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RESUMEN EJECUTIVO
La energía es un bien escaso. La era de la energía abun-
dante y barata toca a su fin y se percibe hoy el riesgo de una
posible escasez relativa a medio plazo. La energía –y en par-
ticular los combustibles fósiles– es un activo estratégico
para los países consumidores y para los productores, así
como para los poseedores y compradores de tecnologías
energéticas. Es, asimismo, una fuente potencial de conflic-
tos por la distribución geográfica de los recursos de ener-
gía primaria. Por último, la energía forma parte del debate
actual acerca del clima y del impacto sobre el medio am-
biente de las emisiones de gases derivadas de la utilización
de combustibles fósiles.

Estos tres factores enmarcan sustancialmente la cues-
tión energética hoy en día. A ellos subyacen cuestiones
esenciales de naturaleza económica, estratégica, militar, di-
plomática y política.

En España no ha faltado la planificación energética indi-
cativa (los Planes Energéticos). Sin embargo, el debate
energético ha brillado por su ausencia durante décadas. Lo
poco que se ha debatido ha estado condicionado por posi-
ciones ideológicas más que por la racionalidad y por el aná-
lisis de los hechos y de las opciones realmente disponibles.
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Como consecuencia de ello, no ha existido una verdadera
estrategia energética nacional vinculada a un proyecto am-
plio de nación que tenga en cuenta nuestra posición geo-
estratégica, nuestras potencialidades y las restricciones a
las que nos enfrentamos. 

España sigue siendo el país más dependiente energéti-
camente de las grandes economías de la Unión Europea y
la que tiene una política energética más errática e incohe-
rente. 

La grave crisis que atraviesa la economía española ha
desencadenado una creciente demanda de realismo político
y de propuestas sólidas y viables, también en el campo de
la energía. Se abre paso la conciencia de que los males ac-
tuales son consecuencia de una larga sucesión de errores
en la definición de políticas y en la regulación de los secto-
res energéticos. Por ello es necesario abordar reformas ri-
gurosas y libres de prejuicios.

A pesar de que el actual Gobierno socialista elude el de-
bate energético abierto, se ha producido en los últimos años
un cierto debate espontáneo, más centrado en el sector
eléctrico, por los numerosos problemas urgentes que recla-
man solución: déficit de tarifa, cierre de centrales nuclea-
res, coste de las energías renovables, entre otros. Sin em-
bargo, estos problemas urgentes son el reflejo de la
ausencia de una estrategia energética nacional.
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1. LAS PRIORIDADES ESTRATÉGICAS

La preocupación por la seguridad energética es general y se
articula en la actualidad alrededor de tres ejes principales: 

• seguridad de abastecimiento energético, 

• competitividad y crecimiento económico, 

• y protección del medio ambiente.

Las prioridades, sin embargo, no son las mismas en to-
dos los países. Los Estados Unidos ponen el énfasis en la
seguridad de abastecimiento energético. Buena muestra de
ello es el éxito alcanzado en el desarrollo de la producción
propia de gas natural a partir de esquistos, arcillas y piza-
rras, con lo que ese país es de nuevo autosuficiente en gas.

La Unión Europea ha emprendido un camino distinto, en
el que se entrelazan las políticas energéticas y las ambien-
tales, con una ausencia de enfoque común, tanto en las po-
líticas básicas como en la negociación con los países pro-
ductores.

En Asia, la prioridad es claramente la competitividad y el
crecimiento económico. Es evidente que los Gobiernos de
países como China, la India y otros del sur y este de aquel
continente, no van a sacrificar sus posibilidades de creci-
miento por la protección de un medio ambiente que, para
la mayor parte de sus poblaciones, es mucho menos impor-
tante que poder salir de la pobreza y asegurar un futuro de
prosperidad a sus familias.
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El énfasis europeo en la reducción de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero, por otra parte, parece responder
a un objetivo no declarado de poner a Europa a la cabeza
de ese esfuerzo colosal que, en el mejor de los escenarios,
sólo conseguiría reducir de forma marginal –y a un coste
económico y social muy elevado– las emisiones globales.
Si no se cuenta con la participación de las grandes econo-
mías y de los países en desarrollo fuertemente emisores,
que ponen el acento en su propio desarrollo económico, el
esfuerzo de Europa en solitario es inútil. 

Para dar una idea de ello, basta decir que en los últimos
veinte años (1989-2009) los países de la UE-27 han reducido
su consumo de energía primaria en un 5% (equivalente a 88
Mtep1). En el mismo periodo, las diez economías emergentes
del sur y sudeste asiático aumentaron su consumo energé-
tico en un 200% (equivalente a 2.090 Mtep, es decir, veinti-
cuatro veces más que la reducción conseguida en Europa).

1.1. Las cuestiones clave hoy en día

El análisis de las principales cuestiones energéticas a escala
mundial debe tener en cuenta los siguientes puntos clave:

• Las perspectivas de crecimiento de la demanda de ener-
gía primaria apuntan a un incremento del 45% entre 2006
y 2030, que se concentra en los países en desarrollo.
China y la India suponen la mitad de dicho incremento.

1 Mtep: millones de toneladas equivalentes de petróleo.



• Los combustibles fósiles representarán en 2030 el 80%
de la energía primaria.

• Estos datos sugieren, a medio o incluso a corto plazo,
una escasez relativa de la oferta de petróleo que se tra-
duciría en un repunte de los precios. 

• La escasez relativa previsible se verá agravada por las pre-
siones ambientalistas para prohibir las actividades de ex-
ploración y producción de petróleo en determinadas zonas.

• Los costes de exploración y producción seguirán au-
mentando, al estar localizados los nuevos yacimientos en
aguas cada vez más profundas o en regiones con costes
de extracción superiores.

• Sea por razones ambientales o por la previsible –y ya
mencionada– presión sobre los precios del petróleo, se
plantea la necesidad de poner en práctica estrategias de
sustitución del crudo como fuente de energía primaria,
así como estrategias de ahorro y eficiencia energética.

• Entre estas estrategias de sustitución se enmarca el ‘re-
torno nuclear’.

• El carbón –que sufre un creciente rechazo por razones
ambientales en las opiniones públicas de los países ri-
cos– va a seguir teniendo un peso importante en el mix
de potencia eléctrica de muchos países. En los países
más desarrollados, su futuro está condicionado en parte

RESUMEN EJECUTIVO
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por el éxito en el desarrollo de tecnologías de captura y
almacenamiento de CO2.

2. LA ECONOMÍA ESPAÑOLA Y LA ENERGÍA

La demanda de energía primaria prácticamente se ha dupli-
cado en España entre 1980 y 2008, con una tasa media de
crecimiento anual del 2,5%. Este nivel de crecimiento es
muy superior a la media mundial. No obstante, la crisis eco-
nómica ha dado lugar recientemente a una caída tanto en
la demanda de energía primaria como de la intensidad
energética.

España sigue siendo altamente dependiente del exterior
en cuanto al abastecimiento de energía primaria, y lo es muy
por encima de la media europea. El grado de autoabaste-
cimiento español era de apenas un 20% a finales de 2009,
cifra que contrasta con la media de la UE-27, de un 54%.
Entre las cinco grandes economías de la UE, España sólo
es superada por Italia en grado de dependencia del exterior.
Esta elevada dependencia se ve mitigada en parte por la di-
versificación de las fuentes de suministro.

Conviene señalar también que, aunque España está le-
jos del cumplimiento de los objetivos de Kyoto, sus emisio-
nes por habitante están por debajo de la media europea.

En lo que se refiere a la electricidad, desde 1996 se ha
producido un fuerte crecimiento de la demanda y un impor-
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tante cambio en la composición del mix de potencia como
consecuencia de dos fuertes ciclos inversores: uno, en ci-
clos combinados de gas, y otro, en renovables, sobre todo
eólica. Por otro lado, existe un problema grave de distorsio-
nes en los precios y en el funcionamiento de los mercados
derivado de un sobrecoste en la electricidad no asumido ni
por los consumidores ni por los contribuyentes, y que se ha
embalsado en el denominado déficit de tarifa. Este sobre-
coste tiene su origen fundamental en el crecimiento descon-
trolado del volumen de primas a las energías renovables. 

2.1. La regulación

En el terreno regulatorio, el proceso de liberalización iniciado
con las leyes del Sector Eléctrico (1997) y de Hidrocarbu-
ros (1998) ha avanzado a paso desigual. Mientras que en
el caso de los hidrocarburos puede decirse que la liberali-
zación –desde el punto de vista legislativo– está completada
salvo ajustes naturales, no se puede afirmar otro tanto de
la electricidad. Hay numerosos frentes abiertos, asuntos que
reclaman definiciones desde hace años y que no parece que
vayan a cerrarse satisfactoriamente en el corto plazo.

2.2. Cuestiones económicas y técnicas

• Dependencia energética. España es un país económica-
mente dependiente en términos de energías primarias y
de tecnologías de conversión a energías finales. El grado
de autoabastecimiento de combustibles fósiles es de los
más bajos de la Unión Europea.

