégico de elaboracién del PMREA-H-2024

GRUPO DE TRABAJO MESA MEJORA
DE EXPERTOS REGULACION

CAMBIOS
, ESTRATEGICOS
Enfoque de
arriba abajo

NUEVO MARCO
MEJORA DE LA \ REGULATORIO DE

REGULACION ‘ LAS ACTIVIDADES
ECONOMICAS

SIMPLIFICACION

Enfoque de
ADMINISTRATIVA

abajo a arriba

Equipos de Trabajo

Consejerias + ACREA

Elaboracién ACREA

Fuente: Plan para la Mejora de la Regulacion Econémica en Andalucia, pagina 10.

141Disponible en.
http://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Documento%20de%20Trabajo_Plan%2
0de%20Mejora%20Regulaci%C3%B3n%20Econ%C3%B3mica%20Andaluc%C3%ADa.pdf.
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En lo que respecta al funcionamiento de los tres grupos de trabajo previstos cabe sefialar los si-

guientes aspectos:

1) El primer grupo de trabajo de expertos, fue designado por la Comision Delegada de
Asuntos Economicos, integrado por 17 personas entre altos directivos de Administra-
ciones Publicas, especialistas procedentes del mundo universitario y de la empresa, y
funcionarios cualificados, y cuyo resultado fue, la aprobacion el 16 de septiembre de
2019, de un “Documento de propuestas para la mejora de la regulacion econémica”, en
el que se identifican con claridad las normas en las que se concentran gran parte de es-

tas barreras y trabas administrativas y las razones para su remocion*

. (En lo que se
podria Ilamar una metodologia macro de arriba abajo, siguiendo la Metodologia macro
de arriba-abajo de Alvarez, M. y Dominguez, J., 2019).

Este documento sirvié de base, para la aprobacion por el Gobierno andaluz del De-
creto-ley 2/2020 de 9 de marzo'*®, que reformé 21 leyes y 6 Decretos, mediante el cual
se realizan las reformas de aquellas normas que contienen preceptos que dificultan el
acceso a una actividad productiva a emprendedores y empresas, simplificando tramites
y reduciendo los requisitos administrativos injustificados o desproporcionados.

Asimismo, fue una referencia en la elaboracion del Decreto-ley 4/2019, de 10 de di-

ciembre, para el fomento de iniciativas econdmicas mediante la agilizacion y simplifi-

cacion administrativas en la tramitacion de proyectos y su declaracién de interés es-

142 Disponible en:

http://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfssyDOCUMENTO%20DEL%20GRUPO
%20DE%20EXPERTOS%20DE%20PROPUESTAS%20PARA%20LA%20MEJORA%20DE%20LA%20REGULACI%C3%93N%20E
CON%C3%93MICA%20EN%20ANDALUC%C3%8DA.pdf.

143 Disponible en: https://www.juntadeandalucia.es/boja/2020/504/BOJA20-504-00094-4016-01_00171425.pdf.
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2)

3)

tratégico para Andalucia**; asi como en el Decreto-ley 15/2020, de 9 de junio, por el
que se establecen diversas medidas dirigidas al sector del turismo**.

El segundo grupo, constituido por once equipos de trabajo, integrados por 150 funcio-
narios designados por cada una de las Consejerias de la Junta de Andalucia y de la
ACREA, encargados de evaluar los procedimientos administrativos que afectan a los
operadores econdmicos (Metodologia micro interna, segin Alvarez, M. y Dominguez,
J., 2019).

El tercer grupo de trabajo, se articulé con los Agentes Econdmicos y Sociales mas re-
presentativos, en la Mesa para la mejora de la regulacion, que desempefio en el contexto
un papel primordial, al representar a los protagonistas de los sectores econémicos, para
conocer la opinién de aquellos a los que les resulta de aplicacion la normativa en vigor
y poder apreciar las dificultades en cuanto al inicio, mantenimiento o desarrollo de su
actividad, vinculadas a actuaciones y trabas de caracter administrativo. (Metodologia de
abajo hacia arriba, Alvarez, M. y Dominguez, J., 2019).

Por otra parte, y en lo que se refiere a la aprobacion del Plan, el propio Acuerdo del 26

de marzo de 2019 prevé su procedimiento, de manera que la redaccion del Plan correspon-

di6 a la Agencia, que elevo una propuesta a la Consejeria de Economia, Conocimiento,

Empresas y Universidad, dicha propuesta se traslado a todas las Consejerias de la Adminis-

tracion de la Junta de Andalucia para su andlisis y correspondientes aportaciones- El docu-

mento resultante fue consensuado con los agentes econdémicos y sociales mas representati-

vos en la citada Mesa para la Regulacién Econdmica.

144 Disponible en :https://www.juntadeandalucia.es/boja/2019/243/1.
145 Disponible en: https://www.juntadeandalucia.es/boja/2020/535/2?item=0.
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El documento-propuesta del Plan que surgio de dicha Mesa, fue sometida a informacion
publica por un periodo no inferior a un mes, anunciandose en el Boletin Oficial de la Junta
de Andalucia y en el sitio web de la Consejeria con competencias en materia de Economia.

El texto resultante, tras los trdmites recogidos en los apartados anteriores, fue analizado
y evaluado en el marco de la planificacion econdmica regional y, en especial, por la CDAE.

Posteriormente, la persona titular de la Consejeria con competencias en materia de Eco-
nomia, elevo la propuesta del Plan al Consejo de Gobierno que lo aprob6 en su reunion del
dia 30 de Noviembre de 2021, mediante Acuerdo*, dando cuenta del mismo al Parlamen-
to. En el Grafico 16 se representa el esquema de la gobernanza (elaboracion y aprobacion)
del Plan.

Grafico 16. Esquema de la gobernanza del PMREA-H-2024

CONSEJO DE GOBIERNO. APRUEBA

COMISION DELEGADA PARAASUNTOS ECONOMICOS

Define el marco estratégico
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Regulacién ACREA

Econdmica

ENTIDADES ECONOMICAS
Y SOCIALES

Equipos de trabajo con CONSEJERIAS
Elaboracién ACREA

Fuente: Plan para la Mejora de la Regulacion Econdmica en Andalucia, pagina 13

146https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Plan%20Mejora%20Regulaci%C3
%B3n%20Economica%20en%20Andaluc%C3%ADa%20Horizonte-2024.pdf
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Finalmente, el seguimiento del Plan, como factor para conocer la calidad de la gestion
publica en términos de eficacia y eficiencia, sera realizado por la ACREA, al tener asigna-
das las funciones de coordinacion de la planificacion y la evaluacion periodica de la regula-
cion, al objeto de valorar su impacto en la economia andaluza y en la unidad de mercado, y
a fin de avanzar hacia una mayor competitividad de la economia andaluza.

8.3. La Ejecucion del Plan: Especial referencia al trabajo de la ACREA y a los Decre-
tos-Leyes aprobados.

En el marco de la ejecucidn del Plan, cabe destacar las siguientes iniciativas:

8.3.1. Aprobacion del Decreto-ley 2/2020, de 9 de marzo, de mejora y simplificacion de
la regulacion para el fomento de la actividad productiva de Andalucia. **’

Este Decreto-ley, se aprobd en el contexto previo a la pandemia del Covid 19, y se sefia-
laba en su predmbulo:

“... que, incluso antes de la llegada del COVID-19, las previsiones de crecimiento
econémico de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional
(FMI) o la propia OCDE, ya subrayaban una sefialada ralentizacion de la economia
mundial, asi como un frenazo especialmente brusco en el crecimiento de la zona eu-
ro.”

En este contexto econdmico desfavorable en el Decreto ley se apostaba por realizar re-
formas estructurales, sobre la base del diagnostico siguiente:

“Dentro de lo que se define como calidad institucional, la calidad regulatoria repre-

senta una de las debilidades de las economias espafiola y andaluza. Cuando en un

147 Disponible en https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOJA-b-2020-90058
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contexto mundial se evalUa el nivel de desempefio institucional que corresponderia a
su capacidad productiva, el pais se ubica un 26% por debajo de su potencial, lo que
obliga a revisar aspectos tales como el exceso de regulacion y sus costes para las
empresas, la facilidad para emprender negocios, los controles de precios y las barre-
ras a la libre competencia.
Asi pues, se sabe que la mejora de la regulacion econdmica es fundamental para
avanzar hacia los objetivos antes marcados. Segun no pocos estudios académicos, la
mejora de la regulacion favorece el crecimiento y aisla relativamente a las econom-
ias de los envites de las crisis econdmicas.
En este sentido, Andalucia no goza de una buena posicién una vez es comparada a
nivel nacional e internacional. Segun el muy citado estudio del Banco Mundial
«Doing Business en Espafia 2015», Andalucia ocupaba en dicho afio la posicion
namero 14 de todas las Comunidades Auténomas espafiolas, es decir, es de las mas
afectadas negativamente por la regulacion normativa...”
Sobre la base de estas consideraciones, mediante el citado Decreto-ley2/2020, de 9 de mar-
z0, se abordé la modificacion de aquellas normas que dificultan el acceso o ejercicio de una
actividad productiva a emprendedores y empresas, simplificando trdmites y reduciendo los
requisitos administrativos injustificados o desproporcionados. En concreto, se reformaron
21 leyes y 6 Decretos y se eliminaron un centenar de barreras o trabas en ambitos como el
comercio, el turismo, el sector industrial y la agricultura. Asimismo, se reformo la estructu-
ra de la ACREA. En el anexo 1 se concretan todas las reformas realizadas, siendo las prin-

cipales reformas las siguientes:
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a) Turismo:

b)

Eliminacion de la declaracion de interés turistico de los Campos de golf
Simplificacion del procedimiento de implantacién de Campos de golf

Regulacidn del principio basico de unidad de explotacion en propiedad horizontal
Eliminacion de la reserva de actividad de las agencias de viajes en la comercializa-
cién de viajes combinados

Supresion de restricciones a las viviendas turisticas de alojamiento rural

Mejora y actualizacion de los criterios que definen la figura del Municipio Turistico
de Andalucia

Simplificacion del procedimiento administrativo para obtener la declaracién de Mu-

nicipio Turistico

Comercio:

Incremento del régimen de horarios en domingos y festivos

Flexibilizacion del procedimiento de horarios de apertura del comercio

Ampliacion de los establecimientos comerciales para determinar los dias y horas de
apertura al publico

Ampliacion y flexibilizacion de las circunstancias para la declaracion de zonas de
gran afluencia turistica

Ampliacion de los criterios para la declaraciéon de zonas de gran afluencia turistica y
simplificacion del procedimiento para la declaracion de zonas de gran afluencia
turistica

Declaracion de oficio de zonas de gran afluencia turistica con méas de 100.000 habi-
tantes

Carécter indefinido de la declaracion de las Zonas de Gran Afluencia Turisti-

ca(ZGAT), eliminando asi la tramitacion del procedimiento cada cuatro afios

Industria agroalimentaria:

Regulacion de la Organizacion Interprofesional Agroalimentaria Andaluza
Simplificacion del sistema de verificacion de los vinos con denominacion de origen

Implantacion de un sistema homogéneo de control y certificacion de los vinos
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Actualizacion del procedimiento del registro de las figuras de Calidad Diferenciada
y del procedimiento de autorizacion de los Consejos Reguladores.
Simplificacion del marco normativo aplicable al organismo de evaluacion de la con-

formidad.

d) Salud:

Reduccion del ambito de proyectos sometidos al procedimiento de evaluacion de
impacto en la salud y, por otro lado, para las actuaciones que se mantienen en el
ambito de aplicacion de dicha evaluacion.

Se regula, el proceso de cribado que agiliza la tramitacion de aquellas actuaciones
para las que, en un andlisis preliminar, puedan descartarse afecciones relevantes so-
bre la salud y, por tanto, el que se sometan al procedimiento de evaluacion de im-

pacto en la salud.

e) Medioambiente:

f)

Procedimientos mas agiles afectados por la Ley de Gestion Integrada de la Calidad
Ambiental.

Simplificacion de mecanismos de intervencion, sustituyéndose el régimen de autori-
zacion ambiental unificada al que se encontraban sometidos determinados proyectos

y actuaciones por el de calificacién ambiental.

Urbanismo:

Reduccion de los plazos de tramitacion de los instrumentos de planeamiento ur-
banistico.
Simplificacion y racionalizacién de la tramitacion del Plan General de Turismo.
Simplificacion y racionalizacion de la tramitacion de los Marcos Estratégicos para
la Ordenacion de los Recursos y las Actividades Turisticas.
Agilizacion de la implantacion sobre suelo no urbanizable de determinadas infraes-
tructuras que prestan servicios de interés general a la poblacion.
Eliminacion de la licencia de las siguientes actuaciones, estableciéndose como actos
sujetos a declaracion responsable:

o Primera ocupacion y utilizacion de nuevas edificaciones.

o [Escasa entidad constructiva.
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o Obras en edificaciones e instalaciones existentes.
o Ocupacion o utilizacion de las obras del apartado anterior.
o Cambios de uso en las edificaciones existentes.
e Se establecen como actos sujetos a comunicacion:
o Cambios de titularidad de las licencias y declaraciones responsables.
o Inicio de las obras.
o Prorrogas del plazo para el inicio y terminacion de las obras con licencia o
declaracion responsable en vigor.
g) Pesca:

e Simplificacion administrativa en relacion con la vigencia y trdmites que correspon-
den a la obtencion de la autorizacion de cultivo y el titulo habilitante para la ocupa-
cion del dominio publico maritimo-terrestre para los establecimientos de cultivos
marinos (acuicultura).

h) Ordenacién del Territorio:

e Simplificacion del régimen juridico del informe vinculante de incidencia territorial
los Planes Generales de Ordenacion Urbanistica, sus revisiones totales o parciales y
las modificaciones de la ordenacion estructural.

i) Aguas:
e Flexibilizacién y simplificacién de algunos aspectos que suponen dilaciones en la
tramitacion de expedientes, con incidencia en el sector industrial.
j) Energia:
e Agilizacion administrativa de la tramitacion de los proyectos de energia renovable.
K) Servicios Sociales:

e Se introduce en la tramitacion de los expedientes, la figura de las declaraciones res-
ponsables.

e Se establece, en los supuestos que reglamentariamente se determinen, las autoriza-
ciones previas a la autorizacion definitiva, con objeto de minorar el tiempo de res-
puesta del procedimiento para la posible apertura de un centro o servicio determina-
do.
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Con objeto de asegurar el cumplimiento de los requisitos establecidos para los cen-
tros se introduce la obligatoriedad de la renovacion de las autorizaciones definitivas
con la periodicidad que se establezca reglamentariamente.

Se simplifican los procedimientos para la tramitacion, resolucion e inscripcion en el
registro de Servicios Sociales de las autorizaciones de funcionamiento definitivo y

las acreditaciones.

I) Artesania:

Eliminacion de trabas a la artesania agroalimentaria.

m) Patrimonio Historico:

Se simplifica la realizacion de obras que impliquen una intervencion minima.

n) Inversiones estratégicas:

Se otorga la necesaria seguridad juridica en relacién con la normativa aplicable a la
obtencion de las autorizaciones, permisos, licencias y otros tramites precisos para la
ejecucion y puesta en marcha de los proyectos ya declarados, especialmente en ma-
teria de medio ambiente y ordenacion del territorio y urbanismo.

0) Mejora de la Regulacion y Competencia:

Se concentran las competencias para mejorar la regulacion econémica en una agen-
cia transversal especializada, la Agencia de Defensa de la Competencia de Andaluc-
ia que pasa a denominarse “Agencia de la Competencia y la Regulacion Econdmica
de Andalucia”, con las siguientes nuevas funciones:

- Impulso de la regulacion econémica eficiente y la eliminacion de trabas admi-
nistrativas a los operadores econémicos,

- Coordinacién de la planificacion de la mejora de la regulacion econdmica,

- Evaluacion periddica del impacto de la regulacion en la economia andaluza y en
la unidad de mercado.

- Incorporacion de la facultad para adoptar medidas sobre conductas colusorias en
los procedimientos de contratacién del sector publico, que incluye la imposicion
de prohibiciones de contratar.

- Atribucion de nuevas funciones para llevar a cabo tareas de deteccion de practi-

cas anticompetitivas en la contratacion del sector pablico andaluz.
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8.3.2. Aprobacidn del Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre, por el que se adoptan

medidas de simplificacion administrativa y mejora de la calidad regulatoria para la

reactivacion econémica en Andalucia.*

El contexto econdmico en el que se aprueba este Decreto se recoge en su preambulo:

“En el escenario tan desfavorable de incertidumbre, sanitaria y econémica, antes descrito,
corresponde a los poderes publicos impulsar todo tipo medidas, que permitan que las activi-
dades productivas se desarrollen en un marco regulatorio que facilite la implantacion de
nuevas inversiones y favorezcan la consolidacién y crecimiento de las empresas existentes
en el tejido productivo.”

“De este modo, conseguir una regulacion economica de calidad se convierte en un factor
central del buen funcionamiento de las actividades productivas y, por tanto, del crecimiento,
el desarrollo econémico y la creacién de empleo. El establecimiento de procedimientos de
tramitacion administrativa agiles y simplificados resulta clave para facilitar la realizacion de
los proyectos empresariales en general y, especialmente, para conseguir una ejecucion
acompasada de los proyectos e iniciativas que accedan a la financiacion disponible a través
de las medidas extraordinarias de recuperacion de la Unién Europea en el marco del instru-
mento «Next Generation EU», en la medida en que estos fondos tienen una vigencia deter-
minada.

ol

“En consecuencia, ha sido preciso realizar en el menor plazo de tiempo posible un trabajo
minucioso de identificacion y analisis de todos los procedimientos administrativos, para de-

tectar las trabas y barreras innecesarias y desproporcionadas al desarrollo de las actividades

18 Disponible en  https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOJA-b-2021-90434
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econdmicas. Este trabajo de evaluacion, en el que han participado grupos de trabajo de fun-
cionarios de las distintas Consejerias, bajo la supervision de la Agencia de la Competencia 'y
la Regulacion Econdmica de Andalucia, ha determinado que es preciso llevar a cabo todo
un conjunto de cambios normativos, los que se contemplan en el articulado de este Decreto-
ley que, de forma agregada, buscan conseguir un significativo efecto transformador y dina-

mizador de la economia andaluza.”
Las mas de 300 medidas de simplificacion y mejora de la regulacion se relacionan en el
Anexo 2. De forma resumida las principales reformas adoptadas son las siguientes.
a) Agricultura:
= Se simplifica el procedimiento de las balsas agroalimentarias.
= Se reforma la Ley de Interprofesionales para avanzar en la extension de norma de
frutas y verduras.
b) Colegios Profesionales
= Se adapta la regulacion andaluza a la legislacién estatal en temas de honorarios y
del visado de los trabajos profesionales.
c) Comercio
= Se simplifica el régimen de apertura de establecimientos y el procedimiento para
construir areas logisticas.
= Se mejora la regulacion del comercio minorista y ambulante, asi como el desarrollo
de las ferias comerciales.
= Se suprime el Registro de Comerciantes y Actividades Comerciales de Andalucia.

