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IPN 03/2009 MEMORIA DEL ANALISIS DE IMPACTO NORMATIVO

El Consejo de la Comision Nacional de la Competencia (CNC), en su reunién de 11
de marzo de 2009, ha aprobado el presente informe, relativo al Proyecto de Real
Decreto por el que se regula la memoria del analisis de impacto normativo. Dicho
informe se aprueba en ejercicio de las competencias consultivas en relacién con
proyectos y proposiciones de normas que afecten a la competencia, que le atribuye
el articulo 25.a) de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.

1. ANTECEDENTES

El marco juridico actual de las memorias que deben acompanar a los proyectos
normativos se recoge basicamente en Ios articulos 22 y 24 de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno, que fueron modificados por la Ley 30/2003, de 13 de
octubre, sobre medidas para incorporar la valoracion del impacto de género en las
disposiciones normativas que elabore el Gobierno.

Sin embargo, no ha existido un desarrollo reglamentario claro de lo dispuesto en
dicha Ley. Mencionar en este sentido solamente las Directrices de técnica
normativa aprobadas por el Consejo de Ministros mediante Acuerdo de 22 de julio
de 2005, cuyo objetivo tltimo era la mejora de la calidad normativa, desde un punto
de vista mas centrado en la correccion juridica de las mismas.

El proyecto de Real Decreto que ahora se presenta pretende llevar a cabo dicho
desarrollo reglamentario, al mismo tiempo que persigue introducir las mejoras
necesarias en los analisis que deben acompafar a los proyectos normativos. El
punto de partida es la “refundicion” en una Unica Memoria, la Memoria del Analisis
de Impacto Normativo, del resultado de todos los analisis que deben realizarse en la
preparacion de un proyecto normativo, en definitiva, de las actuales Memorias
Justificativa, Econémica y de Impacto por razén de género.

El proyecto de Real Decreto es una propuesta conjunta de los Ministerios de
Administraciones Plblicas y de Economia y Hacienda.

A la vista de las implicaciones desde el punto de vista de la competencia que
comporta el Proyecto, el Consejo de la CNC ha decidido que resulta pertinente
emitir de oficio este informe, con arreglo al art. 25.a) de la LDC, que atribuye a la
CNC Ila facultad de dictaminar sobre proyectos y proposiciones de normas que
afecten a la competencia. El presente informe analiza las principales cuestiones que
desde el punto de vista de la competencia suscita el Proyecto, a partir de la version
del mismo disponible a fecha 10 de marzo de 2009.
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2. CONTENIDO

El Proyecto consta de una exposicion de motivos, tres articulos, tres disposiciones
adicionales, una disposicién derogatoria y tres disposiciones finales, asi como de un
Anexo que contiene la Estructura y contenido de la Memoria del Analisis de Impacto

Normativo.

El Articulo primero recoge el objeto de Ia norma, que consiste en el desarrollo de las
previsiones contenidas en los articulos 22.2,24.1.ay 24.1.b, parrafo segundo de la
Ley del Gobierno. Asimismo, aclara que todas las memorias, estudios e informes
previstos en dicha Ley se incluiran en un unico documento que se denominara
Memoria del Andélisis de Impacto Normativo, con excepcion de los informes
preceptivos previstos en dicha Ley. Finalmente, atribuye al 6rgano o centro directivo
proponente la elaboracion de dicha Memoria.

El Articulo segundo regula con caracter general la estructura y contenido de la
Memoria del Analisis de Impacto Normativo, que son desarrollados en mayor detalle
en el Anexo.

Asi, la Memoria debera contener los siguientes apartados, sin perjuicio de que
puedan incluir cualquier otro extremo que sea relevante a criterio del 6rgano
proponente:

o Oportunidad de la propuesta

o Contenido y analisis juridico:

- Descripcion de la propuesta

- Analisis de las consideraciones juridicas y procedimentales que sean
necesarias

- Analisis sobre la adecuacién de la norma propuesta al orden de
distribucién de competencias

- Listado pormenorizado de las normas que quedaran derogadas como
consecuencia de su entrada en vigor

o Impacto econémico y presupuestario:
- Impacto econémico en los sectores, colectivos o agentes directa o
indirectamente afectados por la norma
- Deteccién y estimacion econémica de las cargas administrativas sobre
ciudadanos y empresas
- Impacto presupuestario

o Impacto por razén de género
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El érgano proponente debera mantener el contenido de la Memoria actualizado a lo
largo del procedimiento de tramitacion.