RESUMEN EJECUTIVO
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• Mix energético rápidamente cambiante. La apuesta
por el gas y las energías renovables ha modificado rápi-
damente el mix de generación eléctrica. La entrada de
fuentes de energía intermitentes, como las renovables,
ha incrementado la vulnerabilidad del sistema eléctrico,
y ha complicado y encarecido su gestión operativa. Asi-
mismo, los mayores costes medios de las fuentes de
energía renovables están generando graves problemas
económicos que es necesario atajar. 

• Carbón nacional caro y de baja calidad. Las reservas de
carbón nacional son modestas y de calidad pobre. La obli-
gación de utilizarlo por presiones corporativistas y sindi-
cales distorsiona el mercado y la libertad de empresa. En
todo caso, un 70% del carbón usado para la generación
eléctrica es importado. El uso del carbón, con las actua-
les tecnologías, supone un incremento de las emisiones
de gases de efecto invernadero en comparación con las
centrales de gas de ciclo combinado. 

• Baja capacidad de las interconexiones energéticas con Eu-
ropa. La reducida capacidad de las interconexiones con Eu-
ropa, sobre todo de electricidad y de gas, constituye una es-
pecificidad del sistema energético español y una limitación
para su eficiencia. Por ello, hacen falta políticas nacionales,
y actuaciones en el ámbito europeo, que remuevan los obs-
táculos para el aumento de las interconexiones. 

• Ineficiencia de la inversión energética. Las inversiones del
sector privado entre 2000-2010 en ciclos combinados de
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gas (22.000 MW), en respuesta a los incentivos del mer-
cado, ha coincidido con fuertes inversiones en energía eó-
lica (20.000 MW) y fotovoltaica (3.500 MW) al amparo de
incentivos públicos a través de las primas. En total, se han
invertido en apenas diez años más de 70.000 millones de
euros respondiendo a estímulos diversos desconectados
entre sí, sin que se hayan analizado las posibles alterna-
tivas. La inversión es, de esta forma, ineficiente, como
muestran las sucesivas situaciones de exceso y de esca-
sez de capacidad de generación que se han ido produ-
ciendo. De cara al futuro, hay que tener en cuenta que el
parque de generación térmica, fundamentalmente de car-
bón, se aproxima al periodo de cierre. Para su sustitución
y para cubrir el incremento de la demanda harán falta cuan-
tiosas inversiones de cuya eficiencia dependerá en parte
la competitividad de la economía española. 

• Mercados intervenidos y precios distorsionados. La
preferencia de despacho2 de las renovables y la obliga-
ción de quemar carbón nacional distorsionan profunda-
mente el mercado mayorista. Los precios minoristas se

RESUMEN EJECUTIVO
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2 Preferencia de despacho es el término técnico que significa la colocación en el mer-
cado de la energía de origen renovable por delante de las otras tecnologías con inde-
pendencia de los precios. La energía eléctrica generada a partir de fuentes renovables
tiene preferencia de despacho al margen de cuál sea el resultado de la casación del
mercado mayorista, que se realiza por orden de mérito económico y que sólo es alte-
rada por REE, en su calidad de Operador del Sistema, por razones de seguridad. De
esta forma, las tecnologías que no suministran energía de base se ven “expulsadas”
del mercado por las renovables en la cuantía producida por éstas, sin que medie me-
canismo de precios o competencia. 
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ven distorsionados por el peso de los costes de acceso3,
por la existencia del llamado bono social y por el impacto
del aplazamiento en el pago del coste de la energía, em-
balsado en el llamado déficit de tarifa. Estas distorsio-
nes de los precios envían señales erróneas a los agen-
tes que afectan al atractivo de los negocios eléctricos y
a las decisiones individuales de los consumidores.

2.3. Cuestiones estratégicas y políticas

• Una política energética carente de visión global y una
regulación errática y cambiante. La regulación energé-
tica carece del sustrato de una estrategia energética na-
cional. La actuación política actual adolece de plantea-
mientos estratégicos y responde fundamentalmente a
una visión intervencionista del sector, centrada en el con-
trol de precios y de los márgenes empresariales, igno-
rando la necesidad de adoptar un enfoque de largo plazo
y de sostenibilidad económica y estratégica.

• Posición geográfica sin explotar. La posición geográfica
de España debería constituir un elemento básico de
cualquier planteamiento estratégico y político tanto para
explotar sus ventajas como vía de acceso a Europa del
gas del norte de África, como para tratar de paliar sus in-

14

3 Los costes de acceso incluyen las primas al Régimen Especial, las ayudas públicas a
la Estrategia de Ahorro y Eficiencia Energética en España (E4), los peajes por el uso
de las redes de transporte y distribución, el pago por la moratoria nuclear y otros cos-
tes regulados.



convenientes derivados de la falta de capacidad de las
interconexiones con el resto de Europa.

• Carencia de una visión nacional. El ejercicio particularista
y sin visión de conjunto de las competencias atribuidas
a las Comunidades Autónomas en materia energética,
junto con la preeminencia del prejuicio ideológico frente
a las consideraciones técnico-económicas, hacen que la
política energética española carezca de la necesaria vi-
sión nacional. 

• Desorden en el proceso de apoyo a las energías reno-
vables. La regulación del Régimen Especial y, en particu-
lar, la implantación descontrolada de determinadas tec-
nologías de energías renovables han sido un ejemplo de
desorden administrativo e institucional. El Estado ha
sido incapaz de coordinar la actuación de las Comunida-
des Autónomas para hacerla compatible con los objeti-
vos nacionales anunciados. La consecuencia ha sido un
exceso de potencia instalada (con el consiguiente sobre-
coste), la desconfianza de los inversores extranjeros y un
impacto en los precios de la electricidad que supondrá
una pérdida de competitividad de nuestras empresas du-
rante décadas.

• Mala calidad legislativa e inseguridad jurídica creciente.
El desarrollo regulatorio en el sector energético ha sido
irregular, reactivo en muchas ocasiones. Además, la pro-
ducción legislativa ha mostrado una muy baja calidad, al
quedar demasiado abierta a la interpretación de las Ad-

RESUMEN EJECUTIVO
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ministraciones. Todo ello no hace más que acentuar la
inseguridad jurídica.

• Proceso de liberalización sin completar, sobre todo en
el sector eléctrico. Los procesos de liberalización requie-
ren una atención constante a través del desarrollo regu-
latorio, los ajustes en el funcionamiento de los mercados
y el buen funcionamiento de las instituciones. Sólo así
se conseguirá que tengan el efecto social beneficioso que
se persigue. Este proceso de ajuste constante ha sido
deficiente en España.

• Replanteamiento de los compromisos internacionales.
El cumplimiento de los compromisos internacionales en
materia de limitación de emisiones de gases de efecto
invernadero no debe ser incompatible con una revisión
de sus fundamentos de cara al reparto internacional del
esfuerzo, en función de criterios razonables y en línea con
lo que otros países han anunciado o están haciendo ya.

• Insuficiente independencia y necesidad de reforma de
los organismos reguladores. La falta de independencia
de los reguladores conduce a la pérdida de seguridad ju-
rídica y a la erosión de su prestigio y credibilidad. El es-
tatuto de estas instituciones debe asegurar que se se-
lecciona a los mejores para ejercer las responsabilidades
que tienen encomendadas para que lleven a cabo sus
funciones con plenas garantías para la sociedad y para
las empresas sujetas a su actuación.
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• Falta de información en la sociedad. De forma recu-
rrente, los análisis de opinión presentan a los españoles
como los europeos menos informados y menos interesa-
dos en cuestiones energéticas. Sólo el fomento de una
información abierta, clara y completa podrá hacer que los
españoles entiendan las grandes cuestiones energéticas
y acepten las soluciones más adecuadas a los mismos.

3. RECOMENDACIONES Y PROPUESTA DE MODELO
ENERGÉTICO

3.1. Un nuevo modelo energético

La estrategia energética nacional debe partir de unos obje-
tivos claros y estables, y de unos principios coherentes con
estos objetivos.

Objetivos

• Seguridad de abastecimiento energético. La seguridad
de abastecimiento energético y la seguridad y continui-
dad del suministro en todas las situaciones constituyen
un objetivo irrenunciable y prioritario para el buen funcio-
namiento de la economía y para permitir la prosperidad
de la sociedad española.

• Protección del medio ambiente. Cualquier política econó-
mica o sectorial debe considerar un tratamiento adecuado

RESUMEN EJECUTIVO

17



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

y respetuoso del medio ambiente. Esta exigencia es espe-
cialmente relevante en el caso de la política energética.

• Competitividad y crecimiento económico. La energía es
un insumo básico para el tejido productivo y para los ho-
gares. De su calidad y precio dependen en gran medida
la competitividad de la economía española y el bienes-
tar de los ciudadanos. Asimismo, el sector energético, por
su elevada intensidad en capital y en tecnología, tiene un
impacto sobre el desarrollo de los sectores industriales
y de servicios relacionados con la energía.

Principios

• Una estrategia energética definida con claridad y que
responda a los objetivos nacionales.

• Una política energética con una dimensión internacio-
nal clara. Las políticas energética y exterior deberán di-
señarse de forma coherente la una con la otra.