= Se facilita la implantacion de Grandes superficies minoristas.
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d)

e)

f)

9)

= Se permite a los municipios declarados como turisticos adaptar su oferta comercial a
la demanda durante Semana Santa y verano.

Educacion:

= Se simplifica la homologacion de cursos de formacion de profesorado.

Energia:

= Se simplifica la tramitacion de proyectos fotovoltaicos y sus infraestructuras de
evacuacion.

= Se facilita el despliegue de las infraestructuras de recarga de vehiculos en todo el te-
rritorio andaluz.

= Se favorece la implantacion de energias renovables de autoconsumo en zonas urba-
nas.

Industria y Mineria:

= Se incorporan las comunicaciones electrénicas con la Administracion.

= Se simplifican procedimientos para determinados aprovechamientos, permisos de
investigacion y concesiones mineras.

= Se facilita el desarrollo de instalaciones mineras autorizadas, que podran ponerse en
servicio mediante declaracion responsable.

Medio Ambiente:

= Se realiza una amplia reforma en relacién a la Autorizacion Ambiental integrada y
Unificada, para reducir los plazos y duracion de los procedimientos.

= Se simplifican las actuaciones sometidas a los instrumentos de prevencion y control
ambiental (Anexo | de la Ley 7/2007).

= Se facilita la reforestacion de terrenos incendiados.
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h) Pesca:
= Se reducen los requisitos para autorizar actividades en viveros y puertos autonomi-
Cos.
1) Universidades:
= Se unifica en un solo tramite la implantacion e imparticion de un nuevo titulo uni-
versitario.
j) Urbanismo y Fomento:
= Se agiliza la ejecucion de los proyectos con cargo a los fondos Next Generation, al
considerarse obras de interés general no sujetas a licencia, previo acuerdo munici-
pal.
= Se simplifican las modificaciones en planeamientos o planes generales con Evalua-
cion Ambiental Estratégica (EAE) simplificada, asi como se reforman las modifica-
ciones de planeamiento que antes eran EAE ordinaria.
= Se mejora la regulacion de la Agencia Publica de Puertos de Andalucia.
k) Salud:
= Se unifica en un solo procedimiento la autorizacién y homologacién de centros sani-
tarios.
= Se reforma la Ley de Drogas, (que pasa a denominarse de Adicciones) de forma que
todos los centros de tratamiento pasan a calificarse como centros sanitarios y se re-
funde el procedimiento de autorizacion y acreditacion.
= Se simplifican los requisitos para concurrir a la contratacion administrativa en la
prestacion de servicios publicos de atencidn sanitaria

[) Turismo:
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Se simplifican los requisitos para:
= la Declaracion de Interés Turistico de Andalucia
= la Declaracion de Municipios Turisticos
m) Vivienda:
= Se modifica la Ley de Vivienda Protegida mediante un mayor empleo del mecanis-
mo de la declaracion responsable.
n) Otras reformas
= Se agilizan de los procedimientos de Fondos Europeos, proyectos Next Generation e
Inversiones estratégicas.
8.3.3. Metodologia de evaluacion y simplificacion de procedimientos administrativos.
La ACREA en colaboracion con los grupos de trabajo constituidos con los funcionarios
de las Consejerias, esta desarrollando la linea de actuacién 1 del Plan de Mejora de la Re-
gulacién Econdémica en Andalucia, asociada a la evaluacion de los procedimientos adminis-
trativos y las actuaciones de simplificacion y reduccion de trabas administrativas, que se
encuentran fijados en la disposicion adicional tercera de la Ley 3/2018, de Fomento del
Emprendimiento™*. De esta forma, los trabajos a desarrollar en esta linea de actuacion se

han dividido en las actuaciones que se especifican en la tabla 14:

149 Disponible en https://www.boe.es/buscar/pdf/2018/BOE-A-2018-6938-consolidado.pdf
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Tabla 14. Actuaciones a realizar en relacion a la Linea 1: Evaluacién de procedimientos administra-

tivos y actuaciones de simplificacion y reduccion de trabas administrativas

1:

N

Identificacion y catalogacién de los procedimientos a evaluar.

Elaborar el inventario completo de procedimientos administrativos del Registro de Procedimientos
Administrativos de la Junta de Andalucia.

Seleccionar los procedimientos que afectan a operadores econémicos.
Trabajo de evaluacion de los procedimientos administrativos.
Evaluar los medios de intervencion y los requisitos establecidos en los procedimientos.

Determinar el plazo efectivo y el sentido del silencio en autorizaciones y registros habilitantes au-
tondmicos.

Analizar los procedimientos regulados por normativa bésica estatal o europea y con caracter gene-
ral las ayudas o subvenciones a empresas.

Actuaciones de simplificaciéon y reduccién de trabas administrativas.
Sustituir el régimen de autorizacion por una declaracion responsable o una comunicacion.

Reducir a la mitad los plazos, con un méaximo de tres meses desde su inicio, en autorizaciones e
inscripcion en registros.

Establecer el silencio positivo en todos los procedimientos en que esta medida sea posible.

Simplificacion y reduccion de plazos en procedimientos de tramitacion de ayudas e incentivos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion que figura en el Documento del grupo de expertos y del

Plan.*®

8.3.3.1. Identificacion de los procedimientos: El inventario de procedimientos

Con caracter previo a las actuaciones de simplificacién y eliminacién de trabas, se hizo

necesario obtener el inventario completo de procedimientos que seran posteriormente eva-

150 Disponible en

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfssDOCUMENTO%20DEL%20GRUP0%20

DE%20EXPERTOS%20DE%20PROPUESTAS%20PARA%20LA%20MEJORA%20DE%20LA%20REGULACI%C3%93N%20ECON

%C3%93MICA%20EN%20ANDALUC%C3%8DA.pdf
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luados en cada una de las fases que forman este plan, siendo el proceso para la obtencion de

este inventario el siguiente:

= Listado de procedimientos del Registro de Procedimientos Administrativos de la Junta

de Andalucia (RPA): como punto de partida para determinar el inventario de procedi-

mientos a evaluar en el plan, se parte del listado de procedimientos existente en el Re-

gistro de Procedimientos Administrativos de la Junta de Andalucia (RPA). Una vez ob-

tenido por la ACREA el listado del RPA, se han excluido de la evaluacion, las siguien-

tes tipologias de procedimientos:

Procedimientos internos de la Junta de Andalucia: su origen y destino se encuentra
en la propia administracion de la Junta de Andalucia (por ejemplo: Concurso especi-
fico para provision de puestos en Oficina Judicial o Fiscal, procedimientos relacio-
nados con la movilidad del personal de la Junta de Andalucia, etc.

Procedimientos cuyo destinatario no son las empresas: dentro del listado obtenido
del RPA se encuentran procedimientos que sélo afectan a la ciudadania o a asocia-
ciones y organizaciones, que por lo tanto no conciernen al inicio o ejecucion de una
actividad econémica.

Procedimientos entre administraciones: Son procedimientos que tienen su origen en
otra administracion (por ejemplo: Solicitud del Ayuntamiento para actuar como En-
tidad Colaboradora en el Programa de Rehabilitacién de Viviendas en la Comunidad
Auténoma de Andalucia) que estarian excluidos por el plan por las mismas razones
expuestas anteriormente.

Procedimientos de caracter fiscal: procedimientos tributarios, sancionadores, de

embargos, recaudatorios, etc.
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e Procedimientos informativos: que no intervienen en el ejercicio o inicio de una acti-
vidad econdmica, solo tienen por objeto suministrar informacion (por ejemplo: In-
formacion de la estacion depuradora de aguas residuales en el tratamiento de lodos
destinados a superficies agrarias, Consultas Tributarias, etc.)

e Otros procedimientos: como expropiaciones, concesiones administrativas, procedi-
mientos arbitrales, etc., que no entrarian en el objeto de este plan.

Como resultado de esta depuracion del listado inicial del RPA, se obtuvo un listado ini-

cial de procedimientos que afectan al inicio o al ejercicio de la actividad productiva,

que fue verificado por las distintas Consejerias, obteniéndose como resultado el inven-
tario de procedimientos.™. En la tabla 15, se refleja de forma resumida, el proceso de

seleccién de procedimientos que conforman dicho inventario.

151 Este inventario de procedimientos se encuentra relacionado en el Anexo 11, pagina 137 del Plan para la Mejora de la Regulacion
Econdmica en Andalucia-Horizonte 2024. Disponible en
https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Plan%20Mejora%20Requlaci%C3%B3n %2
OEconomica%?20en%20Andaluc%C3%ADa%20Horizonte-2024.pdf
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Tabla 15. Proceso de seleccion de procedimientos que conforman el inventario.

Procedimientos consignados en el Registro de Procedimientos Administrativos (RPA)

de la Junta de Andalucia. DI
Procedimientosinternos organizativos consighados en el RPA. -170
Pr.ocedimi'entos cc.)n.signa.dos en el RPA que no afectan a operadores econémicos 799
{ciudadania, administraciones...).

Procedimientos consignados en el RPA que afectan a operadores econémicos. 869

Procedimientos Incluidos por las Consejerias tras la verificacidn del listado de 219

procedimientos consignados en el RPA que afectan a operadores econémicos.

Procedimientos excluidos por las Consejerias tras la verificacién del listado de
procedimientos consignados en el RPA que afectan a operadores econémicos (ya sea -19
porque no afectan a operadores econémicos o porque estan de baja).

Total de procedimientos que afectan a operadores econémicos tras el proceso de
verificacion realizado por las distintas Consejerias (se han incluido o eliminado 1.069
seglin su vigencia y relacion con las actividades econémicas).

Procedimientos entre Administraciones
Procedimientos y tramites que afectan a operadores econdmicos pero que se realizan -21
entre administraciones sin intervencién de estos.

Procedimientos de cardcter Fiscal

§ . 3 . . -104
Sancionadores, procedimientos de embargos, tributarios, recaudatorios.
Procedimientos Informatives 51
Notificaciones, consultas, quejas, reclamaciones...
Otros Procedimientos 64
Expropiaciones, concesiones administrativas, procedimientos arbitrales...
PROCEDIMIENTOS A EVALUAREN EL PLAN
Procedimientos de tramitacion directa con operadores econdmicos que afectan 899
al inicio o al ejercicio de la actividad productiva + Subvenciones. Con el siguiente
desglose:
1) Procedimientos de tramitacién directa con operadores econémicos que afectan al 468

inicio o al ejercicio de la actividad REGULADOS POR NORMATIVA AUTONOMICA.

2) Procedimientos de tramitacién directa con operadores econémicos que afectan al
inicio o al ejercicio de la actividad REGULADOS POR NORMATIVA BASICA ESTATAL 154
Y/O EUROPEA.

3) Subvenciones
Incentivos, ayudas, premios...

207

Fuente: Plan Mejora para la Regulacion Econémica en Andalucia. Pagina 46.

8.3.3.2. Catalogacion y andlisis previo de los procedimientos
Una vez obtenido el inventario completo de procedimientos, se procedié a realizar las

siguientes actuaciones:
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= Reuniones bilaterales de la ACREA con las distintas Consejerias: a nivel de Coordina-
dores y Jefe de Servicios, con representantes de la ACREA, en las que participaron unas
150 personas, y en las que se realizd una presentacion, al objeto de explicar los concep-
tos fundamentales de la LGUM vy la herramienta que deben utilizar las Consejerias para
la catalogacion de los procedimientos del inventario.

= Catalogacién de los procedimientos del inventario: a continuacion, las distintas Conse-
jerias procedieron a catalogar los procedimientos del inventario de su competencia, me-
diante una herramienta web desarrollado por la ACREA, ¢l “Cuestionario Online de
Simplificacion de Procedimientos”.*?
Esta herramienta sirve de ayuda para la evaluacion de los mecanismos de intervencion
de los procedimientos administrativos, dando una guia completa y sencilla sobre los
conceptos desarrollados en la LGUM, dirigiendo la evaluacion del mecanismo de inter-
vencion paso a paso y obteniendo un resultado final de la evaluacion, destacando, en su
caso, si el mecanismo de intervencion en cuestion es un candidato a ser eliminado o
sustituido o bien proponiendo la revision de las trabas administrativas.

= Anélisis de los resultados: Una vez catalogados los procedimientos del inventario por

las distintas Consejerias, la ACREA procedi6 a realizar un andlisis de los resultados ob-

tenidos, realizando una explotacién de la informacion existente en la herramienta web,

152 Se trata de un cuestionario a través del que se someten a evaluacion a todos los medios de intervencion que operan en los pro-
cedimientos con los operadores econémicos. El cuestionario pregunta, para cada Mecanismo, sobre su necesidad, su proporcionalidad, la
razon de interés general que lo justifica y en definitiva, sobre su adecuacion a la legislacion. Dicha herramienta proporciona, ademas, la
constancia documental de la evaluacion realizada y del responsable de la evaluacion. (Pagina 47 del Plan para la Mejora de la Regulacién

Econdmica en Andalucia-Horizonte 2024)
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obteniéndose la catalogacion™® de los procedimientos del inventario, ademas de distin-

tas estadisticas e indicadores.

8.3.3.3. Las fases de evaluacion de los procedimientos

Una vez obtenido el catalogo de procedimientos, se iniciaron las tres fases de evalua-

cion de los procedimientos, segun se refleja en el grafico 17 siguiente:

Grafico 17. Fases de la Linea 1 del PMREA-H-2024.

12 Fase:

Evaluacion y
simplificacion de
mecanismos y medios
de intervencion.

22 Fase:
Simplificacién de:

A. Requisitos y trabas
B. Plazo y sentido

del silencio.

32 Fase:
Andlisis de los
procedimientos:
A. Regulados por
normativa bdsica
estatal o europea

B. Subvenciones

Fuente: Plan para la Mejora de la Regulacion Econémica en Andalucia. H-2024 (pagina 44)

Primera Fase. Evaluacion y simplificacion de mecanismos y medios de intervencion.:

En esta fase se efectlia una revision de los medios de Intervencion (Autorizaciones, De-

claraciones Responsables y Comunicaciones). También, se evalian los procedimientos

que afectan al inicio o al ejercicio de una actividad productiva, regulados por normativa

153 La relacion de los procedimientos se puede consultar en el Anexo Il — Catalogo de procedimientos del Plan para la Mejora de

la Regulacién Econémica en Andalucia-Horizonte 2024; del Plan, pagina 222.

Disponible

en

https://www.juntadeandalucia.es/defensacompetencia/sites/all/themes/competencia/files/pdfs/Plan%20Mejora%20Regulaci%C3%B3n%2

O0Economica%20en%20Andaluc%C3%ADa%20Horizonte-2024.pdf
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autonomica o por normativa estatal o europea desarrollada por normativa autonémica,

exceptuando las subvenciones, para los cuales:

v Se evalla si es posible eliminar o sustituir los medios de intervencion que poseen
(autorizaciones, declaracion responsable o comunicacion) por otros menos restricti-
vos, incluido el libre acceso.

v Se determina la simplificacion de los requisitos establecidos en los medios de inter-
vencion que poseen (asociados a declaraciones responsables y comunicaciones),
evaluando si son necesarios y proporcionados.

Segunda Fase. Simplificacion de a) Requisitos y trabas b) Plazo y sentido del silencio:

En esta fase se evalGan todos los requisitos y cargas administrativas que los procedi-

mientos imponen a los operadores econémicos y la reduccion de tiempos de tramitacion

y analisis del sentido del silencio administrativo.

v" Reuvision de plazos de tramitacion real y del sentido del silencio administrativo. Pla-
zo efectivo y sentido del silencio en autorizaciones y registros habilitantes auto-
noémicos: en el caso de que los medios de intervencion identificados sean autoriza-
ciones autonémicas o inscripciones en registros habilitantes dependientes de la Co-
munidad de Andalucia, se determinara:

v Aquellos procedimientos en los que proceda reducir a la mitad su plazo efectivo de
tramitacion, con un maximo de tres meses desde su inicio.

v" Los procedimientos a los que corresponda establecer el silencio positivo, de acuerdo
con lo establecido en la legislacion basica sobre el procedimiento administrativo
comdan.

Tercera Fase. Analisis de los procedimientos: a) Regulados por normativa basica esta-
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tal o europea; b) Subvenciones: En esta fase se evalUan el resto de procedimientos al

objeto de:

v" Identificacion de propuestas de mejora en relacién con los procedimientos regulados

por la normativa bésica estatal o europea. para, en su caso, elevar las conclusiones

alcanzadas a las Conferencias Sectoriales.

v' Elaboracion de un documento de recomendaciones sobre subvenciones para que se

adecuen a los principios de una buena regulacion econémica.

= Determinacion de los procedimientos que constituyen cada una de las fases: Del Cata-

logo de Procedimientos del Plan se obtiene ademas la siguiente informacion:

Medios de intervencién de los procedimientos regulados por normativa autonémica
0 por normativa estatal o europea desarrollada por normativa autonémica.
Procedimientos candidatos a eliminar o sustituir los medios de intervencion por
otros menos restrictivos, siendo estos medios aquellas autorizaciones, registros
habilitantes, declaraciones responsables y comunicaciones que no cumplen los crite-
rios establecidos por la LGUM, asi como las autorizaciones y registros habilitantes
que no estan regulados por una norma con rango de ley.

Procedimientos asociados a medios de intervencién (declaracion responsable y co-
municacion), a los que procedera evaluar sus requisitos, verificando si son necesa-
rios y proporcionados, con el objetivo de ser simplificados.

Los procedimientos que forman la 22 Fase del Plan (plazos y sentido del silencio en
autorizaciones y registros habilitantes autondmicos): siendo los procedimientos a

evaluar en esta fase, aquellos cuyo mecanismo de intervencion actual es una autori-
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zacion o un registro habilitante que no va a ser sustituido o eliminado en la 12 fase,
es decir que se mantiene.

e Los procedimientos que conforman la 3% Fase del Plan, subvenciones y procedi-
mientos regulados por normativa bésica estatal o europea.

8.3.3.4. Criterios para la evaluacion y simplificacion de los procedimientos

Dentro de las actuaciones realizadas en esta linea de actuacion, destaca la metodologia

y criterios empleados en el analisis detallado de los procedimientos identificados en el Ca-

talogo del Plan, al objeto de la deteccion y eliminacion de posibles trabas existentes, siendo

necesaria la realizacion de los siguientes pasos con los criterios que se sefialan:

1.

Identificacion de requisitos, obligaciones informacién y documentacion: se entiende por
requisitos cualquier condicion que establezca la administracion a un operador econémi-
Cco que se exija para el inicio o el ejercicio de su actividad. Existe un amplisimo reperto-
rio de requisitos posibles que pueden ir desde obligaciones técnicas, econémicas, labo-
rales, de cualificacion, de sometimiento a controles, llevanza de libros, disposicién de
avales/garantias, etc.