Como ya se ha sefialado, el Anexo desarrolla lo dispuesto en este articulo, siendo
interesante destacar en este resumen lo dispuesto respecto al andlisis de
competencia, dentro del apartado de “Impacto econémico y presupuestario”:

Asimismo, se prestara especial atencién en la identificacién de los efectos sobre la
competencia en el mercado, en particular, de las restricciones al acceso de nuevos
operadores y de las restricciones que limiten la libertad de los operadores para
competir o limiten sus incentivos a hacerlo. En su caso, se deberan justificar la
necesidad y proporcionalidad de las restricciones a la competencia que se
infroduzcan, atendiendo a su relacién con los objetivos de la norma y valorando la
posibilidad de adoptar alternativas menos restrictivas.

El Articulo tercero regula los casos en que podra realizarse una Memoria abreviada
y el contenido de ésta. Siempre que se justifique oportunamente, cuando el érgano
proponente estime que de la propuesta normativa no se derivan impactos
apreciables en alguno de los ambitos, podra realizar una Memoria abreviada, que
debera incluir: necesidad y oportunidad de la norma; estructura y contenido; impacto
presupuestario, deteccion de cargas administrativas e impacto por razén de género.

En las disposiciones adicionales primera y segunda se prevén dos desarrollos
posteriores al Real Decreto. Por un lado, la elaboracién por el Ministerio de
Administraciones Publicas, con caracter anual, de un informe general sobre [a
calidad de las memorias de andlisis de impacto normativo, que sera remitido al
Consejo de Ministros. Por otro lado, la elaboracién por los Ministerios de
Administraciones Publicas y de Economia y Hacienda de una Guia Metodoldgica
para el apoyo en la elaboracién de las memorias del analisis de impacto normativo,
que elevara al Consejo de Ministros, en este caso, para su aprobacion.

La disposicién adicional tercera se refiere al caso especial del Anteproyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado, que, en lugar de la Memoria del analisis de
impacto normativo a la que se refiere este Real Decreto, debera acompafarse de la
documentacion establecida en el articulo 37.2 de la Ley 47/2003, de 26 de
diciembre, General Presupuestaria.

La disposicién derogatoria Unica deroga un Acuerdo de Consejo de Ministros de
1990 (por el que se aprueba el cuestionario de evaluacidn que debera acompafiar a
los proyectos normativos que se elevan al Consejo de Ministros) y una Orden de
Presidencia de Gobierno de 1980 (sobre normas para la elaboracién de la Memoria
economica justificativa de los proyectos de leyes y disposiciones administrativas)
que regulaban estas cuestiones, pero que en la practica no estaban siendo
aplicados debidamente.
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Por ultimo, la disposicién final primera habilita a los Ministerios de Administraciones
Publicas y de Economia y Hacienda para que, mediante Orden conjunta, modifiquen
el Anexo que regula la Estructura y contenido de la Memoria del Anélisis de Impacto
Normativo.

La disposicion final segunda pospone hasta la aprobacién de la Guia Metodoldgica
prevista y, en todo caso, desde el 1 de enero de 2010, la inclusiéon en la memoria
del andlisis de impacto normativo de la estimacién econémica de las cargas

detectadas.

La disposicién final tercera prevé la entrada en vigor del Real Decreto el dia
siguiente al de su publicacion en el BOE.

3. OBSERVACIONES GENERALES

Con caracter general, la CNC valora positivamente el Proyecto de Real Decreto por
el que se regula la memoria del analisis de impacto normativo.

La razon principal de dicha valoracion positiva es que el proyecto coincide con la
filosofia seguida por la CNC para cumplir su objetivo de promocién de la
competencia en las Administraciones Publicas y, en particular, con dos trabajos
recientes de la CNC: el Informe de Recomendaciones a las Administraciones
Puablicas para una regulacién de los mercados mas eficiente y favorecedora de la
competencia, publicado en junio de 2008, y la Guia para la elaboracién de
memorias de competencia de los proyectos normativos, publicada en enero de
2009.