• Una política energética de mercado. El Estado debe li-
mitarse a crear un marco de seguridad jurídica y a la ade-
cuada y eficaz supervisión del funcionamiento de los
mercados.

• Seguridad jurídica como condición y marco en el que se
pueda desarrollar eficientemente la libre actuación de los
agentes económicos.
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• Unos organismos reguladores que ejerzan con excelen-
cia su función supervisora, creíbles, independientes y
con las capacidades necesarias para llevar a cabo sus
funciones y desarrollarlas con la máxima eficacia e inde-
pendencia.

• Promoción de la competencia como vía para estimular
un funcionamiento más ágil de los agentes económicos
y la creación de valor para la sociedad, por la vía de la
asignación eficiente de los recursos.

• Un sistema energético sostenible a largo plazo y con
mayor seguridad de suministro, que cuente con todas las
energías primarias y con todas las tecnologías disponi-
bles para maximizar las fortalezas de cada una y minimi-
zar sus desventajas.

3.2. Propuestas

3.2.1. Un sistema energético basado en mercados
eficientes y competitivos

1. Asegurar el funcionamiento competitivo de los mercados
eléctricos y de hidrocarburos liberalizados mediante el fo-
mento de una mayor competencia efectiva y el reforza-
miento de los mecanismos de vigilancia ante comporta-
mientos anticompetitivos o situaciones oligopolísticas.

2. Poner una fecha límite improrrogable a las ayudas al car-
bón nacional y, a la vez, concentrar las actuaciones so-
bre la minería del carbón en los planes de reconversión

RESUMEN EJECUTIVO
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profesional de los mineros y en los planes de cierre de
las explotaciones que no puedan subsistir sin ayudas
económicas o subvenciones.

3. Acometer la pendiente liberalización del mercado de ga-
ses licuados del petróleo asegurando el desarrollo de un
mercado competitivo con la adecuada protección del
consumidor.

4. Reformular las políticas de fomento de las energías re-
novables y de otras tecnologías bajo el actual Régimen
Especial sobre los principios de sostenibilidad, eficiencia
económica y competitividad nacional. En este sentido, se
propone:

a. Establecer para las nuevas instalaciones calenda-
rios, conocidos a priori, de desaparición paulatina de
los apoyos fuera de mercado. Esta desaparición se
hará de forma acompasada con la mejora en los cos-
tes de las tecnologías que actualmente reciben primas,
incentivando así el propio proceso de convergencia en
costes. Para aquellas tecnologías del Régimen Espe-
cial más maduras se deberá establecer una fecha
próxima en la que las nuevas instalaciones serán re-
tribuidas exclusivamente en condiciones de mercado
no discriminatorias.

b. Cambiar el modelo de los incentivos a las tecnologías
del Régimen Especial menos maduras mediante la gene-
ralización de los procesos de subasta con apoyos en

20



forma de estímulos fiscales en lugar de primas o precios
garantizados distorsionadores de los mercados.

c. Asegurar que en el futuro los costes regulados del sis-
tema eléctrico sólo soporten los apoyos al Régimen Es-
pecial correspondientes a los objetivos marcados a nivel
nacional para la instalación de nueva potencia. De esta
manera los eventuales sobrecostes derivados del exceso
de potencia instalada por encima de los objetivos nacio-
nales será asumido directamente por el presupuesto pro-
pio de aquellas CCAA que excedan su cuota en el obje-
tivo nacional total.

d. Mientras persista la acumulación de déficit de tarifa,
introducir una suspensión temporal en la instalación de
nuevas plantas de producción eléctrica que requieran de
apoyos fuera de mercado.

e. Rediseñar las medidas de apoyo a la cogeneración en
línea con las Directivas europeas apoyando sólo la alta
eficiencia, sobre la base de la eficiencia total de la ins-
talación (incluyendo el calor útil) y de la reducción efec-
tiva de pérdidas en el transporte y distribución de elec-
tricidad.

5. Proporcionar un marco fiscal para la energía transparente
y neutral que evite la existencia de subsidios cruzados
entre productos (por ejemplo, diesel versus gasolinas) o
entre subsectores energéticos (por ejemplo, electricidad
versus productos petrolíferos).

RESUMEN EJECUTIVO
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6. Analizar el funcionamiento del actual mercado mayo-
rista de la electricidad (pool) y sus alternativas con el ob-
jetivo de eliminar la obligatoriedad de oferta en el mismo
y proceder a su sustitución por mercados tipo bolsa, con
competencia entre plataformas, donde se puedan cotizar
bloques de energía.

3.2.2. Una energía eléctrica sostenible y competitiva

7. Eliminar de las tarifas y de los peajes del sector de la
electricidad todas las subvenciones a fin de que conten-
gan únicamente costes regulados vinculados directa-
mente a las actividades de generación, transporte y dis-
tribución de electricidad no liberalizadas.

8. Analizar el impacto redistributivo efectivo del ‘bono social’
y proceder a su eliminación y sustitución por un trata-
miento fiscal adecuado de los hogares con actual acceso
al mismo.

9. Revocar el cierre de la central nuclear de Santa María de
Garoña.

10. Asegurar el alargamiento de la vida de las centrales nu-
cleares actualmente en operación con carácter ordinario
hasta los sesenta años, mientras cumplan con las estric-
tas condiciones de seguridad establecidas y supervisa-
das por el Consejo de Seguridad Nuclear.

11. Encargar al Consejo de Seguridad Nuclear el estudio de
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las condiciones en las que las centrales nucleares en
operación podrán alargar su vida operativa más allá de
los sesenta años, en función de criterios aceptados en
otros países y siempre con la garantía de las condiciones
de seguridad de operación de las instalaciones.

12. Iniciar un plan de selección de emplazamientos para
nuevas centrales nucleares, empezando por los más
adecuados dentro de los existentes, que serán adjudica-
dos preferiblemente mediante concurso público.

13. Adecuar la capacidad y la normativa reguladora del Con-
sejo de Seguridad Nuclear con objeto de que esté en con-
diciones de resolver de forma eficaz y sin retrasos injus-
tificables los procesos de licencia de nuevas centrales. 

14. Garantizar un marco jurídico seguro para que la cons-
trucción y explotación de centrales nucleares, así como
de cualquier otro tipo de instalación de generación de
energía, pueda llevarse a cabo durante toda su vida eco-
nómica, sin más causas de suspensión que las relativas
a su seguridad o el incumplimiento grave de la legislación
vigente.

15. Revisar la situación de la generación minihidráulica para
remover los obstáculos administrativos que actualmente
paralizan numerosos proyectos.

16. Revisar el sistema de retribución de la actividad de dis-
tribución eléctrica, de forma que se incentive la realiza-
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ción de nuevas inversiones que mejoren la calidad del su-
ministro eléctrico.

17. Poner en marcha un plan de actuaciones en materia de
gestión voluntaria de la demanda, facilitando la instala-
ción de dispositivos domésticos que faciliten a los con-
sumidores una mejor información sobre sus consumos
y que les permitan la toma de decisiones informadas so-
bre ahorro y reducción del consumo en los periodos de
mayor demanda.

18. Fomentar, con planes específicos, la mejora de la eficien-
cia energética en el sector terciario comercial y residen-
cial, orientándolos a soluciones basadas en el mercado
y a proyectos intrínsecamente rentables.

3.2.3. Seguridad jurídica, eficiencia administrativa y
excelencia supervisora

19. Redactar textos refundidos de las actualmente vigen-
tes Leyes del Sector Eléctrico y de Hidrocarburos, mo-
dificándolas en lo que sea necesario para asegurar su
coherencia. 

20. Se clarificarán las competencias estatales en materia
energética, en particular en cuanto a la creación de im-
puestos o tasas y planificación energética, asegurando
que el reparto competencial con las CCAA redunde en
mayor eficiencia y en la reducción de costes.
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a. Asegurar la armonización a nivel nacional de los im-
puestos, tasas y gravámenes de cualquier tipo sobre la
energía.

b. Asegurar que la normativa y los procedimientos en ma-
teria de energía son los mismos en todo el territorio na-
cional. No podrán exigirse requisitos diferentes entre las
CCAA para la autorización, ampliación, modificación o cie-
rre de instalaciones. Tampoco podrán exigirse requisitos
distintos para el diseño, construcción, operación y des-
mantelamiento de las instalaciones.

21. Dar solución definitiva al déficit de tarifa acumulado, me-
diante la titulización del que quede pendiente, el estable-
cimiento de una norma que obligue a un ajuste continuo
de los peajes y a revisar con carácter periódico los dis-
tintos componentes de las retribuciones reguladas.

22. Diseñar un sistema de nombramiento o elección de los
miembros de la Comisión Nacional de Energía y del Con-
sejo de Seguridad Nuclear que asegure su independen-
cia y capacidad.

23. Abrir un proceso de revisión y evaluación del funciona-
miento de la Comisión Nacional de Energía y de elabora-
ción de propuestas para su mejora.

a. Revisar sus funciones, modificándolas si es preciso, con
objeto de mejorar su funcionamiento, eficacia, transparen-
cia, así como la seguridad jurídica del marco regulatorio.