En la identificacion de los requisitos exigidos para su posible eliminacién conviene
tener muy presente los denominados requisitos prohibidos. Es decir, aquellos requisitos
que el articulo 18 de la LGUM establece expresamente como no exigibles, ya que son
actuaciones que limitan la libertad de establecimiento y de circulacion. En la Guia para
la Aplicacion de la LGUM de la Secretaria del Consejo para la Unidad del Merca-

do™“se pueden consultar ejemplos de requisitos considerados prohibidos. También, eva-

154 Disponible en https://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/economia/gum/ficheros/GuiaLGUMweb1.pdf
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luar la documentacion que acredite el cumplimiento de las condiciones exigidas (tales
como memorias, acreditaciones etc.), como cualquier requerimiento de datos, incluso,
informacidn que es necesario aportar (por ejemplo, datos en las casillas de un formula-
rio).

3. Valoracion de la necesidad y la proporcionalidad: tanto los requisitos exigidos, como
las aportaciones de informacion o documentacion, deben revisarse bajo los criterios de
necesidad y proporcionalidad con objeto de detectar las posibles trabas a los operadores
econdémicos.

4. Valoracion estimativa del coste y del ahorro de la simplificacion: una vez identificadas
las trabas administrativas, es decir, los requisitos, obligaciones de informacién o docu-
mentacion solicitadas a los operadores econémicos que deberian eliminarse, se puede
realizar una estimacion del valor econémico y del ahorro anual que para dichos opera-
dores va a suponer la simplificacion. Para ello se aplicara el Método Simplificado de
Medicion de Cargas Administrativas y de su Reduccién (contemplado en el Anexo V de
la Guia Metodoldgica para la Elaboracion de la Memoria del Analisis de Impacto Nor-
mativo, de la Administracién General del Estado).™

5. ldentificacion de los plazos: Tanto del plazo efectivo de tramitacion actual y valoracion
de su reduccién, teniendo en cuenta los requisitos, obligaciones de informacién y do-
cumentacion eliminadas, de forma que pueda quedar establecido:
= Plazo efectivo de tramitacion actual: se contabilizara en nimero de dias, el tiempo

de tramitacién real medio de un expediente en la actualidad.

1> Disponible en
https://www.mineco.gob.es/stfls/mineco/economia/ficheros/guia_metodologica ain.pdf
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= Plazo de tramitacion después de la simplificacion: se valorara el tiempo maximo de
respuesta real al que se compromete el gestor, teniendo en cuenta la simplificacion
realizada del procedimiento.

Los primeros resultados de este proceso de evaluacion y simplificacion, se han trasla-
dado al Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre y las medidas de simplificacion se en-
cuentran relacionadas en el ANEXO Il de esta tesis. Este proceso no estd concluido y su
culminacion forma parte de la ejecucion del Plan.

8.4. Balance de ejecucion del Plan

Como cuestidn previa, es preciso insistir en que las trabas administrativas suponen un
verdadero problema de eficiencia para la actividad econémica, de tal forma que, desde or-
ganismos internacionales, como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmico (OCDE), e instituciones de la Unidn Europea (UE), se viene insistiendo en la
realizacion de reformas, en gran medida, centradas en la simplificacion y en la mejora de la
regulacién como un factor clave para la creacion de empleo y riqueza.

En el actual escenario econdémico, es urgente que los poderes publicos acometan las re-
formas necesarias que promuevan la reactivacion de la economia en Andalucia, siendo uno
de sus elementos fundamentales la simplificacion y la agilizacion de los procedimientos en
todas las areas con incidencia econdmica, que conlleva una revision en profundidad de los
procedimientos que regulan las relaciones entre Administraciones y operadores econémi-
COs.

Como principio basico, es necesario un cambio de cultura de la Administracion que la
haga mas agil, accesible y proactiva, que asuma la evaluacion y la reduccién de barreras y

trabas administrativas a las actividades productivas. De manera que se cuente con un marco
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regulatorio e institucional flexible, eficaz y eficiente como un factor decisivo para facilitar
la adaptacion del tejido productivo a las nuevas necesidades sociales y para promover la
inversion y el desarrollo de las actividades economicas. En este sentido, la agilizacion de
los procedimientos administrativos es clave para facilitar el acceso de los proyectos empre-
sariales a la financiacion disponible a través de las medidas extraordinarias de recuperacion
de la UE en el marco del instrumento «Next Generation EU».

Para alcanzar estos objetivos, se ha avanzado en este proceso con la aprobacion del Plan
para la Mejora de la Regulacion Econdémica en Andalucia -Horizonte 2024.Hasta la fecha
se ha recorrido un largo trecho con la labor de tres grupos de trabajo, un grupo de trabajo
con 17 expertos, otro grupo de trabajo con 150 funcionarios y un tercer grupo de trabajo
con los Agentes econdémicos y sociales méas representativos (CEA-CC.00. y UGT).

Fruto de estos trabajos se han elaborado y aprobado tres Decretos-leyes; con los que se
han modificado mas de 100 normas, con las que han eliminado o simplificado méas de 400
trabas o procedimientos que afectan al inicio o ejercicio de las actividades de las empresas
en Andalucia.

Aunque éste es un importante avance, es fundamental terminar de ejecutar el Plan en el
Horizonte previsto de 2024. Y eso pasa, con caracter prioritario, por completar el objetivo
fijado en el Plan de simplificar una parte significativa de los 465 procedimientos autonémi-
cos, que se ha abordado con los funcionarios que gestionan directamente estos procedi-
mientos.

Entre los sectores productivos prioritarios en los que se centra el Plan, es necesario li-
beralizar y eliminar determinadas trabas y barreras que les afectan y lastran su desarrollo,

en concreto cabe destacar:
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En el sector industrial, especialmente en la implantacion de los proyectos energéticos
renovables (fotovoltaicos o edlicos) que es uno de los retos para acelerar la transicion
energética a través de la simplificacion de autorizaciones y trabas de caracter medioambien-
tal. En Andalucia, segun sefiala el Plan, se detecta que las tramitaciones de los expedientes
sometidos a Autorizaciones ambientales se dilatan debido al elevado numero de expedien-
tes a tramitar. En estos procedimientos complejos, resulta necesario, simplificar, reducir
plazos, agilizar y coordinar los diferentes tramites que lo integran. Para ello, es preciso pro-
fundizar en la reforma de la Ley 7/2007, de 9 de julio, de Gestién Integrada de la Calidad
Ambiental, para facilitar una gestion eficiente que permita reducir los plazos reales de
aprobacién de expedientes, sobre las que la normativa estatal y de otras CC.AA., han sim-
plificado los procedimientos y reducido los plazos.

En el sector comercial, el aspecto a destacar seria una mayor liberalizacion de los hora-
rios de apertura de los establecimientos fisicos, restriccién que no se aplica a los comercios
minoristas en linea. En este tema, reducir las barreras tiene efectos positivos en el funcio-
namiento del mercado, ya que incentiva a las empresas a entrar en el mercado. Asimismo,
se benefician los consumidores que pueden disfrutar de mas variedad, mas innovacion y
una mayor calidad de los productos y servicios ofrecidos.

En los procedimientos urbanisticos, en el Plan, se sefiala como otra de las reformas ne-
cesarias, la relativa a las entidades urbanisticas colaboradoras con la Administracion, de
forma que no se establezcan barreras u obstaculos innecesarios o desproporcionados y se
produzcan reservas de actividad que perjudiquen a las personas consumidoras.

En esta regulacion, la norma reguladora no debe introducir restricciones de acceso y

ejercicio a las entidades colaboradoras privadas. A tal efecto, debera tenerse en cuenta:
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v

Que la seleccién de las entidades colaboradoras se produzca mediante un proceso de
competitivo en el que se valoren, criterios técnicos y de solvencia econdémica.

Que se permita a entidades colaboradoras que se encuentren legalmente inscritas en
otras Comunidades Autdénomas el ejercicio de la actividad en Andalucia.

Que se parta de la premisa de la existencia de una libre fijacion de precios por parte de
las entidades privadas colaboradoras.

Adicionalmente, en el Plan se destaca que se garantice que las personas interesadas

puedan libremente hacer uso o no de los servicios de las entidades colaboradoras de la Ad-

ministracion.

Para terminar, es preciso Ilamar la atencion de que no se ha culminado la reforma de la

ACREA; a este respecto, si bien se han realizado una parte de las reformas previstas, estan

pendientes importantes reformas como son:

v

v

Adaptar los Estatutos de la ACREA.

Reforzar con medios suficientes y efectivos especializados en materia de mejora de la
regulacion econdmica y defensa y promocién de la competencia.

Realizar el informe preceptivo en la fase final del procedimiento de elaboracion de la
norma.

Regular que el centro directivo proponente debera redactar de nuevo la disposicion,
ante restricciones graves sefialadas por el Consejo de la Competencia de Andalucia y en
su caso resolver la discrepancia por la Comision General de Viceconsejer@s previa a su
aprobacion por el Consejo de Gobierno.

Impulsar la evaluacion ex post de las normas para analizar sus resultados a fin de garan-

tizar una consecucion mas eficaz de los objetivos.
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CONCLUSIONES

Una vez terminada la fase de investigacion, con los aspectos teoricos y los estudios
empiricos realizados, estamos en disposicion de expresar las principales conclusiones deri-
vadas del analisis realizado en la presente Tesis Doctoral; que se han clasificado en los si-
guientes epigrafes:

1) El marco teorico de la regulacién econémica.

El trabajo de investigacion parte de dos hechos: por una parte, la decisiva intervencion
publica en la economia en las dos Ultimas crisis, que demuestra que el Estado es una insti-
tucion fundamental en orden a garantizar los intereses generales; y, por otra, que el sector
publico no siempre obtiene resultados 6ptimos, como resultado fundamentalmente de los
lobbies y de la captura del regulador, de la burocracia y del clientelismo, es decir, de los
denominados “fallos del sector ptiblico”. En consecuencia, la conclusion légica, la sintesis
superadora, es la necesidad de transformar el funcionamiento del sector puablico, de forma
el Estado esté mejor gobernado y controlado, esto es, su funcionamiento sea mas eficiente y
transparente, y en particular en el &mbito regulatorio, una de las funciones bésicas del Esta-
do, se garantice la salvaguarda de los intereses generales, y se facilite que el mecanismo del
mercado funcione eficazmente.

2) La relacion entre el Estado, el mercado y la sociedad civil.

En una economia moderna, el Estado, el mercado, y la sociedad civil, no deben ser an-
tagonistas, sino complementarios y se deben combinar de manera equilibrada estimulando
la innovacion, el crecimiento econdmico Yy el bienestar social; para ello:

a) El Estado tiene que basarse en instituciones politicas y econémicas que garanticen

una serie de aspectos clave como son: la seguridad juridica, la calidad regulatoria, la
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b)

competencia efectiva, una administracion publica profesional y eficiente, la inde-
pendencia de los jueces y de los organismos de control del ejecutivo, la transparen-
cia del sector publico y el respeto a los derechos y libertades de los ciudadanos.

Los mercados tienen que estar bien regulados y supervisados para que funcionen
adecuadamente y cumplan su funcion. Esto supone: evitar la introduccién de barre-
ras, trabas o restricciones a la libre competencia en la regulacion que no estén justi-
ficadas y sean proporcionadas, ya que ello tiene importantes costes sobre consumi-
dores, ciudadanos y empresas, no muy diferentes a los que pueda tener un cartel en-
tre empresas o un abuso de posicion de dominio.

La sociedad civil debe ser dindmica y estar sustentada en un conjunto de valores
como, cooperacion, solidaridad, reciprocidad, altruismo, identidad, etc.; y ser un ac-
tor clave, tanto para controlar las instituciones y conseguir que cumplan con su co-
metido, asi como para contribuir al funcionamiento efectivo del mecanismo del

mercado.

3) El contexto de la politica de mejora de la regulacion y su relacién con la politica de

competencia

El concepto de regulacién es un tema controvertido, en esta tesis se opta por el propor-

cionado por la OCDE (1995: 8, nota 2) cuando define la regulacion econéomica como “aba-

nico completo de instrumentos juridicos por medio de los cuales las instituciones publicas,

a todos los niveles, imponen obligaciones o restricciones al sector privado. Pueden ser con-

sideradas como tales las constituciones, leyes, reglamentos, decretos, ordenanzas, normas,

licencias, planes, codigos e incluso ciertos tipos de instrucciones administrativas”.
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A este respecto, es un hecho que las trabas administrativas suponen un verdadero pro-
blema de eficiencia para la actividad econdmica, de tal forma que, desde organismos inter-
nacionales, como la OCDE, e instituciones como la Union Europea, se viene insistiendo en
la realizacion de reformas, en gran medida, centradas en la simplificacion y en la mejora de
la regulacion como un factor clave para la creacion de empresas, de empleo y de riqueza.

Sin embargo, la mejora de la regulacién es un concepto més amplio que el de la mera
simplificacion normativa. Se trata de avanzar en la calidad regulatoria, esto es de legislar
mejor para crear valor afladido, de establecer normas que dinamicen los mercados, de eli-
minar barreras, cargas y trabas innecesarias o desproporcionadas y establecer tramites sim-
plificados. El andlisis, y en su caso la eliminacion, de estas barreras o trabas que afectan al
juego competitivo de los operadores econémicos, y que se instrumentan mediante hormas
que establecen restricciones innecesarias y desproporcionadas al acceso o ejercicio de las
iniciativas empresariales, es el nexo que relaciona la promocién de la competencia con la
mejora de la regulacién econémica.

4) Los efectos combinados de las politicas de mejora de la regulacién econémica y de
competencia en el crecimiento econdémico.

En esta tesis, se documentan los importantes efectos beneficiosos que una mayor com-
petencia en los mercados y una regulacion econémica eficiente puede tener en la transfor-
macion estructural del sistema econdmico y asi evitar el modelo de extraccion de rentas por
falta de competencia o de mala regulacién, que perjudican a los consumidores y lastran la
productividad y competitividad. Asimismo, se muestra que una aplicacién sostenida y co-
ordinada de las politicas de mejora de la regulacion y de competencia en los mercados, tie-

ne efectos agregados beneficiosos en una variable macroeconomica esencial como es la
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Renta Nacional.

Especificamente, cabe destacar,

v" el incremento de la renta disponible de familias y empresas, al evitar la “captura del
regulador”, por una regulacion transparente y eficiente, o al evitar los acuerdos anti-
competitivos o abusos de los operadores econémicos;

v" los incentivos a la innovacion y a la inversion al eliminar barreras y trabas innecesa-
rias o desproporcionadas;

v la mejora en la eficiencia del sector publico cuando se evitan, por ejemplo, los carte-
les en la contratacion publica.

En consecuencia, los efectos combinados de ambas politicas se traducen en una mayor
renta, y ello permitird crecer de forma robusta, a los nuevos sectores emergentes y a las
empresas méas dindmicas; aumentar la inversion y crear empresas y empleos, alcanzando un
mayor bienestar social.

5) La necesidad de construir un indicador de calidad regulatoria en Espafia y en las

CC.AA.

Una vez puesta de manifiesto la importancia de la mejora de la regulacién econémica
como bien publico en si misma los beneficios, que se derivan de implantar los mecanismos
de evaluacion que permiten a las instituciones dotarse de un sistema de normas eficiente,
transcienden el beneficio obvio en que se traduce la propia existencia de un marco juridico
de calidad para la sociedad, sino que implica la interiorizacion de una cultura de buenas
practicas en el ejercicio de la intervencion publica, que se extiende por los diferentes nive-
les de las distintas administraciones, a la vez que se retroalimenta, generando nuevas siner-

gias entre las administraciones, los operadores econdémicos y la sociedad civil.
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Si a estas razones, ademas se afiaden las deficiencias que en relacion a esta politica tie-
nen Espafia y Andalucia, surge entonces la necesidad de desarrollar herramientas e indica-
dores que permitan, detectar los sectores con posibles deficiencias en la regulacion. A este
respecto, se presenta una propuesta de un indice de Calidad de la Regulacion, un indicador
que puede permitir abordar la deteccion de las deficiencias en la regulacién de los distintos
sectores econdmicos.

6) Espafa tiene incorporados a su ordenamiento juridico los principios de mejora de la
regulacién, aunque es necesario continuar impulsando la mejora de la regulacion.
Espafia en la actualidad tiene incorporados a su ordenamiento juridico los principios de

mejora de la regulacién, impulsados bajo los documentos de los organismos internacionales

pioneros como la OCDE y especialmente los establecidos por la UE.

Sin embargo, los indicadores disponibles de las instituciones econémicas internaciona-
les, establecen que tanto Espafia como Andalucia presentan un déficit en materia de la regu-
lacion econdmica que se concretan en: la deficiente calidad regulatoria, el exceso de nor-
mas, los problemas de coordinacién y las inercias burocraticas de las administraciones. Es-
tas deficiencias producen costes significativos y perdidas de productividad para la econom-
ia espafiola y andaluza.

En este sentido, distintos estudios e investigaciones concluyen que superar ese déficit y
en consecuencia aplicar reformas que mejoren el entorno administrativo e institucional y la
calidad regulatoria conllevarian un notable impacto econémico positivo.

Por tanto, es preciso asumir la necesidad de profundas reformas en estas materias y que
la labor de la mejora de la regulacion debe asumirse como un proceso continuo, en el que

siempre queda mucho por hacer; especialmente en los sectores donde inciden de forma con-
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junta la legislacion europea, estatal y autonémica. Por ello, resulta fundamental desarrollar
e impulsar su progresiva aplicacion practica, pasar a “la mejora continua” en terminologia
del informe (OCDE 2014) sobre Espafia.

7) Laexperiencia de la ACREA en Andalucia.

El balance que se efectia sobre los instrumentos y las actuaciones desarrolladas,
permiten concluir que la experiencia de la ACREA, ha sido positiva. En consecuencia,
puede ser un modelo de referencia, en la medida en que cuenta con un elenco importante
de instrumentos para promover la competencia y la mejora de regulacion econémica en
Andalucia y ha desarrollado un conjunto de “buenas practicas”, para extender la cultura
de la buena regulacion econdmica.

No obstante, queda mucho trabajo por hacer a distintos niveles, especialmente es nece-
sario culminar la reforma de la ACREA, ya que, si bien se han realizado una parte de las
medidas previstas, estdn pendientes importantes reformas como son:

e Adaptar los Estatutos de la ACREA.

e Reforzar con medios suficientes y efectivos especializados en materia de mejora
de la regulacién econdémica y defensa y promocion de la competencia.

e Regular en Andalucia, la Memoria de Analisis de Impacto Normativo.

e Realizar el informe preceptivo en la fase final del procedimiento de elaboracion
de la norma.

e Establecer que el centro directivo proponente debera redactar de nuevo la dispo-
sicion, ante restricciones graves sefialadas por el Consejo de la Competencia de
Andalucia y en su caso resolver la discrepancia por la Comision General de Vi-

ceconsejer@s previa a su aprobacion por el Consejo de Gobierno.
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e Impulsar la evaluacion ex post de las normas para analizar sus resultados a fin
de garantizar una consecucion mas eficaz de los objetivos.
8) La elaboracion y ejecucion del Plan para la Mejora de la Regulacion Econdmica en

Andalucia -Horizonte 2024

La meta de las politicas de mejora de la regulacion es contar con un marco regulatorio e
institucional eficaz y eficiente como un factor decisivo para facilitar la adaptacion continua
del tejido productivo a las nuevas necesidades sociales y para promover la inversion y el
desarrollo de las actividades econémicas.