De hecho, en el informe de Recomendaciones, la CNC ya mencioné que las
propuestas que ahi se realizaban se basaban, entre otros, en el anuncio del
Gobierno, en el marco del Plan de Dinamizacién de la Economia e Impulso de la
Productividad, de la intencion de reforzar la evaluacién del impacto regulatorio de
las propuestas normativas.

Por ello, la CNC considerd oportuno retomar en ese momento una propuesta que el
antiguo Tribunal de Defensa de la Competencia (TDC) ya habia planteado en 1993,
con la figura del Presupuesto de restricciones a la competencia, proponiendo en
este caso que los proyectos normativos se acompariaran de una Memoria de

Competencia.

Asimismo, en dicho Informe de Recomendaciones la CNC se comprometié a llevar
a cabo dos actuaciones. Por un lado, la elaboracion de una Guia metodoldgica, que
es lo que ya se ha hecho con la publicacién de la Guia mencionada en enero de
2009. Por otro lado, si bien se trataba mas de una posibilidad que de un
compromiso, la publicacién, con caracter anual, de un informe sobre las memorias
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de competencia realizadas, en el que se evaluara su calidad y se pudiera aprender
de las mejores (y peores) practicas.

Como se puede observar, ambas actuaciones coinciden con lo previsto en las
disposiciones adicionales del Proyecto de Real Decreto, por lo que se considera
que la CNC podria colaborar en esa materia, siempre desde la dptica de la
promocion de la competencia.

4. OBSERVACIONES PARTICULARES

Sin perjuicio de las anteriores consideraciones generales, se debe hacer a
continuacion la siguiente consideracién particular

Como se ha sefalado, el Proyecto de Real Decreto coincide con la filosofia y las
actuaciones llevadas a cabo por la CNC en este ambito. No obstante el actual texto
de Proyecto de Real Decreto no incorpora de forma suficiente, ni en su exposicion
de motivos, ni en su articulado y anexos, las referencias y disposiciones necesarias
para que los proyectos de normas vayan acompafiados de una memoria que realice
un adecuado andlisis de sus efectos sobre la competencia.

En efecto, como se ha indicado, la nueva Memoria es ahora un documento Unico
que engloba las tres memorias tradicionales (justificativa, econémica y de género) y
que se divide en cinco apartados.

Oportunidad de la propuesta
Contenido y analisis juridico

Impacto econdmico y presupuestario
Impacto por razén de género

Otros

O 0 0 0 0

El analisis de competencia no es por lo tanto un apartado singular, sino que se
engloba en el apartado de Impacto econémico y presupuestario con la redaccion
antes mencionada. La alternativa regulatoria seria extraer de ese apartado el
analisis de competencia y afiadir un sexto apartado en consecuencia.

Siendo ese un objetivo deseable y, de hecho, similar al propuesto por la CNC en su
Informe de Recomendaciones, la CNC, atendiendo a lo que se considera que podria
ser un objetivo “tacito” del Proyecto, esto es, evitar un numero excesivo de
apartados que pudiera dar una imagen de excesiva complejidad o “burocracia” de la
Memoria y perjudicar asi su aceptacién por los reguladores y, en definitiva, su
aplicacion en la préactica, no insiste en que “competencia” sea un apartado propio o

singular,.

Légicamente, siendo ese el motivo por el que la CNC no propone que
‘competencia” tenga un apartado propio, la CNC se reserva el derecho a modificar
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Su opinion si se diera el caso de que finalmente aumentara el nimero de apartados
por atencion a otras demandas.

Pero a los efectos de que la materia de competencia sea adecuadamente
incorporada en la parte econémica de la memoria la CNC considera de todo
punto necesario que “competencia” sea un subapartado singular dentro del
apartado de Impacto econémico y presupuestario.

La justificacion de esta propuesta es doble. Por un lado, otorgar mayor singularidad
y visibilidad al analisis de competencia al tener éste entidad propia. La elaboracién
de este apartado de competencia en la memoria podria seguir los pautas y pasos
especificos descritos en la Guia de la CNC mencionada.