RESUMEN EJECUTIVO
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b. Diseñar un procedimiento de selección y nombra-
miento de sus miembros que asegure los niveles de in-
dependencia, capacidad y prestigio necesarios.

24. Asegurar la coordinación de las actuaciones de los dis-
tintos organismos reguladores, evitando solapamientos
e incoherencias.

25. Reformar el Estatuto del Consejo de Seguridad Nuclear
con el fin de asegurar su adecuada dotación de recursos
técnicos y humanos para los retos que se le han de pre-
sentar en la actual etapa de su actuación (extensión de la
vida útil y licenciamiento de nuevos diseños de centrales).

26. Mejorar los procesos de consulta para la discusión de
nuevas normas dotándolos de una mayor transparencia
y rigor.

3.2.4. Acciones orientadas a reducir la dependencia
energética y fomentar la innovación en el sector
energético

27. Fomentar el desarrollo tecnológico en áreas de interés
nacional que muestren potencial para el desarrollo em-
presarial y que tengan por objetivo ayudar a la reducción
de la dependencia energética y a la mejora del ahorro y
la eficiencia.

a. Priorizar en los programas nacionales de I+D las si-
guientes áreas: ahorro de energía, tecnologías comple-

26



mentarias a la generación a partir de fuentes renovables
(predicción y gestionabilidad), sistemas de gestión de la
energía, soluciones domóticas, sistemas de almacena-
miento de energía, tecnologías complementarias a la
electrificación del transporte, tecnologías de generación
a partir del carbón con reducción de emisiones y, singu-
larmente, el desarrollo de redes eléctricas inteligentes.

28. Emprender un proyecto de ciberseguridad a escala na-
cional que proteja las redes eléctricas con sistemas
avanzados frente a ataques cibernéticos como los que
ya se han sufrido en otros países.

29. Proporcionar un marco administrativo ágil y transparente
que permita la exploración de los recursos petrolíferos y
gasísticos potencialmente disponibles en territorio y aguas
españolas como las situadas cerca de las islas Canarias.

30. Aplicar políticas de mejora de la eficiencia energética en
el sector del transporte, incluyendo el fomento del trans-
porte de mercancías por ferrocarril. A más largo plazo, y
en función de los avances tecnológicos y de los costes,
promover la sustitución del petróleo en el transporte por
otras fuentes de energía. 

3.2.5. Una política energética con visión estratégica

31. Acometer la elaboración de estudios oficiales de pros-
pectiva a largo plazo para orientar la política de energía
en consonancia con una clara estrategia energética na-
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cional que tenga en cuenta las potencialidades y los ob-
jetivos nacionales.

32. Iniciar actuaciones políticas bilaterales y ante las ins-
tituciones comunitarias para asegurar la ampliación
de capacidad de las interconexiones eléctricas interna-
cionales con Francia, al menos hasta alcanzar el obje-
tivo establecido en el Consejo Europeo de Barcelona,
como paso irrenunciable para la creación del mercado
interior de la energía.

33. Diseñar una estrategia para el aumento de la capacidad
de las interconexiones gasísticas españolas con el resto
de Europa a través de Francia con el fin de convertir a Es-
paña en un hubmediterráneo para los mercados del gas
y romper el reparto de facto del mercado europeo que ac-
tualmente realizan Argelia y Rusia. 

34. Desarrollar el apoyo diplomático a las empresas espa-
ñolas en sus actividades en el exterior, atendiendo en par-
ticular a la protección de inversiones.

35. Reforzar las acciones diplomáticas y políticas bilatera-
les con los países productores de hidrocarburos de cara
a mantener una adecuada diversificación de las fuentes
de suministro.
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1
INTRODUCCIÓN

La energía es un bien escaso. Durante décadas, las políti-
cas energéticas y los hábitos de consumo de la mayor parte
del mundo respondieron a la percepción, espontánea o fo-
mentada, de que la energía era fácilmente accesible, barata
e ilimitada. El impacto de las crisis del petróleo de la década
de 1970 derribó la idea del acceso fácil a la energía. El
‘shock petrolífero’ dio lugar a una reacción política ante un
nuevo escenario de posible escasez o, más bien, de una
oferta fuertemente cartelizada. La reacción, sin embargo,
duró poco. 

Desde hace algunos años se empieza a imponer la per-
cepción de que: 

• se ha terminado la energía barata, 

• el abastecimiento energético, por la distribución geográ-
fica de las fuentes de energía, está sometida a tensio-
nes geopolíticas,

• la oferta de petróleo empieza a ser escasa en términos re-
lativos ante el fuerte crecimiento de la demanda mundial, 

• el gas es abundante hoy, pero puede dejar de serlo en
no mucho más de una o dos décadas, 
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• y el carbón, aun siendo abundante, se enfrenta a fuertes
limitaciones en el mundo desarrollado (con las tecnolo-
gías disponibles comercialmente en la actualidad) por las
políticas de reducción de emisiones de gases de efecto
invernadero. 

Además, las energías alternativas son hoy caras, lo van
a seguir siendo durante cierto tiempo. Aunque hay prome-
tedores progresos en la reducción de costes, que han de dar
su fruto a medio plazo, no pueden sustituir, por ahora y con
los precios actuales de las energías fósiles, a determinadas
formas de energía final de modo eficiente. Mucho menos se
puede pretender que sustituyan, a un coste asumible, las
necesidades de nueva capacidad de generación eléctrica,
sobre todo por su incapacidad para ofrecer, con el actual
desarrollo tecnológico y por su carácter intermitente, poten-
cia firme y gestionable.

Por la distribución geográfica de los recursos de energía
primaria, la energía es también un activo estratégico. Para
los países consumidores, ese carácter estratégico deriva de
que la energía es un soporte indispensable de la economía
moderna y del nivel de bienestar de que disfruta el mundo.
Pero incluso lo es más para los países productores. 

Las políticas de algunos países se apoyan, de forma de-
cisiva, en la energía y en la propiedad de los recursos ener-
géticos. Las tensiones geoestratégicas que sacuden el
mundo con epicentro en Oriente Medio y Asia Central ten-
drían otro carácter si esas regiones no estuviesen asenta-
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das sobre mares de petróleo y de gas, con todas sus con-
secuencias.

Si la consideración geoestratégica es importante en
tiempos de bonanza económica y de paz internacional, lo
será mucho más si se plantean situaciones de escasez o
de rápido incremento de los precios del petróleo o del gas.
Riesgos similares existen, aunque en menor medida, en re-
lación con el carbón, que ya ha experimentado en los años
2005-2008 una notable escalada de precios. 

Las políticas energéticas en numerosos países, y en es-
pecial en los más avanzados, se entrelazan cada día más
con las políticas ambientales. Al margen de los fundamen-
tos científicos de las hipótesis sobre el cambio climático y
sobre su carácter antropogénico y de la polémica al res-
pecto, se hace recaer sobre las políticas energéticas, y so-
bre el sector eléctrico en particular, la mayor parte de los
ajustes originados por las políticas de reducción de emisio-
nes, lo cual tiene un impacto directo sobre los costes de la
electricidad y sobre la competitividad de las empresas.

Estos factores son los que enmarcan sustancialmente el
debate energético mundial. En los últimos años se ha avi-
vado la discusión sobre los temas energéticos. No obstante,
el debate político, en no pocas ocasiones, ha estado las-
trado por altas dosis de prejuicio y por la búsqueda de so-
luciones mágicas. Por eso la discusión muchas veces se ha
planteado erróneamente en términos de apuesta mutua-
mente excluyente por distintas opciones tecnológicas, como
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las energías renovables, la energía nuclear, la electrificación
del transporte (ferrocarriles de alta velocidad, coches eléc-
tricos, transporte ferroviario de mercancías), o las tecnolo-
gías para el ahorro y la eficiencia energética.

En la discusión energética internacional subyacen tam-
bién cuestiones muy importantes para el futuro económico
de los países, como la posesión de las nuevas tecnologías
energéticas, la evolución de sus costes, la posibilidad de ob-
tener ventajas competitivas a partir de ellas, la capacidad
de influir en los países productores de combustibles fósiles,
la competitividad del conjunto del tejido productivo, el even-
tual papel que jugarán los ‘campeones nacionales’, el
efecto de las distintas opciones tecnológicas sobre la indus-
trialización y el empleo. En suma, lo que se está discutiendo
a nivel global son las oportunidades y los riesgos derivados
de un cambio de modelo energético con consecuencias pro-
fundas en el conjunto de la economía y la sociedad.

Sin embargo, el debate energético en España ha brillado
por su ausencia durante décadas, aunque no haya faltado
la planificación indicativa. Lo poco que se ha debatido ha
estado condicionado por posiciones ideológicas más que
por la racionalidad y por el análisis de los hechos y de las
opciones realmente disponibles. Como consecuencia de
ello, no ha existido una verdadera estrategia energética na-
cional vinculada a un proyecto amplio de nación que tenga
en cuenta nuestra posición geoestratégica, nuestras poten-
cialidades y las restricciones a las que nos enfrentamos
como país. 
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Que la política energética en España haya carecido del
anclaje de una estrategia energética nacional ha permitido:

• Que nuestro país siga siendo el segundo más depen-
diente energéticamente de las grandes economías de la
UE.