Para alcanzar esta meta, constituye un avance a destacar la elaboracion y aprobacion del
Plan para la Mejora de la Regulacion Econémica en Andalucia -Horizonte 2024. En el mar-
co de este Plan, se ha recorrido un largo trecho con la labor de tres grupos de trabajo, un
grupo de trabajo con 17 expertos, otro grupo de trabajo con 150 funcionarios y un tercer
grupo de trabajo con los agentes econémicos y sociales mas representativos (CEA-CC.QOO.
y UGT).

Fruto de estos trabajos se han elaborado y aprobado tres Decretos-leyes; en los que se
han modificado méas de 100 normas, con las que han eliminado o simplificado méas de 400
trabas o procedimientos que afectan al inicio o ejercicio de las actividades de las empresas
en Andalucia.

Aunque se ha producido un importante avance, es fundamental terminar de ejecutar el
Plan en su Horizonte previsto de 2024. Y eso pasa, con caracter prioritario, por completar el
objetivo fijado en el Plan de simplificar una parte significativa de los 465 procedimientos
autonoémicos, que se ha abordado con los funcionarios que los gestionan directamente.

Entre los sectores productivos prioritarios en los que se centra el Plan, es necesario li-
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beralizar y eliminar determinadas trabas y barreras que les afectan y lastran su desarrollo,
en concreto cabe destacar:

v En el sector industrial, especialmente en la implantacion de los proyectos energéti-
cos renovables (fotovoltaicos o edlicos) que es uno de los retos para acelerar la tran-
sicion energética, a través de la simplificacion de autorizaciones y trabas de caracter
medioambiental.

v En el sector comercial, el aspecto a destacar seria una mayor liberalizacion de los
horarios de apertura de los establecimientos fisicos, restriccion que no se aplica a
los comercios minoristas en linea.

v" En los procedimientos urbanisticos, en el Plan, se sefiala como otra de las reformas
necesarias, la relativa a las entidades urbanisticas colaboradoras con la Administra-
cién, de forma que no se establezcan barreras u obstaculos innecesarios o despro-
porcionados y se produzcan reservas de actividad que perjudiquen a las personas
consumidoras.

9) Reforzar las autoridades de competencia y de mejora de la regulacién econdémica e
integrarla experiencia positiva de la ACREA, en otras administraciones publicas

La necesidad de reforzar la estructura y la independencia de las de las autoridades

autonémicas de competencia y mejora de la regulacion econémica, es una conclusion
basica, en funcion de los importantes efectos beneficiosos que las combinaciones de
estas politicas tienen en el crecimiento econdmico y el bienestar social

Un aspecto que cualifica esta tarea, es el volumen que tienen los desarrollos regula-

torios autondmicos en Esparia, y de ello se concluye, la necesidad de reforzar los meca-

nismos de las propias CC.AA. de evaluacion y control. La propuesta es que sean las au-
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toridades autondmicas de competencia las que lleven a efecto dicho control normativo
por las sinergias con las actividades de promocion de la competencia y dado que los
objetivos que se persiguen con la mejora de la regulacion, son coincidentes con los que
tiene la aplicacion de la propia politica de competencia.

En este sentido, la positiva experiencia de la ACREA y del Plan para la Mejora de la
Regulacion Econémica en Andalucia -Horizonte 2024, pueden servir como un posible
modelo que permita integrar las buenas practicas desarrolladas.

10) La importancia de la mejora de la regulacion econémica como politica publica en el
actual escenario econémico.

En el actual escenario econdmico, es urgente que los poderes publicos acometan las re-
formas necesarias que promuevan la recuperacion de la economia, siendo uno de sus ele-
mentos fundamentales la simplificacion y mejora de los procedimientos en todas las areas
con incidencia econdmica, que conlleva una revisién en profundidad de los procedimientos
que regulan la actividad de los operadores econémicos.

En este sentido, la agilizacion de los procedimientos administrativos es clave para faci-
litar la ejecucion de los proyectos financiados mediante las medidas de recuperacion de la
UE en el marco del instrumento «Next Generation EU».

Asimismo, cabe destacar que los paises que estan consiguiendo mejores resultados en
términos de recuperacion de la actividad econémica son los que poseen altas cotas de cali-
dad institucional, unos servicios publicos eficientes y una sociedad civil dinamica.

De ahi la importancia de conseguir un entramado institucional de calidad, una sociedad
civil robusta y una regulacion econémica eficiente. En palabras del Plan para la Mejora de

la Regulacién Econdémica en Andalucia- Horizonte 2024, “...con este Plan lo que se pre-
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tende es conseguir un nuevo marco regulatorio de las actividades econémicas generadoras
de empleo de calidad y que aporten valor afiadido a la estructura productiva, de forma que
el sector publico desarrolle su rol bajo un nuevo paradigma: convertir a la actual Adminis-
tracion Pablica andaluza en una nueva Administracion mas innovadora, eficaz y eficiente,
que coadyuve al desarrollo de un tejido empresarial competitivo, sostenible e inclusivo;
garante de los derechos y bienes de la ciudadania; y todo ello sobre la base de una socie-

dad civil dindmica.”.
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ANEXO 1: Medidas mas relevantes adoptadas por el Decreto-ley 2/2020,

de 9 de marzo
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M

ZO, DE MEJORA Y SIMPLIFICACION DE LA REGULACION PARA EL FOMENTO DE LA

EDIDAS MAS RELEVANTES ADOPTADAS POR EL DECRETO LEY 2/2020, DE 9 DE MAR-

ACTIVIDAD PRODUCTIVA EN ANDALUCIA

1. Turismo

Eliminacion de la declaracién de interés turistico de los Campos de golf

Simplificacién procedimiento de implantacion de Campos de golf

Regulacion del principio basico de unidad de explotacion en propiedad horizontal

AlWIN|F

Eliminacion de la reserva de actividad de las agencias de viajes en la comercializacidn de viajes com-
binados

(6}

Supresidn de restricciones a las Viviendas turisticas de alojamiento rural

[op}

Mejora y actualizacion de los criterios que definen la figura del Municipio Turistico de Andalucia

Simplificacién del procedimiento administrativo para obtener la declaracién de Municipio Turistico

2. Comercio

Incrementar el régimen de horarios en domingos y festivos

Flexibilizar el procedimiento de horarios de apertura del comercio

10

Ampliar los establecimientos comerciales para determinar los dias y horas de apertura al publico

11

Ampliar y flexibilizar las circunstancias para la declaracién de zonas de gran afluencia turistica

12

Ampliacion Criterios para la declaracion de zonas de gran afluencia turistica

13

Simplificacidn Procedimiento para la declaracion de zonas de gran afluencia turistica

14

Declaracion de oficio de zonas de gran afluencia turistica mas de 100.000 habitantes

3. Industria agroalimentaria

15

Regulacion de la Organizacion interprofesional agroalimentaria andaluza

16

Simplificacién del sistema de verificacion de los vinos con denominacion de origen

17

Simplificacion del sistema de verificacion e los vinos con denominacion de origen calificada

18

Implantacion de un sistema homogéneo de control y certificacion de los vinos

19

Actualizacién del procedimiento de registro de figuras de Calidad Diferenciada

20

Actualizacién del procedimiento de autorizacion, suspension y revocacion de los Consejos Regulado-
res

21

Simplificacidn del marco normativo aplicable al organismo de evaluacion de la conformidad

22

Establecimiento de mecanismos mas eficaces de reclamacién

23

Refuerzo de la realizacion del control oficial de la calidad agroalimentaria y pesquera

4. Salud

24

Plantas de tratamiento de aguas residuales cuya capacidad sea inferior a 10.000 habitantes equivalen-
tes

25

Instalaciones de la categoria 10.3 y 10.4 por debajo de los umbrales sefialados en ella, de mas de 300
m? de superficie construida total.

26

Instalaciones de la categoria 10.3 y 10.4 por debajo de los umbrales sefialados en ella, no incluidos en
la categoria anterior.

27

Instalaciones de la categoria 10.8 y 10.9 por debajo de los umbrales sefialados en ella, que no se
destinen al autoconsumo.

28

Instalaciones para tratamiento de materiales o productos con utilizacion de disolventes organicos de
mas de 300 m? de superficie.

29

Instalaciones para tratamiento de materiales o productos con utilizacién de disolventes organicos no
incluidos en la categoria anterior.

30

Almacenes al por mayor de plaguicidas de superficie construida total mayor a 300 m2,

31

Almacenes al por mayor de plaguicidas no incluidas en la categoria anterior.

32

Parques zooldgicos en suelo urbano o urbanizable.

33

Plantas de tratamiento de aguas residuales cuando puedan suponer transformaciones ecoldgicas y se
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desarrollen en Espacios Naturales Protegidos.

34 | Instalaciones para el tratamiento, transformacion o eliminacion en lugares distintos de los vertederos,
no peligrosos.

35 | Instalaciones para la eliminacion de residuos no peligrosos, en lugares distintos de los vertederos de
una capacidad superior a 50 toneladas/dia.

36 | Almacenamiento temporal de los residuos peligrosos con una capacidad total superior a 50 toneladas
37 | Plantas de tratamiento de aguas residuales menores de 10.000 hab./equiv desarrollados en Espacios
Naturales Protegidos.

38 | Instalaciones para depositar y tratar los lodos de depuradora.

39 | Desarrollo del procedimiento de evaluacion del impacto en la salud

40 | Simplificacidn del procedimiento de evaluacién del impacto en la salud mediante un analisis prelimi-
nar para descartar

5. Mejora de la Regulacién y Competencia

41 | Concentrar las competencias para mejorar la regulacion econémica en una agencia transversal espe-
cializada que pasa a denominarse: “Agencia de la Competencia y la Regulacion Econdmica de Anda-
lucia”.

42 | Impulsar la regulacion econémica eficiente y la eliminacion de trabas administrativas a los operadores
econdémicos.

43 | Coordinar la planificacion de la mejora de la regulacién econdmica

44 | Evaluacion periddica del impacto de la regulacion en la economia andaluza y en la unidad de merca-
do.
45 | Vigilancia de los procedimientos de contratacion del sector publico en Andalucia para evitar practicas
anticompetitivas.
46 | Adopcidn por el Consejo de la Competencia de Andalucia de las medidas previstas en la normativa
estatal relativas a la colusién en los procedimientos de contratacion del sector publico

6. Servicios Audiovisuales
47 | Eliminacion de la restriccion para la prestacion de servicios por entidades privadas en la gestion de
servicios publicos de comunicacion
48 | Agilizacion de las renovaciones del servicio publico de comunicacion audiovisual
49 | Eliminacion de la restriccion de obtener la autorizacién administrativa previa en determinados supues-
tos
50 | Eliminacion de la restriccion para celebrar negocios juridicos en algunas circunstancias
51 | Eliminacion de la obligacion de disponer de estudios de produccion operativos en el &mbito territorial
52 | Agilizacién de los procedimientos administrativos en los que participa el Consejo Audiovisual de
Andalucia
53 | Eliminacion de la prohibicion de difundir o contratar comunicaciones audiovisuales en determinados
supuestos
54 | Eliminacion del calendario de obligaciones de accesibilidad
55 | Eliminacion de la creacion del estatuto de la informacion
56 | Eliminacion de los sistemas y observatorio publico de audiencia
7. Medioambiente
57 | Procedimientos mas &giles afectados por la Ley de Gestién Integrada de la Calidad Ambiental (GICA)
58 | Simplificacion medios de intervencion en: Perforaciones para el abastecimiento de agua de méas de
120 metros. CA
59 | Simplificacion medios de intervencion en: Lineas eléctricas. Mas de 100m hasta 15.000 metros. CA
60 | Simplificacion medios de intervencion en Almazaras excepto aceite. AAU
61 | Simplificacion medios de intervencidn en: Aceite con requisitos urbanisticos. AAU
62 | Simplificacion medios de intervencion en: instalaciones residuos no peligrosos CA
63 | Simplificacion medios de s intervencién en: proyectos de mejora y consolidacion de regadios.
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64 | Simplificacion tramites preceptivos Residuos

65 | Simplificacion tramitacion suelos contaminados

66 | Simplificacion inscripcion Registro Emisiones

8. Urbanismo

67 | Reduccidn de los plazos de tramitacion de los instrumentos de planeamiento urbanistico

68 | Simplificacion y racionalizacion de la tramitacion del Plan General de Turismo

69 | Simplificacion y racionalizacidn de la tramitacion de los Marcos Estratégicos para la Ordenacion de
los Recursos y las Actividades Turisticas

70 | Actuaciones de interés pablico: agilizacion de la implantacion sobre suelo no urbanizable de determi-
nadas infraestructuras que prestan servicios de interés general a la poblacion

71 | Ampliacion de la preservacion del caracter rural, atendidas las caracteristicas del municipio (minero o
analogo)

Actos sujetos a declaracién responsable

72 | Escasa entidad constructiva

73 | Obras en edificaciones e instalaciones existentes

74 | Ocupacion o utilizacion de las obras del apartado anterior

75 | Primera ocupacion y utilizacién de nuevas edificaciones

76 | Cambios de uso en las edificaciones existentes

Actos sujetos a comunicacion

77 | Cambios de titularidad de las licencias

78 | Cambios de titularidad en procedimientos de declaraciones responsables

79 | Inicio de las obras

80 | Prérrogas del plazo para el inicio y terminacion de las obras con licencia o declaracién responsable.
9. Pesca

81 | Modificacion de la autorizacion actividad acuicultura

82 | Vigencia autorizaciones actividad acuicultura

83 | Prorroga extraordinaria autorizaciones actividad acuicultura

10. Ordenacion Territorio

84 | Revision de Planes Generales de Ordenacion Urbanistica que tengan incidencia sobre la ordenacion
del territorio. Informe vinculante con silencio positivo.

85 | Supresion dentro de las Actividades de planificacion e intervencion de las actuaciones residenciales
de interés supramunicipal

86 | Instalaciones de produccion de energia renovable.

11. Aguas

87 | Simplificacion de los procedimientos administrativos con especial incidencia en el sector industrial
12. Energia

88 | Agilizacion administrativa de la tramitacion de los proyectos de energia renovable

13. Servicios Sociales

89 | Regulacién de la declaracién responsable para los centros de atencion a personas con problemas de
drogodependencia y adicciones

90 | Regulacién de la comunicacion para los centros de atencion a personas con problemas de drogode-
pendencia y adicciones

91 | Simplificacion del régimen de autorizacion y acreditacién de los centros de atencion a personas con
problemas de drogodependencia y adicciones.

92 | Regulacién de la declaracién responsable para los centros de servicios sociales para la puesta en fun-
cionamiento.

93 | Regulacién de la declaracién responsable para los centros de servicios sociales para modificaciones
sustanciales

94 | Regulacion de la declaracion responsable para los centros de servicios sociales para cambio de titula-
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ridad
95 | Regulacidn de la comunicacion para determinados tipos de centros y supuestos
96 | Simplificacion del procedimiento de acreditacién administrativa de los centros concertados
97 | Procedimiento Unico para la autorizacién administrativa de funcionamiento y acreditacion
14. Artesania
98 | Eliminacion de trabas a la artesania agroalimentaria
15. Patrimonio Histérico
99 | No seré necesaria la autorizacién, ni la comunicacion a la Consejeria competente en materia de patri-
monio historico, para la realizacion de obras menores de caracter interior
16. Inversiones estratégicas

100 | Funcionamiento Unidad aceleradora
Elaboracion propia

Tesis doctoral: José Félix Riscos Gémez



260
LA MEJORA DE LA REGULACION ECONOMICA: CONCEPTO, CONTEXTO, MARCO DE REFERENCIA,
INDICADORES E INSTRUMENTOS. ESPECIAL REFERENCIA A ANDALUCIA.

ANEXO 2: Medidas del Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre
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Ndamero

Medidas del Decreto-ley 26/2021, de 14 de diciembre por el que se adoptan medidas de simplifi-
cacion administrativa y mejora de la calidad regulatoria para la reactivacién econémica en
Andalucia

Agricultura

Efluentes: Se sustituye la Autorizacion por Declaracion Responsable acompafiada de un Plan de
Gestion.

Efluentes: Se establece la aprobacion del Plan de Gestion por los Delegados Territoriales. Se utiliza
para la aprobacion del Plan el sistema de actuacion administrativa automatizada de la Ley 40/2015

Efluentes: Gestion telematica de los ciudadanos y de la administracion, a través de herramientas
especificas con delimitaciones gréficas.

Se simplifican los requisitos del Plan de Gestion de los Efluentes: Se incluye como contenido:
- la identificacion del titular de los efluentes

- el origen, ubicacion y caracterizacion de los efluentes

- la prevision de generacion de efluentes y de destino final

Sobre la base de la simplificacién realizada en la norma de efluentes, se introducen para los titulares
de las parcelas de destino el requisito de permitir el acceso a los datos de la explotacion en el Regis-
tro de Explotaciones Agrarias y Forestales de Andalucia. Introducen para los titulares de los efluentes
el requisito de deber custodiar la acreditacion documental del consentimiento durante al menos tres
afios contados desde la Gltima aplicacion efectiva del efluente en la parcela.

Sobre la regulacion de la aplicacidn de efluentes: Sustituyen una "hoja de aplicacién™ con datos de
parcelas y volimenes de efluente utilizados, tras la aplicaciéon por Comunicacién previa 8 dias antes
(con datos sobre procedencia de efluentes, fecha de aplicacion, referencia SIGPAC del destino, y
volimenes a aplicar por destino)

- Comunicacion de confirmacién con datos finales

Se incluyen, entre las medidas de seguimiento de la Consejeria, el control de la realizacion de las
comunicaciones previas de aplicacion

- Incluyen a la Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia (AGAPA) para el gjercicio de
las funciones de seguimiento y control

Se ajusta el régimen de infracciones a la nueva regulacién

Se concreta la competencia para la gestién de este Decreto en las Delegaciones del territorio donde
se ubiquen las almazaras y las balsas de donde procedan los efluentes.

10

Se elimina la reserva de actividad profesional para suscribir y ejecutar el Plan de Gestién.

11

Se elimina el requisito de analisis previo de los suelos susceptibles de ser utilizados como receptores

12

Se incluyen en la regulacién de los Consejos Reguladores la exencion del proceso electoral para
aquellos consejos reguladores que hayan establecido en su reglamento la presencia en el pleno de
todos sus inscritos en los registros, siempre que sea posible mantener la paridad de representacion de
los distintos sectores.