Por ofro lado, evitar que el analisis del impacto sobre la competencia acabe
diluyéndose en un marco mas amplio de impacto econémico; dicho de otra forma,
evitar que el 6rgano proponente pueda entender que se ha “cumplido” con ese
analisis sin haber atendido realmente a aspectos de competencia. Al separarlo en
un subapartado especifico ello no seria posible, pues seria mas evidente si tal
subapartado quedara “vacio”.

La instrumentacion de esta propuesta hace preciso las siguientes modificaciones en
el Proyecto de Real Decreto:

- Exposiciéon de motivos. Se propone introducir una mencion al anélisis de
competencia. Al objeto de no distorsionar en exceso el texto del Proyecto,
sobre todo en cuanto a la extension dedicada al ambito econémico, se propone
un minimo cambio en los parrafos quinto y séptimo, con la siguiente
redaccion:

(Parrafo quinto) La finalidad dltima de la Memoria del analisis de impacto
normativo sera garantizar que a la hora de elaborar y aprobar un proyecto se
cuente con la informacién necesaria para estimar el impacto que la norma
supondra para sus destinatarios y agentes. Para ello, resulta imprescindible
motivar la necesidad y oportunidad de la norma proyectada, valorar las
diferentes alternativas existentes para la consecucién de los fines que se
buscan y analizar detalladamente las consecuencias juridicas y econémicas
que se derivaran para los agentes afectados, asi como su incidencia desde el
punto de vista presupuestario, de competencia y de impacto de género.

(Parrafo séptimo) En la regulacién de su contenido se ha prestado especial
atencién a la valoracion del impacto econdmico y_al efecto sobre la

competencia de las propuestas. ..
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- Articulo 2. Se propone afadir en el apartado 1.c) un nuevo punto 2°, con la
consiguiente renumeracion de los dos siguientes apartados:

29 FE| impacto sobre la_competencia, con la identificacion de posibles
restricciones a la competencia y la valoracién de su justificacién y de la no
existencia de alternativas menos restrictivas para la competencia.

- Anexo. En coherencia con lo anterior, se propone incluir en el apartado 3 un
nuevo subapartado b) (con la renumeracion de los siguientes) denominado
“Impacto sobre la competencia” y con la redaccion contenida en el Proyecto, si
bien con unas ligeras modificaciones necesarias por el hecho de ser un
subapartado independiente:

b. Impacto sobre la competencia

Primero, se identificardn los efectos sobre la competencia en el mercado, en
particular, las restricciones al acceso de nuevos operadores _y las
restricciones que limiten la libertad de los operadores para competir o limiten
sus incentivos a hacerlo.

Sequndo, una vez identificadas las restricciones a la competencia, se debera
justificar su necesidad y su proporcionalidad, atendiendo a su relacién con
los objetivos de la norma.

Tercero, se deberé constatar que no existen alternativas menos restrictivas,
esto es. que puedan alcanzar el mismo objetivo con un menor impacto
neqativo sobre la competencia.

12 de marzo de 2009
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Se adjunta Informe elaborado en aplicacion de lo previsto en el
articulo 25 de la Ley 15/2007, de Defensa de la Competencia, sobre el Proyecto
de R.D. por el que se regula la memoria del analisis de impacto normativo, que fue
aprobado en la reunion del Consejo de la Comisiéon Nacional de la Competencia
de 11 de marzo de 2009.

Madrid, 12 de marzo de 2009.

EL PRESIDENTE,

Fdo.: Luis Berenguer Fuster
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SR. DIRECTOR GENERAL DE POLITICA ECONOMICA.-Ministerio de Economia
y Hacienda.-P° de la Castellana, 162.-MADRID
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Se adjunta Informe elaborado en aplicacién de lo previsto en el
articulo 25 de la Ley 15/2007, de Defensa de la Competencia, sobre el Proyecto
de R.D. por el que se regula la memoria del andlisis de impacto normativo, que fue
aprobado en la reunion del Consejo de la Comision Nacional de la Competencia
de 11 de marzo de 2009.

Madrid, 12 de marzo de 2009.

EL PRESIDENTE,

Fdo.: Luis Berenguer Fuster
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