• Que el sector de la energía en España carezca de los ade-
cuados niveles de seguridad jurídica y esté sometido a un
intervencionismo público exacerbado y arbitrario.

• Que la energía eléctrica haya pasado de ser una de las
más baratas de Europa hace sólo una década, a superar
ya el precio medio en la Unión Europea, y que se encamine
hacia las posiciones de cabeza entre las más caras.

• Que el tejido industrial español haya perdido competitivi-
dad por la mayor alza en los costes energéticos.

• Que el desarrollo de las energías renovables haya sido in-
controlado, al punto de afectar negativamente a la soste-
nibilidad económica del conjunto del sistema eléctrico. 

A pesar de la mencionada ausencia en España de un de-
bate profundo y riguroso sobre las grandes cuestiones
energéticas, se ha producido en los últimos años un cierto
debate espontáneo centrado especialmente en el sector
eléctrico por los numerosos problemas urgentes que recla-
man solución: déficit de tarifa, cierre de centrales nuclea-
res, coste de las energías renovables, entre otros. Será por
ello inevitable que se dedique al sector eléctrico más aten-
ción que a los otros sectores energéticos. Estos problemas
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urgentes no son más que el reflejo de la ausencia de una
estrategia energética nacional.

La grave crisis que atraviesa la economía española ha
desencadenado una creciente demanda de realismo político
y de propuestas sólidas y viables en el campo de la ener-
gía. Se abre paso la conciencia de que los males actuales
son consecuencia de una larga sucesión de errores en la
definición de políticas y en la regulación de los sectores
energéticos. Este documento tiene por objeto aportar una
reflexión en ese sentido, exponiendo datos y sugiriendo pro-
puestas. El objetivo es contribuir al debate proporcionando
elementos para facilitar una visión más amplia y coherente
de los problemas de la energía en España para la elabora-
ción de una estrategia energética nacional.
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2
EL MARCO DE REFERENCIA

2.1. LA SITUACIÓN INTERNACIONAL

2.1.1. Las prioridades estratégicas

La preocupación por la seguridad energética es general y se
articula en la actualidad alrededor de tres ejes principales: 

• Seguridad de abastecimiento energético.

• Competitividad y crecimiento económico.

• Protección del medio ambiente.

Las prioridades, sin embargo, no son las mismas en to-
dos los países. Los Estados Unidos ponen el énfasis en la
seguridad de abastecimiento energético. Buena muestra de
ello es el éxito alcanzado en el desarrollo de la producción
propia de gas natural a partir de esquistos, arcillas y piza-
rras, con lo que ese país es de nuevo autosuficiente en gas.

La Unión Europea ha emprendido un camino distinto, en
el que se entrelazan las políticas energéticas y las ambien-
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tales, con una ausencia de enfoque común tanto en las po-
líticas básicas para la seguridad del abastecimiento ener-
gético como en la negociación con los países productores.

Así, por ejemplo, mientras se multiplican los esfuerzos
por asegurar el suministro de gas ruso, vital para las eco-
nomías de Europa Central y del Norte, mediante la construc-
ción de nuevos gasoductos (North Stream, Nabucco, South
Stream), no se ha planteado una política común con los pa-
íses del sur y del Mediterráneo. Ello ha dejado sin explotar
las posibilidades de desarrollar las conexiones con el Ma-
greb, tanto de gasoductos como eléctricas, y de impulsar un
posible hub ibérico energético.

En Asia, la prioridad es claramente la competitividad y el
crecimiento económico. Es evidente que los Gobiernos de
países como China, la India y otros del sur y este de aquel
continente, no van a sacrificar sus posibilidades de creci-
miento por la protección de un medio ambiente que, para
la mayor parte de sus poblaciones, es mucho menos impor-
tante que poder salir de la pobreza y asegurar un futuro de
prosperidad a sus familias. Esto no es óbice para que, al
calor de las políticas de promoción y fomento en los países
occidentales, se esté produciendo en algunos países de
Asia un rápido desarrollo de empresas en el sector de las
tecnologías renovables, que están alcanzando posiciones de
liderazgo en este terreno, de forma similar –y más rápida–
a lo que está ocurriendo también con la tecnología nuclear
en Japón, Corea y China.
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El énfasis europeo en la reducción de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero, por otra parte, parece responder
a un objetivo no declarado de poner a Europa a la cabeza
de ese esfuerzo que, en el mejor de los escenarios, sólo con-
seguiría reducir de forma marginal –y a un coste económico
y social muy elevado– las emisiones globales. Si no se
cuenta con la participación y compromiso de las grandes
economías y de los países en desarrollo fuertemente emi-
sores, que ponen el acento en su propio crecimiento eco-
nómico, el esfuerzo de Europa en solitario es inútil y contra-
producente. 

Para dar una idea de ello, basta decir que en los últimos
veinte años (1989-2009) los países de la UE-27 han redu-
cido su consumo de energía primaria en un 5% (equivalente
a 88 Mtep4). En el mismo periodo, las diez economías
emergentes del sur y sudeste asiático aumentaron su con-
sumo energético en un 200% (equivalente a 2.090 Mtep,
es decir, veinticuatro veces más que la reducción conseguida
en Europa). La previsión para 20355 es que sólo China acu-
mulará el 90% del incremento de la demanda mundial de
carbón, el 60% del incremento de la demanda mundial de
petróleo y cerca del 60% del incremento mundial de emisio-
nes de CO2.

El cuadro 1 siguiente da una idea clara de lo expuesto.
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El proceso de electrificación de todas las economías, des-
arrolladas o en vías de desarrollo, hace que todas las estra-
tegias energéticas presten una atención especial al sector
eléctrico. La intensidad tecnológica y de capital de la indus-
tria eléctrica exige realizar un análisis de largo plazo, pues
las consecuencias de las decisiones que hoy se tomen nos
van a acompañar –y las vamos a pagar– durante décadas.

2.1.2. Las cuestiones clave hoy en día

El análisis de las principales cuestiones energéticas a es-
cala mundial debe recoger los siguientes puntos clave:

• Las perspectivas de crecimiento de la demanda de ener-
gía primaria apuntan a un incremento del 45% entre 2006
y 2030, y se concentra en los países en desarrollo (un
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CUADRO 1.
Evolución del consumo de energía primaria, 1965-2009 (Mtep)

Región Consumo Consumo Incremento Tasa % del % del
1965 2009 (%) media total total
Mtep Mtep anual mundial mundial

1965 2009

Estados Unidos 1.284,0 2.182,0 69,94 1,21 33,7 19,5

Unión Europea 998,2 1.622,6 62,56 1,11 26,2 14,5

OCDE 2.620,7 5.217,1 99,07 1,58 68,7 46,7

Sur y este de Asia (*) 273,6 3.404,9 1.144,81 2,47 7,2 30,5

Sur y Centroamérica 109,5 562,9 414,24 3,79 2,9 5,0

África y Oriente Medio 115,5 1.019,8 783,45 5,08 3,0 9,1

Total mundo 3.813,1 11.164,1 192,79 2,47 100,0 100,0



incremento del 76% en el mismo periodo para los países
no-OCDE, según la AIE6). Los crecimientos más fuertes
se prevé que tengan lugar en Asia y América Latina. China
y la India representan la mitad de dicho incremento.

• El crecimiento económico de esos países implica, entre
otras cosas, que los combustibles fósiles representarán
en 2030 el 80% de la energía primaria.

• Estos datos apuntan a que a medio plazo podría produ-
cirse una escasez relativa de petróleo –como ya sucedió
en 2007 y 2008– y un fuerte repunte de los precios, con
las consecuencias previsibles sobre las economías de
los países consumidores y sobre las tensiones geoestra-
tégicas en ciertas regiones. La escasez apuntada se verá
agravada por las presiones ambientalistas para restrin-
gir o prohibir las actividades de exploración y producción
de petróleo en determinadas zonas o en aguas profun-
das. Unas presiones que se hacen más fuertes cada vez
que se produce un vertido de crudo, sea en los campos
de producción sea en su transporte.

• Los costes de exploración y producción seguirán au-
mentando, al estar localizados los nuevos yacimientos en
aguas cada vez más profundas o en regiones con costes
de extracción superiores.

EL MARCO DE REFERENCIA

39

6 En el escenario de referencia de la Agencia Internacional de la Energía (AIE), World
Energy Outlook 2009.



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

• Sea por razones ambientales o por la previsible presión
sobre los precios del petróleo, se plantea la necesidad
de poner en práctica estrategias de sustitución del crudo
como fuente de energía primaria, así como estrategias
de ahorro y eficiencia energética. A esto responde el ace-
lerado interés que parece haberse despertado en los úl-
timos años sobre la investigación en energías renovables,
la electrificación del transporte y el hidrógeno para usos
energéticos, con todas las tecnologías relacionadas: pi-
las de combustible, baterías de altas prestaciones, vehí-
culos híbridos y eléctricos, estrategias sobre la curva de
carga7 y el desarrollo de tecnologías de la información y
las telecomunicaciones (TIC) para facilitar la interacción
de dichos vehículos y la red de suministro, etc..