13

Disposicion transitoria decimotercera: Se incluye, a los érganos de control de la Ley 10/07 de Protec-
cion del Origen y la Calidad de los Vinos, en las medidas transitorias de adaptacion al Decreto Ley
2/20; y se ampliaa 4 afos (desde la entrada en vigor del DL 2/20) el periodo de adaptacion.

En caso en que no se haga efectiva la anterior adaptacion, el consejo regulador elegira entre las op-
ciones planteadas en el art. 31.1
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Se afiade entre las infracciones leves en relacién con las organizaciones interprofesionales agroali-

14 mentarias, el incumplimiento, por parte de los productores y operadores implicados, de las obligacio-
nes contenidas en las extensiones de normas aprobadas por la Consejeria

15 Se exceptla de la obligacién de declaracién anual de cultivos a los titulares de explotaciones de cul-
tivos de caracter permanente, para dichos aprovechamientos.
Modifican las disposiciones finales: Para asegurar la coherencia con la normativa de desarrollo del

16 Decreto 190/2018, de 9 de octubre y se faculta al DG competente para definir, mediante resolucién,
el listado de aprovechamientos de caracter permanente y adaptar los anexos.

Artesania

17 Cambios de denominaciones por: Registro de Artesania, Maestros y Maestras Artesanas, Carta de
Artesanos y Artesanas, Personas Artesanas

18 Se incluyen, entre los eventos feriales a los que tienen derecho los inscritos en el registro de artesan-
ia, a los eventos que organice el sector con la colaboracidn de la consejeria

19 Se excluyen de la pérdida de inscripcion en el registro a los Maestros y Maestras artesanas, permi-
tiendo que puedan conservar su Carta de Artesano con caracter honorifico.

20 Se elimina el requisito de que para declarar una Zona de Interés Artesanal o un Punto de Interés Arte-
sanal solo puedan producirse productos genuinos de los territorios.

21 Se elimina el caracter ininterrumpido de la actividad artesana durante los 15 afios requeridos para
obtener la Carta de Artesano/a.

22 Los Planes Integrales para el Fomento de la Artesania tendran caracter cuatrienal.
Se amplia la competencia de la inspeccion comercial a la actividad artesanal: Se introduce la inspec-

23 cion, por parte de la Consejeria, de los productos, actividades, instalaciones, establecimientos comer-
ciales y actividades feriales relacionadas con la artesania.

24 Simplificacion de Requisitos para empresas (NIF, las Escrituras de constitucion y estatutos de la
sociedad, Y el alta en el IAE)

25 Simplificacion de Requisitos para asociaciones, federaciones o confederaciones quitan: NiF, alta en
el IAE y recibo, y Memoria explicativa, fotos, y catalogos.
Excluyen de las causas de caducidad de la inscripcion en el registro, a los Maestros o Maestras Arte-

26 sanas cuya inscripcion tiene caracter indefinido; Y la extincion de la personalidad juridica de la em-
presa cuando la persona titular de la nueva empresa siga siendo la misma y se continde con el ejerci-
cio de la actividad artesana.

27 Eliminan el plazo de un mes para comunicar al registro la causa de cese. Se amplia el cese definitivo
cuando se esté sin actividad, pasando de uno a dos afios.

Audiovisual

Se elimina la necesidad de disponer de una autorizacion del 6rgano directivo competente en materia

28 de medios de comunicacién social en los casos en que, habiendo optado por la gestién directa del
servicio, se recurra a la colaboracion de otras entidades y personas.
Se elimina el apartado que establecia que los proyectos técnicos para la instalacion o modificacion de

29 las estaciones radioeléctricas de servicio publico debian presentarse, con caracter previo, ante el

organo directivo competente en materia de medios de comunicacion social.

Ciencia y Conocimiento
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30 Se elimina del procedimiento la "suspension" de ensefianzas universitarias.
Se eliminan del procedimiento para la autorizacion de nuevas titulaciones los siguientes requisitos:

31 - el estudio de costes y beneficios monetarios y no monetarios
- la prevision de incremento de ingresos privados y publicos, tanto basicos como afectos a resultados.
- El estudio de las economias de alcance y de integracion que la nueva titulacion genere.

Colegios Profesionales

32 Actualizacion de la normativa a la que hace referencia, para regular la encomienda de gestion a los
colegios profesionales.

33 El cambio de denominacién de un colegio se aprobara por orden de Consejeria en lugar del Consejo
de Gobierno.

34 Se elimina la prevision de facilitar a la Administracion la relacion de peritos para adaptarse a la nor-
ma bésica estatal.

35 Se remite a la legislacion estatal para el visado de los trabajos profesionales.

36 Se remite a la legislacion estatal en relacién con los criterios orientativos de honorarios.

37 Se permite que los cargos del 6rgano de direccion puedan ser no ejercientes.

Comercio

Se amplia el &mbito de la Ley. De las actividades comerciales desarrolladas por comerciantes que

38 operen con sede, delegacion, sucursal. Teléfono de contacto o férmulas similares, a todas las activi-
dades comerciales realizadas en Andalucia.
Se redefine el concepto de comercio minorista adecuandolo a la normativa estatal: incluyen el &nimo

39 de lucro y enfocan la actividad no desde el punto de vista de la adquisicion de productos para su
venta, sino de la oferta al consumidor final.
La venta de productos artesanos, en el propio taller del artesano, pasa a ser considerada venta mino-

40 rista, pues estaba excluido de esta consideracion. Por lo que su actividad comercializadora se some-
tera a la Ley de Comercio y por tanto a su régimen de inspeccion.
Se redefine el concepto de comercio mayorista adaptandolo a la normativa nacional (incluyen el

a1 animo de lucro y lo enfocan, no desde el punto de vista de la adquisicién de productos para su venta,
sino de oferta a otras empresas, comerciales o no. Eliminan la relacion de sujetos a los que puede
vender el comercio mayorista y lo sustituye por "que no sean personas consumidoras finales".

42 Se incluye la definicion de comercio electrénico y la catalogacién de sus ventas como ventas especia-
les a las que no se les aplica el titulo 111 de horarios comerciales.

43 Supresion del capitulo 111 del Titulo I: Se suprime el Registro de Comerciantes y Actividades Comer-
ciales de Andalucia.

44 Supresion del capitulo 1V del Titulo I: Se suprime la referencia en la Ley a la reforma de las estruc-
turas comerciales.

45 En la regulacidn de los horarios comerciales se cambia el concepto de "locales comerciales” por el de

"establecimientos comerciales™
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46

Se modifica el procedimiento de solicitud de permuta de los domingos y festivos con libertad horaria.
De solicitarse una vez el afio anterior, a solicitarse antes de cada trimestre.

47

Se incluyen, dentro de los establecimientos con libertad horaria, a los de venta ambulante (con liber-
tad horaria cualquier dia de la semana); y la los establecimientos minoristas de los Municipios Turis-
tico s6lo en época de Semana Santa y Verano

48

Se ajusta la definicidn de tienda de conveniencia:
- Eliminan los m2 minimos exigidos para ser TC.

49

Se ajusta la definicion de tienda de conveniencia: Eliminan el requisito de existencia de todos los
productos enumerados en la Ley, y de no preeminencia de ningln producto (aunque mantienen la no
preeminencia de la alimentacion con determinados parametros de medicion )

50

Se elimina el concepto de establecimientos comerciales con "incidencia territorial".
- Se elimina la referencia a la que sélo los Grandes Establecimientos Minoristas estarian necesitados
de Autorizacion

51

Se incluye expresamente el sometimiento de las Grandes Superficies Minoristas a lo dispuesto en la
normativa de regulacion del territorio y urbanismo

52

Superficie Util para exposicion y venta: Se amplia lo que debe ser considerado superficie util, inclu-
yendo la superficie destinada al cobro, escaparates, mostradores, zonas de cajas, y la comprendida
entre estas y la salida. Deja de excluirse como superficie Util los espacios para prestacion de servi-
cios, y la superficie destinada a la produccion de plantas para su venta en viveros.

53

Superficie Util para exposicion y venta: Se excluyen de superficie Gtil las zonas de carga y descarga y
almacenaje, y en general, todas aquellas instalaciones de acceso restringido al pablico.

- Se elimina la exclusiéon manifiesta a la superficie destinada al ocio, restauracion, reiterando que sélo
se tendra en cuenta, para calcular la superficie Util de exposicidn y venta la superficie estrictamente
comercial, definida en el articulo 3 del texto refundido.

54

Supresion Capitulo 11 del Titulo IV: Se elimina el Plan de Establecimientos Comerciales y toda la
estrategia de planificacion de la localizacion comercial; y su incidencia en la ordenacién del territorio

55

Supresion Capitulo 111 del Titulo IV: El emplazamiento urbanistico de las grandes superficies mino-
ristas

Se eliminan todas las estipulaciones que imponen a la regulacion urbanistica: los criterios generales y
territoriales para el emplazamiento de grandes superficies minoristas por el planeamiento urbanistico.

56

Supresion Capitulo 111 del Titulo IV: EI emplazamiento urbanistico de las grandes superficies mino-
ristas. Se eliminan:

- la obligacién de que el planeamiento urbanistico defina espacios de uso pormenorizado para gran
superficie minorista.

-la determinacion de que el planeamiento urbanistico prevea el emplazamiento de las Grandes Super-
ficies Minoristas y los requisitos de emplazamiento.

57

Supresion Capitulo 111 del Titulo IV: El emplazamiento urbanistico de las grandes superficies mino-
ristas- el Informe Comercial sobre los instrumentos de planeamiento urbanistico- El Certificado de
Calidad Municipal del Comercio de Andalucia.

58

Supresion Capitulo 1V del Titulo 1V: Se elimina la regulacién sobre la licencia municipal de obras
para establecimientos de gran superficie minorista: Se eliminan todos los procedimientos establecidos
para los ayuntamientos, incluidos el Informe Autondémico para la autorizacion de grandes superficies
minoristas, y el informe de la ACREA.
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Se incluyen entre las ventas fuera de establecimiento comercial a las ventas on line y la venta ocasio-

59 .
nal o efimera.
60 Se definen los conceptos y requisitos de las ventas on line y la venta ocasional o efimera.
Se Incluye a las Ferias de Oportunidades dentro del &mbito de la Ley de Ferias Comerciales Oficiales
61 de Andalucia y se eliminan los requisitos establecidos para los promotores de las ferias de oportuni-
dades
Se elimina de entre las infracciones graves la utilizacidn del Certificado de Calidad Municipal sin
62 reconocimiento por la Consejeria. Esto es como consecuencia de la eliminacién del Certificado de
Calidad Municipal. Y se incluye el incumplimiento de los requisitos de las ventas on line definidos
en la nueva seccion 52
Se suprime como infraccién muy grave el inicio de actuaciones sin que se haya obtenido la licencia
municipal de
63 . - . . . .
obras, asi como la sancion accesoria de cierre del establecimiento, ello es consecuencia de haber
eliminado cualquier regulacion de dicha licencia municipal de obras en esta ley
Para cubrir los efectos de la eliminacion del Registro de comercio ambulante, se incluye la obligacion
64 a los Ayuntamientos de facilitar a la DG de Comercio una relacion anual, de las autorizaciones con-
cedidas para el ejercicio del comercio ambulante.
65 Se suprime el Registro General de Comerciantes Ambulantes de Andalucia y se deroga su Decreto de
regulacion. Art. 15.2: Se suprimen las sanciones asociadas al Registro de Comerciantes Ambulantes.
66 Se elimina la figura de Ferias Oficiales. Art. 1: Eliminan el caracter de "ferias oficiales” del Objeto
de la Ley.
67 Se elimina del ambito de la Ley a las actividades congresuales.
68 Se redefine el concepto de Ferias Comerciales, permitiéndose la retirada de mercancias.
Se simplifican los requisitos para feria comercial quedandose en los siguientes:- duraciéon (minima
69 . e R - i .
de 1 dia y méxima de 15)- Recinto identificable con servicios adecuados- Entidad organizadora
Se abren nuevas modalidades de Ferias Comerciales tales como ferias de mercado y ferias de oportu-
70 nidades. Se permite en esos casos la retirada de mercancias con la consideracién de venta ocasional o
efimera
71 Se suprime la limitacion de no poder tener periodicidad inferior a un afio
Se eliminan los siguientes requisitos: para la entidad organizadora:
- Declaracion Responsable
72 - Constituir un comité organizador
- Garantizar la calidad del servicio
- Remitir Memoria a la Consejeria en el plazo de tres meses
Se sustituye la Declaracion Responsable por comunicacion previa por parte de la entidad organizador
con una antelacion de treinta dias a su fecha de inicio.
73 Datos a comunicar: la tipologia y clasificacion de la actividad ferial, ubicacion, duracién, nimero de

puestos a instalar, personas expositoras, municipio y la informacion sobre dicha entidad organizado-
ra.
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Se suprime el Capitulo V. Procedimiento de obtencion de la condicion de feria comercial oficial y

74 . L i
competencias de la Administracion.

75 Se suprime el Capitulo V: Se elimina el Registro de Ferias Comerciales Oficiales de Andalucia.

76 Se adaptan las infracciones a la nueva regulacion con los cambios de la Ley

77 Procedimiento sancionador. Se adapta reforzando a la inspeccién para garantizar el interés general
ante el nuevo régimen menos intervencionista

78 Se suprime la Disposicion Adicional Segunda: Se elimina el requisito de estar Inscrito en el Registro
para poderse acoger a las ayudas

79 Céamaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion :Se corrigen deficiencias en el
procedimiento electoral
Céamaras Oficiales de Comercio, Industria, Servicios y Navegacion: Se clarifica el procedimiento de

80 provision de vacantes en los 6rganos de gobierno de la Camaras permitiendo en determinados casos
la sustitucion por la siguiente candidatura mas votada.

Educacion

81 Se ordenan los requisitos de las actividades de formacion para poder ser reconocidas y los requisitos
del proyecto de la actividad formativa

82 Se elimina el requisito de que participe al menos el 20% de profesorado que se encuentre prestando
servicio en centros docentes

83 Se suprime el requisito de que el profesorado no podia matricularse simultdneamente en mas de un
curso de teleformacion.

84 Se eliminan los periodos para la presentacion de solicitudes y determinada informacion a aportar en
la solicitud de reconocimiento e inscripcion

85 Se eliminan determinados requisitos para la solicitud del reconocimiento de actividades de telefor-
macion.

86 Se elimina el silencio administrativo negativo

87 Se determina el plazo para resolucion en 3 meses

88 Se simplifican requisitos del procedimiento

Energia

89 Se adapta la regulacion para la implantacién de las actuaciones de generacion de energia renovable al
nuevo régimen urbanistico.
Se sustituyen las licencias (autorizaciones) urbanisticas municipales por un régimen de Declaracion
Responsable para las obras existentes en suelo urbano consolidado que se destinen a:
- la instalacién de aprovechamiento térmico de energias renovables en viviendas

90 - la instalacién de autoconsumo eléctrico con energias renovables de hasta 100 kW- las infraestructu-
ras de recarga de vehiculos eléctricos de hasta 40 kW
- y las infraestructuras de recarga eléctrica en instalaciones destinadas al suministro de combustibles
y carburantes a vehiculos

91 Se deroga el articulo 10, para adaptar la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de energias renovables, a la Ley

24/2013el Sector Eléctrico que prohibe expresamente los procedimientos de priorizacion del derecho
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de acceso.

92

Se estipula la tramitacion por medios electronicos de determinados procedimientos energéticos

93

Se incluye a las instalaciones de distribucién de energia como actuaciones de utilidad e interés gene-
ral, lo cual supondra una homogeneizacion en la tramitacion de los distintos tipos de procedimientos
de instalaciones energéticas (generacion, transporte y, ahora, distribucion), y con ello una efectiva
agilizacion de los mismos.

94

Se elimina el requisito de acreditar la efectiva ejecucion de las infraestructuras que se habia introdu-
cido en el DL 2/2020 de 9 de marzo. Dado que el Real Dto Ley 23/20 de 23 de junio ya establece
unos especificos hitos de madurez para avanzar en la tramitacion administrativa, no se necesitan
requisitos adicionales a nivel autonémico.

Escuelas de Tiempo Libre

95

Equiparan los requisitos exigidos a los espacios, instalaciones y equipamientos de las Escuelas de
Tiempo Libre con los de la normativa basica estatal, suprimiendo los adicionales de la normativa
autonomica.

96

Se sustituye el procedimiento de aprobacién de la programacion anual (o suspensién, modificacién o
aplazamiento) de las acciones formativas, por una Declaracidn Responsable presentada el ltimo
trimestre natural del afio.

97

Se introduce la Declaracion Responsable también para la modificacion de instalaciones, ademas de la
DR de creacion que ya estaba estipulada, y se regula la comprobacion y el seguimiento. Se elimina el
precepto de incluir en la DR el dia de comienzo de la actividad.

98

Se elimina la obligacion de aprobacion del Convenio de formacién en practicas por el 1AJ sometién-
dolo al régimen de Declaracion Responsable.

Fondos Europeos

99

Se afiade entre los destinatarios del Fondo para la financiacion empresarial en el marco del Programa
Operativo FEDER:

- a los profesionales colegiados exentos del régimen especial de los trabajadores autbnomos.

- a las personas fisicas que no actien en condicion de empresarios o profesionales

Se afiade una concrecién de los objetos de financiacién.

100

Se incluyen como destinatarias del Fondo Publico para la financiacion empresarial del P.O. FEDER
Andalucia, la concesion de garantias de créditos hipotecarios para menores de 35 afios adquirentes de
una vivienda nueva para domicilio habitual.

101

Los proyectos financiables con fondos del Instrumento de Recuperacién de la Unidn Europea se
remitiran por el promotor al Ayuntamiento para que, en el plazo de quince dias, comunique la con-
formidad o disconformidad del mismo con el instrumento de planeamiento territorial y urbanistico de
aplicacion.

Los proyectos de persona fisica o juridica con declaracién de disconformidad se podran tramitar a
través de una declaracion de interés autonomico.
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En los proyectos financiables con fondos del Instrumento de Recuperacién de la Unién Europea en
proyectos de una Adman. Publica o en CPP, en los que conste comunicacién de disconformidad por
el Ayuntamiento, el Consejo de Gobierno podra decidir sobre su procedencia, lo que posibilitara la
ejecucion del proyecto sin necesidad de licencia y la iniciacion del procedimiento de innovacion del

102 - : . e - " . ; .
planeamiento. Si se requiere desarrollo urbanistico, dicho procedimiento se integrara en el trdmite de
Declaracion de Interés Autonémico. La conformidad municipal del proyecto o el Acuerdo del Conse-
jo de Gobierno llevara implicita la Declaracion de Utilidad Publica y necesidad de urgente ocupa-
cion.