• Cobran importancia las estrategias de búsqueda a me-
dio plazo de energías primarias convencionales alterna-
tivas al petróleo, como el gas. En este sentido, es signi-
ficativo el recurso –exitoso, en el caso de los Estados
Unidos– a la extracción de gas natural a partir de yaci-
mientos no convencionales (esquistos, arcillas y pizarras),
así como el interés por la I+D para la posible utilización
futura de los hidruros de metano. Estas tecnologías tie-
nen también un potencial importante en países de la UE
como Polonia.
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• Es previsible un aumento de la presión estratégica, diplo-
mática y comercial sobre los países productores de
crudo y gas.

• Igualmente, se está generalizando el apoyo al desarrollo
de las energías renovables, tanto en la investigación y
desarrollo tecnológico como en la puesta en producción
de nuevas plantas, con el concurso de importantes ayu-
das públicas. 

• Las políticas de ahorro y eficiencia energética, y de reduc-
ción de la intensidad energética de las economías, son un
medio para reducir la presión sobre los precios del petró-
leo y de las restantes energías primarias de origen fósil.

• El ‘retorno nuclear’ forma parte también de las estrate-
gias de sustitución de los combustibles fósiles como
fuente de energía primaria. Asimismo, contribuye a la pro-
ducción de energía no intermitente y libre de gases de
efecto invernadero.

• El carbón, que sufre un creciente rechazo por razones am-
bientales en los países desarrollados, va a seguir te-
niendo un peso importante en el mix de potencia eléctrica
de muchos países. Su futuro en el mundo desarrollado
va estar condicionado por el éxito en el desarrollo y la pe-
netración comercial de tecnologías de captura y almace-
namiento de CO2 técnica y económicamente viables. Las
reservas de carbón son mucho más abundantes que las
de petróleo o de gas, y están mucho mejor distribuidas
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desde el punto de vista geopolítico. No obstante, no pue-
den descartarse precios más altos en un futuro escena-
rio de escasez de hidrocarburos.

2.2. LA SITUACIÓN EN ESPAÑA

2.2.1. Estructura energética

La política energética de España no puede ignorar las pre-
ocupaciones de los países que más en serio se toman la
cuestión energética, ni las tendencias y líneas internaciona-
les de actuación ya apuntadas. Esta cuestión es uno de los
problemas más graves de la economía española por su im-
pacto sobre la competitividad. Los problemas son tan acu-
ciantes que es preciso abordarlos con urgencia pero sin pre-
cipitación, con rigor y sin prejuicios, con realismo económico
pero, sobre todo, con una visión estratégica nacional de
largo plazo, como corresponde a la naturaleza del problema
y a las implicaciones que tienen las decisiones que se to-
men en todos los sectores económicos.

En España, la demanda de energía primaria práctica-
mente se ha duplicado entre 1980 y 2008, lo que repre-
senta una tasa anual media de incremento del 2,5%. Parte
de este incremento se justifica por el fuerte crecimiento eco-
nómico de los años 1996-2007 (la tasa media anual de in-
cremento de la demanda de energía primaria en el mundo
en el mismo periodo fue del 1,9%). Sin embargo, el impacto
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de la crisis económica ha dado lugar a un fuerte descenso
del consumo de energía primaria, ligero en 2008 y más no-
table en 2009 (ver figura 1).
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FIGURA 1.
Evolución del consumo de energía primaria en España
Unidad: Ktep
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En el mismo periodo, la intensidad energética primaria (es
decir, el consumo de energía primaria por unidad de PIB) se
mantuvo prácticamente constante hasta 2004. A partir de
ese año, se ha reducido un 16% en cinco años (ver figura
2). El principal factor que explica esta evolución es la caída
de actividad de determinados sectores y la crisis económica
–que ha afectado duramente a diversos sectores intensivos
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en energía– mucho más que los esfuerzos realizados en ma-
teria de ahorro y eficiencia. 

A menudo se señala que la intensidad energética de la
economía española es elevada en comparación con la de
nuestros socios europeos, pero falta un análisis riguroso
que proporcione una explicación de los factores estructura-
les que explican esa diferencia y que permita poner en mar-
cha políticas de reducción realistas y no simplemente volun-
taristas. Este análisis debe tener en cuenta también el
efecto de la economía sumergida en las posibles anomalías
estadísticas que se observan al respecto8.
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gética quedan desfigurados, sobre todo en las partes recesivas del ciclo cuando au-
menta la economía sumergida. 
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Intensidad energética primaria en España
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España sigue siendo altamente dependiente del exte-
rior en cuanto al abastecimiento de energía primaria, muy
por encima de la media europea. Incluso con la aportación
de las energías renovables de los últimos años, el grado
de autoabastecimiento español es de apenas un 20% a
finales de 2009, cifra que contrasta con el 54% de la me-
dia de la UE-27. Entre las cinco grandes economías de la
UE, España es superada sólo por Italia en grado de depen-
dencia del exterior.

La dependencia energética no implica necesariamente
una falta de seguridad en el abastecimiento, pero sí una
gran exposición a la evolución de los precios en los merca-
dos internacionales. En España los suministros de energía
primaria –tanto de petróleo como de gas– están diversifica-
dos. En el caso particular del gas, España cuenta con seis
plantas de regasificación y obtiene más del 70% del sumi-
nistro vía gas natural licuado (GNL). Esto contrasta fuerte-
mente con la elevada dependencia de la mayor parte de Eu-
ropa con respecto al gas procedente de Rusia. Una
dependencia que se eleva hasta el 100% en algunos países
del centro y este de Europa.

La estructura del consumo de energía primaria en España
es fuertemente dependiente (más del 80%) de los combus-
tibles fósiles. Destaca el petróleo, que representa un 47%,
aunque se ha reducido en los últimos años. Este nivel si-
gue siendo muy superior a la media de la UE.
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FIGURA 3.
Emisionesde gases de efecto invernadero por habitante en la UE-27
(Toneladas equivalentes de CO2 per cápita), 2007
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Por último, aunque España está lejos del cumplimiento
de los objetivos de reducción de emisiones de Kyoto, hay
que señalar que las emisiones de gases de efecto inverna-
dero por habitante están por debajo de la media europea
(ver figura 3). El fuerte crecimiento económico de España
entre 1996 y 2006 permite entender esta aparente contra-
dicción y apunta a la eventual necesidad de modificar los
criterios de reparto de cargas en el esfuerzo internacional
de reducción de emisiones. 

La composición sectorial de la economía de un país es
decisiva para explicar tanto la intensidad energética como
el consumo por habitante y, en consecuencia, el nivel de emi-
siones. En España este efecto composición es muy impor-
tante para explicar el nivel de emisiones, ya que la eficien-
cia energética de algunos sectores económicos españoles
(aunque no todos) es elevada.

2.2.2. Electricidad

Los doce años que van de 1997 a 2009 han sido un periodo
de cambio profundo para el sector eléctrico. Seis hechos
clave pueden destacarse:

• La liberalización del sector con un amplio cambio regu-
latorio, a partir de la Directiva 96/92/CE y de su traspo-
sición al ordenamiento jurídico español, con la Ley
54/1997 de 27 de noviembre del Sector Eléctrico, y de
la Directiva 2003/54/CE.
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• Un fuerte crecimiento de la demanda, que alcanzó los
290.000 GWh en 2008, lo que supone un incremento del
60% con respecto a 1997.

• Un ciclo inversor en centrales de ciclo combinado, que ha
supuesto, en apenas diez años, incorporar al sistema na-
cional 23.000 MW de nueva capacidad instalada.

• Un fortísimo crecimiento de la potencia instalada en ge-
neración a partir de fuentes renovables –sobre todo eó-
lica y fotovoltaica– que alcanzaba, a finales de 2009,
18.000 y 3.500 MW, respectivamente.

• Como consecuencia de estos dos ciclos de inversión se
ha producido un rápido cambio en el mix de potencia, con
un peso creciente de las energías renovables –intermiten-
tes y no gestionables– y con la consiguiente disminución
de la seguridad de la operación del sistema eléctrico.

• Finalmente, un problema grave de distorsiones de los pre-
cios y de los mercados. Los costes de generación eléc-
trica se han encarecido como consecuencia del sobre-
coste originado por las primas a las instalaciones del
Régimen Especial. Por decisiones políticas, ese sobre-
coste no se ha trasladado plenamente a los costes de
acceso incorporados en el precio final para el consumi-
dor eléctrico. Este embalsamiento de los costes regula-
dos ha dado lugar al denominado déficit de tarifa, que pro-
duce el efecto aparente de un abaratamiento a corto
plazo de la electricidad para el consumidor que no es
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consciente del coste real de las políticas de fomento de
las instalaciones del Régimen Especial. En realidad es un
encarecimiento embalsado que al final, y por desgracia,
todo apunta que se pasará al cobro en el peor momento
para la economía española, para su competitividad y para
el bienestar de los ciudadanos. 

Las figuras siguientes muestran la evolución de los mix
de potencia y energía eléctrica en España en los últimos cin-
cuenta años.
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2.2.3. La regulación

En el terreno regulatorio, el proceso de liberalización, iniciado
en 1997 y 1998 con las Leyes del Sector Eléctrico y de Hi-
drocarburos, ha avanzado a paso desigual. Mientras que en
el caso de los hidrocarburos puede decirse que la liberali-
zación, desde el punto de vista legislativo, está completada
salvo los naturales ajustes, no se puede afirmar lo mismo
del sector eléctrico. Hay numerosos frentes abiertos, asun-
tos que reclaman definiciones desde hace años y que no pa-
rece que se vayan a cerrar a corto plazo.
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Los procesos de liberalización requieren una atención
constante a través de un desarrollo regulatorio de la máxima
calidad, de los ajustes en el funcionamiento de los merca-
dos y del buen funcionamiento de las instituciones. Sólo así
se conseguirá que tengan el efecto social beneficioso que
se persigue. Este proceso de ajuste constante ha sido de-
ficiente en España. Ha habido interferencias políticas en
asuntos de naturaleza más bien técnica, con cambios de
rumbo y un creciente intervencionismo que desvirtúa el es-
píritu inicial de la legislación liberalizadora que traspone los
preceptos de las Directivas europeas de 1996, 1997 y
2003.

El esfuerzo liberalizador de 1997 fue muy importante,
yendo en algunos casos más allá de lo exigido por las Di-
rectivas europeas. Sin embargo, la inexistencia de una eva-
luación continua del proceso de liberalización ha dado lugar
a una situación confusa. Los principios y los objetivos ori-
ginales de esa legislación se han ido desfigurando, y la re-
gulación –vía decisiones del Gobierno– se ha convertido en
errática. 

Un ejemplo de esta confusión es el llamado Libro
Blanco de la Generación de 2005, que, por su erróneo
diagnóstico, fue un intento fracasado de analizar los pro-
blemas del mercado eléctrico y una oportunidad perdida
de avanzar en la dirección de una mayor claridad definito-
ria del marco regulatorio. Desde entonces, en los años fi-
nales del último periodo de auge económico, la política
energética se ha guiado únicamente por objetivos pura-
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mente políticos y electorales. Ejemplo de ello son, entre
otras cuestiones, la introducción del bono social, el man-
tenimiento del déficit de tarifa por motivos únicamente de-
magógicos, la errática política de apoyo a las renovables
o la decisión injustificada de cerrar Garoña.
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3
LOS PROBLEMAS DE LA POLÍTICA

ENERGÉTICA EN ESPAÑA

3.1. PROBLEMAS ECONÓMICOS Y TÉCNICOS

3.1.1. Dependencia energética

España es un país económicamente dependiente en térmi-
nos de energías primarias y de tecnologías de conversión
a energías finales. El grado de autoabastecimiento de com-
bustibles fósiles es de los más bajos de la Unión Europea.

La dependencia energética es una cuestión estratégica
de primera magnitud que tiende a permanecer oculta en
circunstancias normales y se hace patente en momentos
de tensión. Probablemente esta falta de visibilidad haya
provocado que hasta ahora no se hayan emprendido polí-
ticas decididas para mitigar las consecuencias de la de-
pendencia.
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3.1.2. Mix energético rápidamente cambiante

La apuesta por el gas y las energías renovables ha modifi-
cado rápidamente el mix de generación eléctrica. La com-
posición del parque generador español no planteaba proble-
mas de seguridad de operación hace apenas dos décadas.
La entrada de fuentes de energía intermitentes, como las
renovables, ha incrementado la vulnerabilidad del sistema
eléctrico y ha complicado y encarecido su gestión operativa.
Asimismo, los mayores costes medios de las fuentes de
energía renovables están generando graves problemas eco-
nómicos que es necesario atajar. 

El mix de generación está pasando de ser un modelo
de referencia en Europa a ser un caso de estudio por sus
potenciales problemas, tanto económicos (de coste me-
dio y marginal) como operativos (complejidad de la opera-
ción debida al grado de penetración de las renovables). La
falta de estabilidad de las políticas de fomento de las ener-
gías renovables y la confusión administrativa resultante
perjudican la seguridad jurídica y origina problemas de so-
brecostes.

En este cambio rápido, las centrales de gas y de carbón
se ven reducidas al mero papel de respaldo de la genera-
ción renovable, lo que produce un despilfarro por la infrau-
tilización de las inversiones.
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3.1.3. Carbón nacional caro y de baja calidad

Las reservas de carbón nacional son modestas y de calidad
pobre. La obligación de utilizarlo por presiones corporativis-
tas y sindicales distorsiona el mercado y la libertad de em-
presa. En todo caso, un 70% del carbón usado para la ge-
neración eléctrica es importado. El uso del carbón, con las
actuales tecnologías, supone un incremento de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero en comparación con las
centrales de gas de ciclo combinado. 

Sigue sin resolverse definitivamente los problemas aso-
ciados al coste del carbón nacional. No tiene sentido tratar
de resolver un problema en el sector del carbón creando otro
en el eléctrico, dañando la competitividad de toda la econo-
mía y actuando en contra de los compromisos de reducción
de emisiones.

3.1.4. Baja capacidad de las interconexiones
energéticas con Europa

La reducida capacidad de las interconexiones con Europa,
sobre todo de electricidad y de gas, constituye una especi-
ficidad del sistema energético español y una limitación
para su eficiencia. Por ello, hacen falta políticas nacionales,
y actuaciones en el ámbito europeo, que remuevan los
obstáculos para el aumento de las interconexiones, aunque
no se puede aspirar a que los territorios periféricos o penin-
sulares de la Unión Europea alcancen niveles de intercone-
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xión comparables a los del centro del continente. Las inter-
conexiones son esenciales para la seguridad de suministro,
la integración de los mercados y la incorporación segura de
las fuentes de energía renovables e intermitentes.

3.1.5. Ineficiencia de la inversión energética 

Las inversiones del sector privado entre 2000-2010 en ciclos
combinados de gas (22.000 MW), en respuesta a los incen-
tivos del mercado, ha coincidido con fuertes inversiones en
energía eólica (20.000 MW) y fotovoltaica (3.500 MW) al am-
paro de incentivos públicos a través de las primas. En total,
se han invertido en apenas diez años más de 70.000 millo-
nes de euros respondiendo a estímulos diversos desconec-
tados entre sí, sin que se hayan analizado las posibles alter-
nativas. La inversión es, de esta forma, ineficiente, como
muestran las sucesivas situaciones de exceso y de escasez
de capacidad de generación que se han ido produciendo. 

Pensando en el futuro, hay que tener en cuenta que el
parque de generación térmica, fundamentalmente de carbón
–cuyo ciclo de inversión (entre 1980 y 1985) coincidió con
la fase final del ciclo nuclear y con la moratoria– se aproxima
al periodo de cierre. Para su sustitución y poder cubrir el in-
cremento de la demanda harán falta cuantiosas inversiones
de cuya eficiencia dependerá en parte la competitividad de
la economía española. En los próximos veinte años serán
necesarios aproximadamente unos 30 GW de nueva poten-
cia, con cuantiosas inversiones.
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Además, la penetración creciente de las energías reno-
vables y de la cogeneración conducirá, muy probablemente,
a la convivencia de la generación eléctrica distribuida y de
la centralizada. Se habrán de definir y construir nuevas mi-
crorredes y redes locales inteligentes conectadas a las re-
des existentes de transporte y distribución de electricidad,
lo que implicará importantes inversiones aún pendientes de
cuantificar. Las TIC van a jugar un papel cada vez más im-
portante en conjunción con las nuevas tecnologías de ge-
neración eléctrica.

España ha sido, en anteriores ciclos inversores, ejem-
plo de utilización eficiente de tecnologías desarrolladas por
otros países más que las de desarrollo propio. En la situa-
ción que se avecina, se podría tratar de jugar un doble pa-
pel. Por un lado, seguir con la pauta de utilización ejem-
plar de las nuevas tecnologías y, por otro, tratar de
participar en algunos desarrollos en los que la industria
nacional cuenta con ventaja competitiva, como, por ejem-
plo, la industria auxiliar del automóvil, el software o la elec-
trónica industrial.

3.1.6. Mercados intervenidos y precios distorsionados

La constante intervención de los mercados energéticos, en
especial de los eléctricos, tanto mayorista como minorista,
ha dado lugar a un mercado que no funciona eficientemente.
Esta excusa ha sido esgrimida por los partidarios de la in-
tervención para reclamar más intervención. 

LOS PROBLEMAS DE LA POLÍTICA ENERGÉTICA EN ESPAÑA
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La preferencia de despacho9 de las renovables distor-
siona profundamente el mercado mayorista, al igual que el
plan de ayudas al carbón nacional que obliga a utilizar de-
terminadas cantidades de este combustible.

Los precios minoristas se ven distorsionados por el
peso de los costes de acceso10 –que necesitan una revisión
urgente–, por la existencia del llamado bono social –que no
existe en ningún otro producto de primera necesidad–, por
la existencia de una tarifa de último recurso –que se aplica
al 90% de los consumidores domésticos–, pero, sobre
todo, por el impacto del aplazamiento en el pago del coste
de la energía, embalsado en el llamado déficit de tarifa. 