Fundaciones
Se sustituye la autorizacion previa en caso de autocontratacién con patronos 0 nombramiento como

103 | patrono a una persona con contrato en vigor con la fundacién, por declaracion responsable (salvo el
caso de las fundaciones del sector publico de la Comunidad Auténoma de Andalucia).

104 Se simplifican los requisitos para el cese de patronos por razén del cargo, y el requisito de aceptacion
para inscripcion del apoderamiento

105 | Se afiade la tramitacion electronica para la legalizacion de los libros de las fundaciones.

106 Se sustituye la autorizacion previa por Declaracion Responsable, en caso de autocontratacion con
patronos 0 nombramiento como patrono a una persona con contrato en vigor con la fundacién.

107 Se elimina el requisito de autorizacién para que una fundacion pueda constituir otra fundacion (salvo
para el caso de fundaciones publicas)

108 Se elimina el requisito de Autorizacién para que una fundacién pueda constituir otra fundacién salvo
en el caso del Fundaciones Publicas

109 Se sustituye por comunicacion la autorizacion para ampliar plazo de formalizacion de enajenacion o
gravamen.

110 Se sustituye la autorizacion del Protectorado para aumentar de los gastos de administracion, por Co-
municacién (salvo el caso de Fundaciones del sector publico andaluz).

Se sustituye la Autorizacion previa en caso de autocontratacién con patronos o nombramiento como

111 | patrono a una persona con contrato en vigor con la fundacion, por Declaracion Responsable (Salvo
para las Fundaciones del sector publico andaluz).

Industria

112 Se adapta a la normativa basica en lo que respecta a la placa- distintivo de los talleres, eliminando el
actual contraste administrativo de la misma.

113 | Se detalla la simplificacion de los cambios operados por el decreto

114 | Se elimina la obligacién de tener medidas para la comprobacion del suministro de gasolina
Se elimina la regulacion de los requisitos de las medidas de comprobacidn de la cantidad de producto

115 | suministrado por los surtidores dado que es una exigencia que actualmente est& cubierta con la verifi-
cacion metroldgica del Estado.

116 | Se establece la tramitacion por medios electrénicos de determinados procedimientos industriales

Medioambiente
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117

Se introduce la nueva funcién de los terrenos forestales como punto de absorcion de Gases de Efecto
Invernadero (GEI) Se establece que los titulares de los terrenos forestales, tanto piblicos como priva-
dos, deberan mantener la capacidad de absorcién de los mismos.

118

En la determinacion del contenido de los Planes de Regeneracion de Terrenos incendiados, se genera-
lizan las actividades a incluir como incompatibles con la regeneracion de terrenos incendiados, no
limitandolas en exclusiva al pastoreo. Se estipula su acotacién temporal que debera ser superior a un
afio, eliminandose el plazo de 5 afios para la prohibicién del pastoreo.

119

Se permite la colaboracion de entidades privadas en las actuaciones en montes publicos afectados por
incendios.

120

Se permite que la Consejeria de Medio Ambiente pueda ceder la gestion de los terrenos forestales a
entidades de custodia del territorio.

121

Se establece la posibilidad de indemnizacion por los dafios del lince ibérico a los animales domésti-
cos, a resarcir por las Delegaciones Territoriales en el plazo de un mes desde que tuvieron lugar.

122

Se delimita el objeto de la Orden que regula el uso de la Marca de Producto Parque Natural de Anda-
lucia concretandolo en los productos originarios de los espacios naturales ubicados en el territorio de
la Comunidad Auténoma de Andalucia que gocen de un régimen especial de proteccion en virtud de

normativa autonémica, estatal y comunitaria o convenios y normativas internacionales.

123

En la determinacidn de los requisitos de los productos y servicios acreedores de la licencia de uso de
la marca Parque Natural, se afiade que cuando la empresa solicitante haya obtenido algun tipo de
certificacion por parte de la Administracion competente o por una entidad de certificacién acreditada
por ENAC que demuestre el cumplimiento de los requisitos correspondientes a las normas de la Mar-
ca, se obviara la comprobacion del cumplimiento de los requisitos, siendo suficiente asegurar que se
llevaron a cabo las indicaciones, si las hubo o comunicar el incumplimiento de algun aspecto.

124

Se modifican las condiciones de uso de la Marca Parque Natural, y se le concede al titular de la li-
cencia la condicion de empresa colaboradora.

125

Se establece el caracter indefinido de la Licencia de Uso de la Marca.

126

Se establece que las licencias de uso de la marca Parque Natural vigentes a la entrada en vigor del
DL tendrén vigencia indefinida mientras se mantengan las condiciones.

127

Se amplia la tipologia de servicios turisticos que se pueden acoger a la orden, incluyéndose a las
empresas de intermediacion turistica y a las empresas de informacion turistica que antes estaban
excluidas.

128

Para la Autorizacion Ambiental Unificada, se elimina la obligacion de incorporar el condicionado de
la Resolucion de evaluacion ambienta en los casos en que la evaluacion ambiental sea competencia
de la AGE.

129

Se elimina la solicitud de licencia municipal de la solicitud de autorizacion ambiental integrada
(AAI). Modifican el plazo de informacion publica que pasa de 45 dias a 30. Se estipula la obligacién
de promover y asegurar el derecho de participacion por la Consejeria de MA.

130

Se amplia el plazo para iniciar la actividad una vez obtenida la AAL.

131

Excluyen de la obligacion de someterse a Autorizacion Ambiental Unificada a las actuaciones cuya
evaluacién ambiental sea de competencia estatal. Una vez obtenido el pronunciamiento ambiental
favorable estatal el titular no esta eximido de obtener las autorizaciones que sean exigibles por la
legislacion ambiental vigente.
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Se excluye de la obligacion de someterse a Autorizacién Ambiental Unificada al resto de actuaciones

132 que por legislacion basica estatal deban ser sometidas a evaluacién de impacto ambiental. (punto f)
Se elimina del contenido de la Autorizacién Ambiental Unificada (AAU) la obligacion de incorporar
133 | el condicionado de la resolucién del procedimiento de evaluacién ambiental de proyectos cuando la
evaluacién sea competencia de la Administracion General del Estado.
Se introduce la suspension del plazo de resolucidon de la solicitud de prérroga de una AAU cuando se
134 | prorrogue el plazo de evacuacién de informe por parte de la Consejeria de MA. Se cambia el sentido
del silencio administrativo de positivo a negativo.
En la regulacion de las restricciones luminicas que emitan por encima del plano horizontal, se susti-
135 | tuye la concrecion de medios de iluminacion (leds, laseres...etc.) por sistemas y dispositivos en gene-
ral.
Se eliminan, de los sistemas luminicos no permitidos, las luminarias no monocromaticas en la zona
136 | de influencia del punto de referencia y en la zona de influencia adyacente, debido a la imposibilidad
técnica de su cumplimiento urbano.
137 | Se elimina de los sistemas luminicos no permitidos el uso de aerostatos.
138 Se incluyen como no permitidos, los dispositivos voladores iluminativos con fines publicitarios,
recreativos o culturales en horario nocturno.
Se cambia la potestad sancionadora de las infracciones, pasando a los ayuntamientos la potestad
139 - . T L .
sancionadora de las actuaciones de de contaminacidn acustica no sujetas a AAl o0 AAU.
Anexo |. Epigrafe 2.12. Instalaciones de transporte de vapor y agua caliente: Introduce el umbral
140 e .
minimo de la Ley estatal (superior a 10Km).
141 Anexo |. Epigrafe 4.7 instalaciones de fabricacién de vidrio fuera de poligonos, a menos de 50my
con superficie superior a 1has: Sustituye la AAU por CA.
142 Anexo |. Epigrafe 4.8 Instalaciones de fabricacion de hormigén fuera de poligonos, a menos de 50m
y con superficie superior a 1has: Sustituye la AAU por CA.
143 Anexo |. Epigrafe 4.9 instalaciones de tratamiento térmico de sustancias minerales fuera de poligo-
nos, a menos de 50m t. y con superficie superior a 1has: Sustituye la AAU por CA.
144 Anexo |. Epigrafe 4.14: Elimina la CA para las categorias 4.7, 4.8, y 4.9 (fabricacién vidrio, hor-
migon, aridos, sustancias minerales determinadas, ...)
145 Anexo |. Epigrafe 5.12: En el caso de las tuberias para el transporte de productos quimicos no inclui-
das en la categoria 2.13 se sustituye la AAU por CA.
146 | Anexo |. Epigrafe 7.10. Areas de transportes de mercancias: Sustituye la AAU por CA.
Anexo |. Epigrafe 7.14. Proyectos de urbanizaciones, asi como los de establecimientos hoteleros,
apartamentos turisticos y construcciones asociadas a éstos asi definidos por la normativa sectorial en
147 | materia de turismo, incluida la construccion de establecimientos comerciales y aparcamientos: Se
concreta la necesidad de AAU so6lo para los ubicados en suelo ristico asi definido por la normativa
sectorial en materia de urbanismo y ordenacion del territorio.
Anexo |. Epigrafe 7.16. Proyectos de zonas o poligonos industriales:
148 | - Se concreta la necesidad de AAU sélo para los proyectos en suelo rustico asi definido por la norma-
tiva sectorial en materia de urbanismo y ordenacion del territorio.
149 | Anexo |. Epigrafe 7.10. Areas de transportes de mercancias: Sustituye la AAU por CA.
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150

Anexo |. Epigrafe 9.10 y epigrafe 9.10 bis_ Proyectos que supongan un cambio de uso de suelo:
Establece el procedimiento abreviado para proyectos entre 50 y 100 has.

151

Anexo |. Epigrafe 13.6 y Epigrafe 13.6 bis Campos de Golf: Sustituye la AAU por CA para campos
inferiores a 10 Has y establece el procedimiento AAU abreviado para mas de 10has.

152

Anexo |. Epigrafe 13.12 Parques tematicos, de aventura, acuaticos... superiores a 5has,en suelo no
urbanizable y a menos de 500 metros de zonas residenciales: Cambia la AAU por AAU procedimien-
to abreviado.

153

Anexo |. Epigrafe 13.14 Construccion de Salinas: Cambia procedimiento de AAU por AAU abrevia-
do.

154

Anexo |. Epigrafe 13.16 Instalaciones de fabricacion de aglomerado de corcho: Sustituye la AAU
abreviada por CA.

155

Anexo |. Epigrafe 13.17 Instalaciones para el trabajo de metales; embutido y corte, caldereria en
general y construccion de estructuras metalicas: Sustituye la AAU abreviada por CA.

156

Anexo |. Epigrafe 13.18 Industrias de transformacion de la madera y fabricacion de muebles: Susti-
tuye la AAU abreviada por CA.

157

Anexo . Epigrafe 13.19 Construccion de grandes superficies minoristas y establecimientos comercia-
les mayoristas, siempre que se encuentre a menos de 500 metros de una residencial y simultaneamen-
te ocupe una superficie superior a 3 hectareas. Eliminan el requisito de que tengan una superficie de
venta de 2.500 metros dejando sélo la definicidn legal de estos establecimientos.

158

Anexo |. Epigrafe 13.20: Elimina de éste epigrafe a las instalaciones no incluidas en las categorias
anteriores (16,17 y 18), por ya estar contempladas en dichas modificaciones.

159

Anexo |. Epigrafe 13.21 Construccion de establecimientos comerciales no incluidos en la categoria
13.19y 7.14, asi como los comercios al por menor de productos alimenticios y bebidas en régimen de
autoservicio o mixto en supermercados. Cuando la superficie de ocupacién sea mayor o igual a 1 ha:
Se eleva la superficie a partir de la cual deben de tener CA de 750 m2 a 1 ha.

160

Anexo |. Epigrafe 13.21 bis Construccion de establecimientos comerciales no incluidos en la categor-
ia 13.21, asi como los comercios al por menor de cualquier clase de productos alimenticios y bebidas
en régimen de autoservicio 0 mixto en supermercados. Se eleva la superficie a partir de la cual deben
de tener CA-DR de 750 m2 a 1 ha.

161

Anexo |. Epigrafe 13.27 y epigrafe 13.27 bis Aparcamientos de uso pablico de interés metropolitano
en suelo no urbanizable: Sustituye la AAU por CA para aparcamientos en de menos de 1 Ha, y pasa a
procedimiento abreviado la AAU de las instalaciones que ocupen mas de 1 ha.

162

Anexo |. Epigrafe 13.28 Aparcamientos de uso publico en suelo urbano o urbanizable: Adapta la
redaccidn del epigrafe como consecuencias de los cambios del 13.27 y 13.27 bis.

163

Anexo |. Epigrafe 13.29 Estaciones de autobuses. Se incluyen las de interés metropolitano e instala-
ciones destinadas al aparcamiento de flotas de autobuses urbanos e interurbanos: Sustituye la AAU
por CA

164

Anexo |. Epigrafe 13.30: Eliminan el contenido de éste epigrafe por estar incluido en la modificacion
del epigrafe 13.29.

165

Anexo |. Epigrafe 13.59 Parques zooldgicos en suelo no urbanizable: Sustituye la AAU por CA.

166

Anexo |. Epigrafe 13.63 y epigrafe 13.63 bis, Centros residenciales de personas mayores, de personas
con discapacidad y de menores o asimilables a estos, en suelo no urbanizable: Sustituyen la AAU
abreviada por CA cuando los centros ocupen una superficie menor de 5 ha.
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167

Se suprime la funcidn de establecer las limitaciones en el uso de las zonas inundables que se estimen
necesarias para garantizar la seguridad.

168

Se elimina el interés de la junta en las obras que deban ser gestionadas por los municipios.

169

Se concreta el procedimiento de constitucién de las comunidades de usuarios de masas de agua sub-
terranea a lo ya regulado en el articulo 201 del Reglamento del Dominio Pablico Hidraulico.

170

En las zonas de servidumbre y policia se amplian las actuaciones que pueden ser autorizadas por la
Consejeria a aquellas que reduzcan las consecuencias adversas potenciales de la inundacion para la
salud humana, el medio ambiente, el patrimonio historico y la actividad econdmica o que disminuyan
la probabilidad de inundaciones, siempre que no deterioren el estado de las masas de agua asociadas.
Se establece que las limitaciones de usos en dichas zonas seran las establecidas en la normativa de
aguas asi como en el plan hidrolégico y el plan de gestién del riesgo de inundacién.

171

Se concreta el reglamento que establece el procedimiento para la revision de las concesiones.

172

Se configura el Registro de Aguas como una estructura informatica de datos que posibilita la organi-
zacion de la informacién relativa a los aprovechamientos de aguas y permite la emision de certifica-
ciones sobre las inscripciones, y se redefinen los actos sujetos a inscripcion

173

Para el establecimiento del procedimiento de transformacion de los derechos sobre aguas privadas en
una concesién de aguas publica, se remite a la legislacion bésica estatal (TR.Ley de Aguas)

174

Para la evaluacion preliminar del riesgo de inundacién, la elaboracion de los mapas de peligrosidad y
riesgo y los planes de gestion de los riesgos de inundacion, se remite lo establecido en la legislacion
estatal basica. También se realiza remision a la legislacion bésica estatal y a los planes hidrolégicos y
de gestién del riesgo para regular las limitaciones de usos en las zonas inundables.

175

Se suprime la regulacién de los planes de gestion del riesgo de inundacion remitiéndose a lo estable-
cido en la legislacion bésica estatal.

176

Disposicién adicional 5: se amplia los supuestos en los que se permite alterar las zonas regables,
afladiendo, a las razones de interés general, cuando se produzca la imposibilidad fisica del uso agrico-
la de la parcela, por cambio de uso o ejecucidn de obra publica. Se afiade el que el inicio de dichas
modificaciones se pueda hacer de oficio

177

Se elimina la obligacion de aprobacion, por parte de la Direccion General, del Sistema Automatico de
Medida de la Calidad del Aire, quedando sustituida por una declaracién responsable.

178

Se sustituye la autorizacién de la situacion de imposibilidad técnica de adaptacion de los focos fijos
de emisién de gases, por Declaracién Responsable

179

Eliminan obligaciones para las EECC:

- la obligacién/requisito de incluir en el Libro de Registro la relacion actualizada de las calibraciones
de los equipos de medicion

- la obligacién de comunicacion semestral de los cambios en los datos incluidos en el Registro.

180

Eliminan requisitos para las EECC:

- la comunicacion de las tarifas que se proponen aplicar.

- la comunicar los planes de muestreos previos a las actuaciones

- la realizar un acta descriptiva de las actuaciones de comprobacion o ensayo

Y ajustan otros aspectos como los plazos en la comunicacién de las modificaciones y en la comuni-
cacion de las actuaciones de control programadas.
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Eliminan el modelo de Memoria establecido en el Anexo V y se remiten al modelo que se apruebe en

181 la DG competente.

182 | Se suprime la obligacidn de comunicacion de las tarifas previa a su aplicacion.
Se reforma la redaccién del articulo incluyendo el concepto de cese "voluntario” y de cese "en la

183 . L . " .
totalidad de los &mbitos y/o actividades™ en los que opere la entidad

184 Se reforman los motivos de extincion de las habilitaciones para adecuarse a la nueva regulacion de
habilitacion.

185 Anexos I, 11 'y V: Se eliminan, en funcion de la nueva habilitacion por Declaracion responsable y las
modificaciones anteriores del Decreto.

186 Se elimina, del procedimiento de admisibilidad del vertido, el informe a la unidad competente en
materia de Planificacién Hidroldgica.

187 Se sustituye la Autorizacion para la celebracion de campeonatos deportivos oficiales de caza no con-
templados en el plan técnico de caza, por Comunicacion.
Se reforma la regulacion del SACE para permitir que los proyectos de absorcidn puedan ser ejecuta-
dos por la iniciativa privada, sin que tengan forzosamente que ser titulares con actividades que emi-

188 - : - .
tan gases de efecto invernadero, para que puedan obtener unidades de absorcién certificadas que
puedan transmitir a terceros.
Traslada a desarrollo reglamentario: el &mbito subjetivo de reduccidn de emisiones, que estaba fijada

189 | en los establecimientos con un consumo eléctrico anual determinado y el establecimiento de los limi-
tes y el alcance del informe de emisiones.

190 Se elimina la obligacion de acompafiar los informes de emisiones con una auditoria energética y con
informe de verificacién de organismo acreditado (potestativo).

191 | Seintroduce la posibilidad de compensar las emisiones de manera voluntaria.

192 Se eliminan los requisitos de acompafar el informe de seguimiento anual con una Declaracién Res-
ponsable sobre su veracidad y con una auditoria energética.

193 Se elimina de la regulacion de los registros el detalle de los procedimientos de inscripcién y de los
contenidos. Se especifica la coordinacién con el Registro Nacional.

194 Se extiende la obligacion de la inclusion de la huella de carbono a todos los tipos de contratos publi-
Cos.

195 Disposicion Final séptima: Aplazan la entrada en vigor de las previsiones relativas al Sistema Anda-
luz de Emisiones Registradas al desarrollo reglamentario que se realice.

196 Se elimina del ambito objetivo del decreto el procedimiento de renovacion de la AAl, y se incluye el
procedimiento de revision.

197 Cambian el procedimiento de AAI para las modificaciones sustanciales al procedimiento simplifica-
do previsto en la normativa béasica estatal.
AAI: Se reduce el plazo minimo de informacién publica de 45 a 30 dias.

198 | Se estipula la obligacion de promover y asegurar el derecho de participacion por la Consejeria de
MA.
AAI: Se suprime el trAmite por el que los ayuntamientos afectados intermediaban con el vecindario

199 |&N el procedimiento de informacion publica, eliminando la obligacion de notificacion directa a las

personas vecinas del emplazamiento del proyecto y su posterior gestion de las alegaciones recibidas
ante 6rgano ambiental competente.
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AAL: En el proceso de alegaciones de la informacion publica se modifica la obligacion de remitir al

200 solicitante todas las alegaciones y observaciones recibidas por la remision potestativa.
En el procedimiento, en relacion con los vertidos, de solicitud de informe al organismo de cuenca, se

201 | reduce el plazo de contestacidn de 6 a 4 meses.
Asimismo, se precisa la fecha de recepcion del informe.

202 AAL. Se reduce el plazo maximo de resolucion de 10 a 6 meses. Para el caso de las modificaciones
sustanciales se recoge expresamente el plazo de 4 meses establecido en la normativa bésica estatal.

203 | AAL Suprimen la vigencia limitada (a 8 afios) de la Autorizacién, confiriéndole caracter definitivo.
Cuando la AAI exija la revision previa a la puesta en marcha del proyecto, se suprime la comproba-

204 | cion previa de la Consejeria de medio ambiente o de entidad colaboradora, remitiéndose al cumpli-
miento de las obligaciones impuestas en la normativa sectorial de aplicacion.

205 Se reduce el plazo para la realizacién del tramite conjunto de informacion publica y de consulta, de
45 a 30 dias.

206 Se elimina el tramite de informacion publica del ayuntamiento a vecinos colindantes en coherencia
con la supresion del art. 18.5
Cuando la AAI exija la comprobacién del cumplimiento de condiciones, previa al inicio de la activi-

207 | dad, se sustituye el procedimiento de Autorizacion previsto por la presentacién de una Declaracién
Responsable.

208 Regulacion de declaracién de caducidad. Se sustituye la caducidad automatica, por la tramitacion de
un procedimiento de declaracion de caducidad por parte del 6rgano ambiental.

209 Se establece para la declaracion de caducidad el procedimiento de trdmite de audiencia, alegaciones,
y plazo de 3 meses para emitir la declaracion.

210 | Se suprime el procedimiento de renovacion de la AAI cada 8 afios.

211 Anexo: Se elimina de las autorizaciones ambientales que se integran en la AAI, la autorizacion para
la emision de gases de efecto invernadero.

212 Anexo: De la relacion de documentacion sectorial a aportar, se elimina toda la relacionada con la
emision de gases efecto invernadero.

213 | Se elimina del contenido de la AAU la declaracién de Impacto Ambiental.

214 Se establece la obligacion para el promotor de comunicar al érgano ambiental la fecha de comienzo
de la ejecucion de dicho proyecto o actividad.

215 En coherencia con la normativa estatal basica, se elimina, de la relacion de documentacion sectorial a
aportar, toda la relacionada con la emisién de gases efecto invernadero.

216 | Se faculta a la DG con competencia en Calidad Ambiental para aprobar los nuevos formularios

217 Se regula la obligacion de relacionarse a través de medios electronicos con la Administracion en la
tramitacion de los procedimientos administrativos en materia de ordenacion y gestion del litoral.
Se establece que el desarrollo del Registro de derechos de agua establecido en el articulo 50 de la Ley

218 | 9/2010 de Aguas de Andalucia, se realizaré en el plazo de tres meses desde la entrada en vigor del

presente Decreto-Ley.
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219

Anexo
En coherencia con la normativa estatal basica, se elimina, del listado de autorizaciones ambientales
que se integran en la AAU, a la autorizacion para la emisidn de Gases de Efecto Invernadero.

Minas

220

Se establece para determinadas actividades mineras y de investigacion la necesidad de ocupacion de
los bienes o de adquisicion de los derechos afectados, y la urgente ocupacion a los efectos del articu-
lo 52 de la Ley de 16 de diciembre de 1954, de Expropiacion Forzosa.

221

La puesta en servicio de instalaciones mineras, sus modificaciones o el inicio de las actividades, se
llevara a cabo a través de una Declaracién Responsable.

222

Se establece la obligatoriedad de tramitacion a través de medios electronicos para los tramites mine-
ros, asi como para los titulares de los derechos mineros y los explotadores en sus relaciones con la
Junta de Andalucia.

Patrimonio Historico

223

Se exceptla de la necesidad de elaboracion y presentacion del proyecto de conservacion,
a los inmuebles incluidos en el entorno de los BIC.

224

La actividad arqueoldgica previa al tramite ambiental incluira las determinaciones de la resolucion de
Autorizacion segun el nuevo régimen de autorizaciones previsto en art. 52.

225

Se elimina la autorizacion de demolicion de inmuebles de Lugares de Interés Industrial, mediante su
regulacion en el planteamiento urbanistico informado favorablemente por la Consejeria de Cultura.
(esta tipologia no estaba incluida en la excepcion de licencia)

226

Se incluye como actuacidn ilegal el incumplimiento de las medidas correctoras o recomendaciones
técnicas que surjan de los procedimientos en el caso de Comunicaciones.

227

Se elimina la Autorizacion de la Consejeria de cultura para las labores de consolidacion, restauracion
y restitucion arqueoldgicas; las actuaciones de cerramiento, vallado, cubricién y documentacién
grafica, el control arqueoldgico de movimientos de tierra; asi como el estudio con metodologia ar-
queolégica de los materiales arqueoldgicos depositados en los museos de la Comunidad Auténoma
de Andalucia.

228

Se incluye entre las actividades necesitadas de Autorizacién, a los Proyectos Generales de Investiga-
cién Arqueoldgica.

229

Se definen con més precision las actividades necesitadas de Autorizacion

230

Se incluyen, entre los bienes inmuebles a los que se les podré exigir actividad arqueoldgica de pro-
teccion, a los bienes del Inventario de bienes reconocidos del Patrimonio Histérico Andaluz. Se trata
de establecer la coherencia con la regulacién de los Catélogos urbanisticos que son los que nutren el
Inventario de Bienes Reconocidos del Patrimonio Histérico Andaluz, que es donde se configuran las
cautelas arqueolégicas que correspondan en cada caso.

231

Se establece la Autorizacion para las labores de consolidacion, restauracion y restitucion arqueologi-
cas, asi como las actuaciones de cerramiento, vallado y cubricién de yacimientos arqueoldgicos que
se habia eliminado en la reforma del Art. 52. Se trata de integrar estas actuaciones, en su caso, en los
correspondientes proyectos de actividades arqueolégicas, en vez de tramitarse por separado bajo otro
expediente. Con esta reforma, dejan demas de ser obligatorias, dado que s6lo se incluiran en una
actividad arqueoldgica cuando el proyecto de obras afecte al patrimonio arqueoldgico, de forma idén-
tica a las demés obligaciones establecidas por el art. 59.
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Se establece la posibilidad de que la Consejeria competente resuelva la innecesaridad de realizar una

232 | actividad arqueolégica, siempre que quede totalmente acreditada, la nula afeccion al patrimonio ar-
queoldgico.
233 Se elimina la consulta al Consejo Andaluz del Patrimonio Histérico en los supuestos de delegacion
de competencias a entidades locales.
Se incluyen entre las infracciones leves a cualquier incumplimiento de medidas correctoras incluidas
234 | en las Comunicaciones o Declaraciones Responsables. La normativa actual no regulaba las infraccio-
nes del incumplimiento de determinadas medidas correctoras.
235 | Se clarifica el régimen juridico de un bien dominio publico especialmente vulnerable.
Se elimina de entre los informes del Consejo Andaluz del Patrimonio Histérico que tienen caracter
236 | preceptivo a los proyectos de delegacion de competencias propias en materia de Patrimonio Historico
a las Corporaciones Locales.
237 Museos: Se elimina como requisito minimo para la creacion de museos el contar con un Plan de
Viabilidad.
Museos: Se permite el depdsito de bienes culturales en el Registro de Museos y Colecciones Muse-
238 ogréficas y no solo, como hasta ahora, en el Sistema Andaluz de Museos y Colecciones Museogréfi-
cas, con el consiguiente aumento de potenciales entidades depositarias y el mayor impacto a nivel de
reactivacion econémica de los municipios al verse incrementada la riqueza de su oferta cultural.
Proyectos de Interés Estratégico
Se sustituye, en la definicion de Inversiones de Interés Estratégico, el principio de que sean "relevan-
239 | tes"y "sostenibles", por inversiones que tengan coherencia con la planificacién econémica social y
territorial y "que incorporen medidas de sostenibilidad ambiental”
240 Se concreta la exclusion, en los proyectos de interés estratégico, de las iniciativas residenciales eli-
minando la matizacion de "con caracter general”.
Se incluyen entre las inversiones que podran ser declaradas de interés estratégico a "los proyectos de
241 | energia renovables que tengan significativos efectos de arrastre sobre el sector industrial andaluz, en
lo relativo a los bienes de equipo utilizados en su proceso productivo”
Se elimina el requisito de coherencia con los objetivos de sostenibilidad econémica, social y medio-
242 | ambiental establecidos en las distintas planificaciones de la Comunidad Auténoma, dejando solo el
requisito de coherencia con la planificacion territorial y urbanistica.
Se cambian y clarifican los requisitos de:
013 |- empleo (directos a tiempo completo y de computo anual, y en fase de explotacién en vez de en la
fase de inversién)
-y de importe de la inversion (se limita a inversion privada excluidas las ayudas publicas)
244 Se simplifican y concretan los requisitos de la Memoria del Proyecto y se remite a la ley de Procedi-
miento Administrativo Comun para la gestion de solicitudes incompletas.
Se ajusta y concreta el procedimiento para la valoracion de los proyectos de inversion:
- Se introduce que el resto de los informes s6lo seran necesarios cuando el informe de valoracién de
245 | la Consejeria determine el cumplimiento de los requisitos.

- Se concreta el informe de la Consejeria competente de ordenacion del territorio, en las determina-
ciones de dicha planificacion que puedan ser objeto de verificacion.
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246

Se ajusta y concreta el procedimiento para la valoracién de los proyectos de inversion:

- La valoracion de la viabilidad de modificar la planificacion se establece s6lo excepcionalmente, en
caso de actuaciones incompatibles con la planificacion territorial y urbanistica y, en que sean de
especial relevancia.

- Se limita el contenido de los informes de las consejerias sobre la base de la documentacion aporta-
da.

247

Se sustituye al Consejo del Gobierno por la Comision de Viceconsejer@s en la potestad de acordar la
asignacion a la Unidad Aceleradora de proyectos que por su importancia o naturaleza contribuyan al
logro de los objetivos basicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

Puertos

248

Se regula la nueva figura de Delimitacién de Espacios y Usos Portuarios en sustitucion de los Planes
de usos de los Espacios Portuarios, como instrumento mas agil y flexible (ya adoptado por la legisla-
cién estatal y de otras comunidades), y que permite la implantacién en el dominio pablico portuario
de actividades y servicios en unos plazos adecuados.

249

Se establece el silencio positivo ante los informes de los municipios y de las administraciones secto-
riales afectadas.

250

Se regula el régimen de las concesiones otorgadas que resulten incompatibles con la nueva Delimita-
cién de Espacios y Usos: Se podré proceder al rescate o a la revision, sin que pueda autorizarse
prérroga sin la adaptacion.

Se introduce la figura de modificaciones "no sustanciales" de las Delimitaciones de Espacios y Usos,
pudiendo éstas aprobarlas directamente la Agencia PPA.

251

Introduce la posibilidad de tramitacion de los Planes especiales de ordenacion de los puertos con la
Delimitacion de Espacios y Usos Portuarios.

Dentro de los usos que recogerd la delimitacion, se podran incluir intervenciones singulares en mate-
ria de integracion puerto-ciudad.

252

Se afiade apartado 4 al art. 15: Cuando los bienes y derechos de dominio publico portuario adscritos
dejasen de ser necesarios para el cumplimiento de los fines propios de la Comunidad Auténoma,
estos seran objeto de reversion al Estado.

253

Se incluye entre los usos permitidos en el dominio piblico portuario:
- respecto al trafico comercial maritimo, el embarque y desembarque de pasajeros.
- el mantenimiento y reparacion de embarcaciones, y servicios a las tripulaciones.

254

Se incluye entre los usos permitidos en el dominio piblico portuario:

- Actividades Industriales no portuarias

- Instalaciones hoteleras, en los espacios destinados a usos compatibles. El plan especial correspon-
diente regulara tales usos, una vez levantada la prohibicion y autorizadas las instalaciones hoteleras.

255

Se introduce la compatibilidad de la gestion directa de la Agencia con la existencia de contratos ad-
ministrativos o titulos demaniales que no impliquen explotacién del puerto.

Se establece que la construccion y gestion de un puerto se podra realizar a través de una concesion
demanial siempre que se realice a cuenta y riesgo del concesionario.

256

Se elimina la condicién de un plazo maximo de 3 meses para que se puedan autorizar usos distintos a
los establecidos en esta Ley.
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Se establece la posibilidad de establecer una declaracion de Interés Relevante cuando una solicitud de
concesion no sea acorde con la Delimitacion de los Espacios y Usos Portuarios, pero la Agencia la

257 ) - . P .
considere de especial relevancia econdmica o social.
La Tramitacion tendra la consideracién de preferente y urgente, reduciéndose los plazos a la mitad.
En el procedimiento de otorgamiento se sustituye la Autorizacion por Declaracion Responsable

258 siempre que no haya concurrencia, que el solicitante tenga un titulo habilitante que vaya a finalizar, y
solicite un nuevo titulo para la ocupacion y explotacion del dominio publico portuario que se realice
en las mismas condiciones que el vigente.
Se reformula el procedimiento de otorgamiento.
Se crea el procedimiento de otorgamiento mediante tramitacion simplificada, que resultara de aplica-

259 | cidn hasta unos umbrales determinados
Se reduce el plazo para resolver, de ocho a seis meses.

260 Se elimina el requisito para las sociedades mercantiles de que tengan como objeto social basico la
gestion de la concesion, y sus titulos sean nominativos.

261 | Se simplifica el procedimiento para las modificaciones sustanciales.

262 | Se habilita la figura del "Contrato de Concesion".

263 En las comunicaciones a la APPA de los contratos de cesién de elementos portuarios se elimina la
Autorizacion de la Agencia.

264 Se sustituye por Declaracion Responsable la licencia para la prestacion de actividades comerciales o
industriales en el espacio portuario, cuando no requiera titulo de ocupacion.

265 Se pasan las funciones de inspeccion y vigilancia del personal funcionario de la consejeria al personal
de la Agencia, que tendra la consideracién de agente de autoridad
Las referencias al Plan de Usos de los Espacios Portuarios deben entenderse realizadas a los instru-

266 | mentos de ordenacion funcional de los puertos o parte de ellos a los que se hace referencia en el Titu-
lo 11 de la norma.

267 Se determina la normativa de aplicacion para las obras en tanto no se proceda a la aprobacion de los
planes especiales de ordenacién portuaria.

Salud

268 Se suprime el procedimiento de acreditacién y homologacion al integrarse en el régimen general de
Autorizacion.

269 Se elimina la especificacion de las actuaciones de instalacion, modificacion y cierre y la acreditacion,
dejando la competencia sobre los centros y no en las actuaciones.

270 Se ajustan las condiciones de los convenios a la reforma realizada sobre las autorizaciones que inte-
gran a las acreditaciones y homologaciones.

271 Se sustituyen los requisitos para el establecimiento de convenios por los de: disponer de Autorizacién
en la unidad asistencial homologada, y ajustarse a los parametros del Sistema Sanitario Pablico.
En la definicién de Conciertos Sanitarios: " ...los suscritos entre la Administracion Sanitaria y enti-

272 | dades privadas titulares de Centros Hospitalarios" , se cambian los Centros Hospitalarios por Centros

Sanitarios.
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273

Se integra el procedimiento de homologacién de centros sanitarios en la Autorizacion de Centros
Sanitarios.

La documentacién acreditativa de los requisitos para concertar o conveniar, incluird declaracion
responsable de la compatibilidad del personal vinculado al funcionamiento.

274

Se suprime la referencia a la garantia de los Convenios para la atencidn que se preste sea la misma
para todos.

275

Se elimina toda la regulacion del procedimiento, requisitos y documentacion, para la formalizacion
de convenios o conciertos, remitiéndose a sus propias normas y a la normativa de la Ley 40/2015 de
Régimen Juridico del Sector Publico, normativa vigente en materia de contratacion administrativa, la
Ley 14/1986, General de Sanidad, y por el Real Decreto Legislativo 3/2011, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico.

276

Como consecuencia de la eliminacion del Registro de Comerciantes de Andalucia, se incluye a las
empresas alimentarias del comercio al por menor en la regulacion sanitaria, con objeto de que, me-
diante comunicacién, puedan cumplir con la obligacion de estar registradas. ( hasta ahora estaban
exceptuados de registrarse en el registro sanitario porque se notificaban al Registro de Comerciantes )

277

Como consecuencia de la eliminacidn del Registro de Comerciantes, se regula la inscripcion de los
establecimientos comerciales minoristas alimentarios en el Registro Sanitario de Andalucia mediante
comunicacion de su actividad.

278

Se reforma el formulario de Comunicacion e inscripcion en el Registro Sanitario de establecimientos
alimentarios y se actualiza el listado de actividades con nuevas categorias y con las actividades de
comercio minorista de alimentacion que antes se inscribian en el Registro de Comerciantes que des-
aparece.

279

Se elimina del formulario la Declaracién Responsable incluida en la comunicacion.

280

Se incluye en la Ley el carécter sanitario de la enfermedad de adiccion. Antes sdlo se consideraba
una enfermedad de carécter social, y se sustituye el concepto de drogodependiente por "personas con
adiciones" ampliando esta Ley a todas las adicciones.

281

Al ajustarse las definiciones sustituyendo el concepto de drogodependencia por el de adicciones e
incluyendo en la definicién de Asistencia a los tratamientos terapéuticos con las propias sustancias
que hubiesen generado la adiccion.

282

Se establece una clasificacion de Centros de Atencidn a las Adicciones. Se definen a las Comunida-
des Terapéuticas, los Centros de Desintoxicacion Residencial, los Centros de Tratamiento Ambulato-
rio de Adicciones, los Centros de Encuentro y Acogida y las Unidades de Desintoxicacién Hospitala-
ria como proveedores de asistencia sanitaria sin internamiento.

283

Se establece que los Centros de Dia y las Viviendas de Apoyo al Tratamiento y a la Reinsercién
seran servicios que realizan actividades sanitarias pero que estan integrados en organizaciones cuya
principal actividad no es sanitaria. En ambos casos requeriran Gnicamente autorizacion sanitaria,
eximiéndose dichos centros de la necesidad de autorizacion de centro de servicios sociales y seran
objeto de inscripcién exclusivamente en el Registro Andaluz de centros, de servicios y establecimien-
tos sanitarios.

284

Se introducen los protocolos de funcionamiento, que se aprobaran por orden de la Consejeria, y que
contendran todas las condiciones y requisitos técnicos, de estructura, instalaciones y equipamiento
exigibles. Se suprime la "acreditacién™ consecuente mente con su integracion en las Autorizaciones

285

Disposicion Transitoria séptima: Regula los criterios materiales funcionales hasta la aprobacion de
los protocolos.
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Transporte

286

En el procedimiento de aprobacién de Centros de Transporte de Mercancias y de sus Planes Funcio-
nales, se establece que la aprobacion del Plan Funcional legitima directamente la ejecucion de la
actuacion, y por tanto la posibilidad de ejecucion de las obras necesarias para la implantacion del area
logistica, sin necesidad de obtencidn de licencia urbanistica

287

En el procedimiento de aprobacion de Centros de Transporte de Mercancias y de sus Planes Funcio-
nales se excluyen a los Planes de ambito local de la aprobacidn por la Consejeria. Esta aprobacion
comporta también la modificacidn directa de los Planes de Ordenacion del Territorio de &mbito sub-
regional. Se excluye de la aprobacion por la Consejera a las Modificaciones de los Planes no sustan-
ciales. Se precisa el concepto de modificacion sustancial.

288

Identifica a la Red Logistica de Andalucia SA como ente instrumental a través del que la Agencia P.
de Puertos de Andalucia desarrolla la promocidn, gestién y prestacion de servicios, asi como la cons-
truccion, comercializacion, promocion, administracion y gestion de los suelos, obras, e instalaciones
que componen los centros de transporte de mercancias de interés autonémico. Y la reconoce como
instrumento idoneo para la integracion de las distintas instituciones (ayuntamientos, autoridades
portuarias, Camaras de Comercio...) y para la gestion patrimonial.

Incluye expresamente la adscripcién de los terrenos dotacionales de los centros de transporte a la
Agencia Publica de Puertos de Andalucia, la cual podrd, a su vez, aportar su derecho de uso a Red
Logistica de Andalucia, S.A. 0 a sus concesionarias.

289

La zona de dominio publico adyacente a las zonas funcionales de las carreteras pasa de 8 a 3 metros
(se iguala al limite del Estado y demas CCAA tras constatar que dichas mayores garantias no supo-
nen una proteccion adicional a las del resto del territorio espafiol, y si suponen mayores trabas a ope-
radores econdémicos publicos y privados).

Esta medida supone también la agilizacion de numerosas solicitudes de reduccidn de limites que
tienen paralizados proyectos de operadores econémicos.

290

Las zonas de no edificacion pasan de 100 y 50 metros a 50 y 25 metros para vias de gran capacidad y
carreteras convencionales, respectivamente (se iguala al limite del Estado y deméas CCAA tras cons-
tatar que dichas mayores garantias no suponen una proteccion adicional a las del resto del territorio
espafiol y si suponen mayores trabas a operadores econémicos publicos y privados)

291

Se permite a los titulares de licencias de autotaxi el que puedan seguir prestando servicios de taxi mas
alla del limite de antigliedad permitido para el vehiculo (12 afios). Se trata de una medida provisional
(hasta el 13 de abril de 2023) que evite el impacto negativo que supone la obligatoriedad de realizar
una inversién en un vehiculo nuevo en un sector muy afectado econémicamente por la crisis del
COVID.

292

Estipula la tramitacion urgente contratos en relacion con los centros de transporte de mercancias de
interés autonémico hasta el 31 de diciembre de 2021. Y hasta esa fecha, y previa declaracién de Pro-
yectos de Interés Publico, los plazos de emisién de los informes autonémicos se reducen a la mitad.

293

La aprobacion de los proyectos de infraestructuras del transporte financiados con fondos FEDER
llevara implicita la declaracion de la utilidad pablica y la necesidad de urgente ocupacién a los efec-
tos de la expropiacion forzosa de los bienes y derechos necesarios para la ejecucion de la actuacion
proyectada y para su conexion a las redes generales.

Turismo

294

Se reordenan y actualizan los objetivos del Plan general , la finalidad, y el contenido, en este aspecto:
se suprime la referencia a la ordenacion de la oferta turistica y la identificacion de los destinos turisti-
oS
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295

Se simplifica el procedimiento de aprobacion del plan, pudiéndose hacer por Acuerdo del Cde Gy
sin pasar por la Comisién Delegada para Asuntos Econémicos.

296

Se simplifican requisitos del procedimiento de aprobacion de los Marcos Estratégicos para la Orde-
nacion de los Recursos y las Actividades Turisticas:

-Se sustituye el actual procedimiento de aprobacion mediante Decreto por Acuerdo del Consejo de
Gobierno

- Se mejora el contenido y las fases de audiencia

- Se permite su modificacién mediante orden.

297

Se clarifica la definiciéon de Municipio Turistico, se simplifican requisitos para la declaracion y se
precisan los requisitos de acceso.

298

Se introduce una salvaguarda que contemple situaciones de causa mayor para tener en cuenta la pan-
demia y permitir obtener nuevas Declaraciones de Interés Turistico, ante el requisito de continuidad
ininterrumpida y de referencias a la actividad del afio anterior.

299

En relacién con el requisito de las recetas gastrondmicas tradicionales, necesario para acreditar la
repercusion turistica en la solicitud de Declaracién de Interés Turistico, se simplifica la documenta-
cién a aportar al permitirse sustituir el informe preceptivo de la Academia Andaluza de Gastronomia
y Turismo por una memoria justificativa.

300

Se exime del cumplimiento de requisitos para la Declaracion de Municipio Turistico de Andalucia a
aquellos municipios cuyos cascos 0 conjuntos historicos hayan sido declarados Patrimonio de la
Humanidad por la UNESCO.

301

La prohibicién para acampar en el entorno de bienes protegidos se hace mas genérica remitiendo su
concrecion a la normativa sobre patrimonio histérico.

302

Se eliminan requisitos técnicos para los hostales con una estrella o las pensiones.

303

Se sustituye por Declaracion Responsable la autorizacion del procedimiento de integracién de las
oficinas de turismo en la Red de Oficinas de Turismo de Andalucia.

Vivienda

304

Se modifica el Anexo Il de Procedimientos con silencio negativo, introduciendo al procedimiento de
Calificacion de Viviendas Protegidas y de modificacion de la Calificacion Definitiva.

305

Se habilita al Consejo de Gobierno para acordar que determinadas promociones de viviendas prote-
gidas del parque publico residencial puedan utilizarse solucionar necesidades sociales urgentes o de
interés social singular para colectivos concretos.

También se regula la posibilidad de transmision de las viviendas a otras entidades publicas o privadas
sin animo de lucro que gestionen dichas necesidades sociales o de interés pablico.

Las normas de adjudicacion de estas viviendas y los requisitos de las personas destinatarias se con-
tendran en el Decreto en el que se acuerden las actuaciones singulares.

306

Titularidad del Patrimonio Autondmico de Suelo:

Se actualiza la titularidad del Patrimonio Autondmico de Suelo, de la Empresa Puablica de Suelo de
Andalucia ya inexistente a la Agencia de Vivienda y Rehabilitacion de Andalucia (AVRA).

Se incluye una referencia expresa a la gestion del patrimonio autonémico del suelo por dicha Agen-
cia, como facultad inherente al ejercicio de la titularidad.
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Regulacion de la calificacion de viviendas protegidas en un Unico procedimiento, con una fase provi-
sional y otra definitiva. Se pretende la simplificacion con la presentacion de una Declaracion Respon-
sable para la obtencion de la calificacion definitiva, en la que se incluya el cumplimiento de las de-
terminaciones establecidas en la calificacidn provisional una vez finalizadas las obras de construc-

307 | cion.
Se permite, asi mismo, que se pueda solicitar y obtener la calificacion sin asignarle un determinado
uso; y regula la cesion de la titularidad y la subrogacion.
Se facilita la cesién de promociones de operadores afectados por la crisis econémica, a otros promo-
tores.
Las bases reguladoras de las subvenciones derivadas del Plan Vive en Andalucia, de Vivienda, Re-
308 | habilitacion y Regeneracion Urbana de Andalucia 2020-2030 podran incorporar la convocatoria de

las mismas.

Elaboracion Propia
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ANEXO I11: Méritos que soportan la defensa de la Tesis Doctoral de José

Félix Riscos Gomez

Asistencia a seminarios de investigacion

Curso 2017-2018

1.

V111 Workshop en Economia y Gestién de la Cultura. Departamento de Economia e
Historia Econémica. Sevilla, 15y 16 de marzo de 2018.

La promocion de la competencia y la mejora de la regulacion en Andalucia: analisis
de casos. Catedra de Politica de Competencia, Departamento de Economia e
Historia Econdémica y grupo de Andlisis Econdmico y Economia Politica. Sevilla,
13y 14 de abril de 2018.

Il Workshop en Ciencias Economicas, Empresariales y Sociales, Facultad de
Ciencias Econdmicas y Empresariales. Sevilla. Mayo 2018.

XXXII Congreso Internacional de Economia Aplicada ASEPELT 2018: Economia
del transporte y Logistica Portuaria. Asociacién Internacional de Economia
Aplicada. Huelva, 4 al 7 de julio 2018.

"Protection of Free Competition in Markets across History: Culture, Politics and
Law International” Workshop CLASFXXXI Competition Law Scholars Forum.
Granada. 13 septiembre 2018.

Curso 2018-2019

1.

Retos del futuro econémico de Andalucia. Foro Alhambra, Instituto Desarrollo
Regional. Granada. 07/Noviembre/2018.

Retos de la economia andaluza en el Horizonte 2027. Instituto Desarrollo Regional.
Granada. 17-18/Enero/20109.

Diélogos sobre la politica de competencia y mejora de la regulacién econdémica.
Catedra de Politica de Competencia. Sevilla. 13 al 27 de marzo de 2019

IX Workshop en Economia y Gestion de la Cultura Celebrado Meknes Marruecos,
abril 20109.
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5.

6.

Economia de la Cultura: El papel de la gestion y las politicas publicas. Facultad de
Ciencias Economicas y Empresariales. Sevilla, 27 mayo 2019

“El nuevo escenario para la politica de competencia en la Union Europea” Centro
Documentacion Europea. Catedra de Politica de Competencia. Sevilla, 23, 24, 25,
26 y 30 de abril de 2019.

Evaluacion de dafios por infracciones de competencia: como hacer un buen informe

pericial, Cétedra de Politica de Competencia. Sevilla. 4 de Julio de 2019.

Curso 2019-2020

1.

“Conductas colusorias y carteles”. En el seminario temas actuales en Politica de
Competencia y Mejora de la Regulacion Econdmica. Cétedra de Politica de
Competencia. Sevilla, 10, de octubre de 2019

“Los principios de la buena regulacion. Paradigmas y su difusion”. En el seminario
temas actuales en Politica de Competencia y Mejora de la Regulacion Econémica.
Cétedra de Politica de Competencia. Sevilla, 23 de octubre de 2019.

“La aplicacion privada de la Politica de Competencia”. En el seminario temas actua-
les en Politica de Competencia y Mejora de la Regulacion Econdmica. Catedra de
Politica de Competencia. Sevilla, 28 de octubre de 2019.

“La Economia Digital”. En el seminario temas actuales en Politica de Competencia
y Mejora de la Regulacion Econdmica. Sevilla, 30 de octubre de 2019.

“Analisis economico de la regulacion y la politica de competencia.” Céatedra de
Politica de Competencia. Sevilla, 12 y 13 de noviembre de 2019

“Investigaciones Recientes en Politica de Competencia y Mejora de la Regulacién
Econdmica”. Catedra de Politica de Competencia. Sevilla, 27 de noviembre de
2019.

Curso 2020-2021

1.

“Economia de los Derechos de Autor en el Sector del Libro. Factores Determinantes
de la Descarga Ilegal.”; “Competencia y Servicios Profesionales. Una vision

Practica”. Seminarios de la Catedra de Politica de Competencia y el grupo de
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investigacion de analisis econdmico y economia politica (sej-359) Sevilla, 5 de
mayo de 2021:”

“Repensando el Museo: Crear, Imaginar y Compartir.”. Seminarios de la Catedra de
Politica de Competencia y el grupo de investigacion de analisis econémico y eco-
nomia politica (sej-359) Sevilla, 12 de mayo de 2021:”

“La Mejora de la Regulacion Econdémica. ;Podemos Medir la Calidad de las Nor-
mas?” Seminarios de la Cétedra de Politica de Competencia y el grupo de investiga-
cion de analisis econdmico y economia politica (sej-359) Sevilla, 19 de mayo de
2021:”

Curso 2021-2022

1.

XXV Seminario Analisis Econdmico de la Politica de Competencia y la Mejora de
la Regulacion. Catedra de Politica de Competencia de la Universidad de Sevilla.
19.Noviembre.2021.

XXV Seminario Anélisis Econdmico de la Politica de Competencia y la Mejora de
la Regulacion. Céatedra de Politica de Competencia de la Universidad de Sevilla.
23.Noviembre.2021.

XXV Seminario Anélisis Econémico de la Politica de Competencia y la Mejora de
la Regulacién. Catedra de Politica de Competencia de la Universidad de Sevilla. Di-
ciembre 2021.

Seminario de la Catedra de Politica de Competencia de la Universidad de Sevilla.
Claves de aplicacion de la politica de competencia y la mejora de la regulacion.
Anélisis de casos. Sevilla. Marzo 2022.

Presentacion de comunicaciones orales por el doctorando

1.

“La Economia colaborativa y el Turismo: La regulacion de las viviendas turisticas
en Andalucia”. IV Jornadas “Economia y Derecho de la Competencia” Universidad
de Malaga diciembre de 2017.

“Evaluacion de la regulacion en Andalucia a través del indice de calidad de la
regulacion (ICE). (2013-2016)”. Riscos, J.F. Martinez, I; Palma, L; - XXXII
Congreso Internacional de Economia Aplicada ASEPELT, Julio 2018, Huelva.
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3.

10.

11.

“Promocion y defensa de la competencia: Aplicacion practica licitaciones publicas”.
Riscos Gomez, JF. Instituto Andaluz Administracion Publica. Octubre 2018.

“Los fundamentos econdémicos de la politica de competencia” Riscos Gomez, JF.
XXII Seminario: Analisis econdémico de la regulacion y la politica de competencia.
Sevilla, noviembre 2018.

“Reduccion de trabas administrativas a las empresas: Estudios de casos del informe
Doing Business en las Comunidades Autonomas. Especial referencia a Andalucia”.
Riscos Gémez, JF., Hidalgo Garcia JL.; Palma Martos, L.- XLIV International Con-
ference on Regional Science, noviembre 2018, Valencia.

“La difusion de los principios de la Better and smart regulation en Espafia. Un de-
bate entre lo académico y lo politico”. Riscos Gomez, JF., Hidalgo Garcia JL.; Pal-
ma Martos, L. - 10th Iberian Meeting of History of Economic Thought, diciembre
2018, Porto Portugal.

“Regulacion y Competencia en el Sector Farmacéutico en Andalucia” Riscos
Gomez, JF. V Jornadas de Economia y Derecho de la Competencia Malaga, 14 de
diciembre de 2018.

“Regulacion econdmica y competencia” Riscos Gomez, JF. "Dialogos sobre Politica
de Competencia y Mejora de la Regulacion Econdémica" Cétedra de Politica de

Competencia de la Universidad de Sevilla. Sevilla 27/03/2019.

“Regulacion y competencia en el sector de la cultura en Andalucia”. Riscos, J.F

Palma, L; Palma, M.L; Espinosa, A.- IX Workshop en Economia y Gestion de la
Cultura Celebrado Meknes Marruecos, abril 2019.

“Regulacion y competencia en el sector de la cultura en Andalucia” Riscos Gomez,
JF. Seminario Economia de la Cultura: EI papel de la gestion y las politicas
publicas. Sevilla, 22 de mayo de 2019.

“The dissemination of better regulation strategy in Spain. A debate between the
academic and the political fields”. Riscos Gémez, JF., Hidalgo Garcia JL.; Palma
Martos, L. - 23rd Annual ESHET Conference of the European Society for the
History of Economic Thought. Mayo 2019, Lille (Francia).
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12.

13.

14.

15.

“Estudio de casos: VTC y viviendas turisticas” Riscos Gomez, JF. Curso de
Especializacion en Politica de Competencia y Mejora de la Regulacion Econémica”.
Universidad de Sevilla del 1 al 30 de septiembre de 2019.

“Los principios de la buena regulacion. Paradigmas y su difusion” Riscos Gémez,
JF. Curso de Especializacion en Politica de Competencia y Mejora de la Regulacion
Econdmica”. Universidad de Sevilla del 1 al 30 de septiembre de 2019.

“El Plan para la Mejora de la Regulacion Econémica en Andalucia”. Riscos Gomez,
JF. Ponencia al Grupo de Trabajo de Promocion de la Competencia Reunion Virtual
Comision Nacional Mercados y Competencia, 14/07/2020.

“La promocion de la competencia y la mejora de la regulacion econdmica en
Andalucia. Analisis de casos” Seminario de la Catedra de Politica de Competencia
de la Universidad de Sevilla. Claves de aplicacion de la politica de competencia y la

mejora de la regulacion. Analisis de casos. Sevilla 19 de abril 2022.

Participacion en Workshop conjuntos profesores-alumnos:

1.

“La difusién de los principios de la Better and smart Regulation en Espafia. Un
debate entre lo académico y lo politico”. Riscos, J.F; Garcia, J.L.; Palma, L. - |l
Workshop en Ciencias Econdmicas, Empresariales y Sociales, mayo 2018, Sevilla.

“Regulacion y competencia en el sector de la cultura” Riscos, J.F Palma, L; Palma,
M.L; Espinosa, A - Il Workshop de la Facultad de Ciencias Econémicas y

Empresariales.

Publicaciones

a)
1.

Articulos

Riscos, J.F., Garcia, J. L. & Palma, L. (2017). “Mejora de la regulacion en la
economia colaborativa. El caso de las viviendas turisticas en Andalucia”. Re-
vista internacional de turismo, empresa y territorio, 1(2), 45-70. Disponible

en: https://doi.org/10.21071/riturem.v1i2.10217.

Palma, L., Marin A., Riscos J.F., (2018). Determinantes de la demanda de alo-
jamiento en viviendas con fines turisticos en Andalucia. En Anales de Eco-

nomia Aplicada 2018: Economia del transporte y logistica portuaria, (pp.
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b)

1107-1124). Coord. por Juan José Garcia del Hoyo. Disponible en
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