Este déficit de tarifa, bajo la apariencia de una reducción
del precio final minorista de la electricidad, esconde un en-
carecimiento real. Su solución pasa por la titulización del to-
tal del déficit de tarifa acumulado tan pronto los mercados
financieros lo permitan a un coste razonable, por una reduc-
ción significativa de los costes energéticos y por una adap-
tación progresiva de las tarifas a los costes reales.

58

9 La energía eléctrica generada a partir de fuentes renovables tiene preferencia de des-
pacho –es decir, de entrega al sistema eléctrico– al margen de cuál sea el resultado
de la casación del mercado mayorista, que se realiza por orden de mérito económico
y que sólo es alterada por REE, en su calidad de Operador del Sistema, por razones
de seguridad. De esta forma, las tecnologías que no suministran energía de base se
ven “expulsadas” del mercado por las renovables en la cuantía producida por éstas,
sin que medie mecanismo de precios o competencia.

10 Los costes de acceso incluyen las primas al Régimen Especial, las ayudas públicas a
la Estrategia de Ahorro y Eficiencia Energética en España (E4), los peajes por el uso
de las redes de transporte y distribución, el pago por la moratoria nuclear y otros cos-
tes regulados.



Estas distorsiones de los precios tienen dos efectos per-
niciosos principales. Por una parte, envían señales erróneas
a los agentes. Un precio indebidamente bajo –por no reco-
ger el déficit– incita al consumo o, al menos, no al ahorro,
haciendo así vano cualquier intento de mejorar la eficiencia
energética. Por otra parte, un déficit financiado a la fuerza
por las empresas afecta inevitablemente a su rentabilidad
y al atractivo de los negocios eléctricos, impacta negativa-
mente en su capacidad de endeudamiento y eleva el coste
de su deuda, repercutiendo en mayores costes de la ener-
gía a largo plazo que deben asumir finalmente los consumi-
dores. Ello acaba perjudicando en la competitividad global
de la economía española.

La retribución de las inversiones en actividades regula-
das por presentar características de monopolio natural,
como las redes de transporte y distribución, también pre-
senta elevadas distorsiones. Así, la actividad de distribución
eléctrica espera desde hace años la definición del modelo
de red de referencia y de su retribución, que incentive las
cuantiosas inversiones necesarias.

3.2. PROBLEMAS ESTRATÉGICOS Y POLÍTICOS

3.2.1. Una política energética carente de visión
global y una regulación errática y cambiante 

La regulación energética carece del sustrato de una estra-
tegia energética nacional. La actuación política actual ado-
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lece de planteamientos estratégicos y responde fundamen-
talmente a una visión intervencionista del sector, centrada
en el control de precios y de los márgenes empresariales,
ignorando la necesidad de adoptar un enfoque de largo
plazo y de sostenibilidad económica y estratégica.

La carencia de una visión energética nacional se refleja
también en las deficiencias a la hora de explotar las venta-
jas de las dimensiones atlántica y mediterránea de España,
en las relaciones diplomáticas y comerciales de nuestro país
y en el tratamiento de cuestiones como las interconexiones
de las redes físicas o las relaciones económicas con países
vecinos, suministradores o consumidores.

3.2.2. Posición geográfica sin explotar

La posición geográfica de España debería constituir un ele-
mento básico de cualquier planteamiento estratégico y po-
lítico, tanto para explotar sus ventajas como vía de acceso
a Europa del gas del norte de África, como para tratar de pa-
liar sus inconvenientes derivados de la falta de capacidad
de las interconexiones con el resto de Europa.

3.2.3. Carencia de una visión nacional

El ejercicio particularista y sin visión de conjunto de las com-
petencias atribuidas a las Comunidades Autónomas en
materia energética, junto con la preeminencia del prejuicio
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ideológico frente a las consideraciones técnico-económicas,
hacen que la política energética española carezca de la ne-
cesaria visión nacional.

No existe lo que se podría llamar una visión nacional de
la energía. Mientras la Unión Europea ha empezado a pre-
ocuparse formalmente por la necesidad de una política
energética común, en España existe una miscelánea de vi-
siones muy difícil de armonizar. El precio a pagar por esta
falta de visión nacional es un descenso de la competitividad
de la empresa española.

3.2.4. Desorden en el proceso de apoyo 
a las energías renovables

La regulación del Régimen Especial y, en particular, la implan-
tación descontrolada de determinadas tecnologías de ener-
gías renovables han sido un ejemplo de desorden adminis-
trativo e institucional. Después de otorgar las competencias
administrativas a las Comunidades Autónomas, se renun-
ció a cualquier intento de poner orden y coordinación a es-
cala nacional. El Estado ha sido incapaz de coordinar la ac-
tuación de las Comunidades Autónomas para hacerla
compatible con los objetivos nacionales anunciados. La con-
secuencia ha sido un exceso de potencia instalada –con el
consiguiente sobrecoste–, la desconfianza de los inversores
extranjeros y un impacto en los precios presentes y futuros
de la electricidad que supondrá una pérdida de competiti-
vidad de nuestras empresas durante décadas.
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3.2.5. Mala calidad legislativa e inseguridad 
jurídica creciente

El desarrollo regulatorio en el sector energético ha sido irre-
gular, ha carecido de análisis profundos sobre sus conse-
cuencias y ha sido reactivo en muchas ocasiones. El desarro-
llo regulatorio, tanto en su contenido como en su ritmo, ha
sido subordinado a las agendas políticas y no al interés na-
cional. Además, la producción legislativa ha mostrado una
muy baja calidad al quedar demasiado abierta a la interpre-
tación de las Administraciones Públicas y al dejar numero-
sos frentes abiertos. 

Todo esto no hace más que acentuar la inseguridad ju-
rídica y acrecentar el riesgo regulatorio. Los inversores in-
ternacionales exigen al sector energético nacional una ma-
yor prima de riesgo, y terminan por desviar sus inversiones
a otros países con entornos más favorables. Esto sólo
puede repercutir en un mayor coste del suministro ener-
gético o en su menor calidad frente a los países compe-
tidores. 

3.2.6. Proceso de liberalización sin completar,
sobre todo en el sector eléctrico

Los procesos de liberalización requieren una atención cons-
tante a través del desarrollo regulatorio, los ajustes en el fun-
cionamiento de los mercados y el buen funcionamiento de
las instituciones. Sólo así se conseguirá que tengan el
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efecto social beneficioso que se persigue. Este proceso de
ajuste constante ha sido deficiente en España.

3.2.7. Necesidad de replantear algunos 
compromisos internacionales

El cumplimiento de los compromisos internacionales en ma-
teria de limitación de emisiones no debe ser incompatible
con una revisión de sus fundamentos y un ajuste en función
de criterios razonables, en línea con lo que otros países, en-
tre ellos las grandes economías del planeta, han anunciado
o están haciendo ya. España no puede limitarse a ser un
sujeto pasivo de dichos compromisos cuando los costes en
términos de competitividad y empleo superan lo razonable,
máxime cuando las emisiones por habitante están entre las
más bajas de Europa.

3.2.8. Insuficiente independencia y necesidad de
reforma de los organismos reguladores

El sistema actual de designación de los miembros de los
organismos reguladores se reduce, de hecho, a un reparto
de cuotas. La falta de independencia de los organismos re-
guladores conduce a la pérdida de seguridad jurídica y a la
erosión de su prestigio y credibilidad. En particular, los es-
tatutos del Consejo de Seguridad Nuclear (CSN) y de la Co-
misión Nacional de Energía (CNE) deben asegurar que se se-
lecciona a los mejores para ejercer las responsabilidades
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que tienen encomendadas con plenas garantías para la so-
ciedad y para las empresas sujetas a su actuación.

El Consejo de Seguridad Nuclear se enfrenta a una
nueva etapa. A corto plazo, el núcleo de sus tareas se cen-
trará en las cuestiones relativas al alargamiento de vida de
las centrales nucleares. Igualmente, las futuras centrales
serán de nueva generación. Ello exigirá nuevas capacidades
en el plano técnico y en los de supervisión y licenciamiento.
Además, algunas centrales están ya en la etapa de desman-
telamiento o lo estarán pronto. Por último, la gestión inte-
gral del combustible gastado será una actividad distinta de
lo que hasta ahora se ha hecho. Todo esto justifica una re-
visión a fondo del estatuto del CSN.

3.2.9. Falta de información en la sociedad

De forma recurrente, los análisis de opinión presentan a los
españoles como los europeos menos informados y menos
interesados en cuestiones energéticas. Esta situación tiene
como causa principal el bajo nivel del debate público sobre
las cuestiones energéticas en España. Sólo el fomento de
una información abierta, clara y completa podrá hacer que
los españoles entiendan las grandes cuestiones energéti-
cas y acepten las soluciones más adecuadas a las mismas.
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4
ANÁLISIS Y DIAGNÓSTICO DE 

LA SITUACIÓN ACTUAL 

4.1. EL PETRÓLEO

4.1.1. Visión global. Reservas, producción 
y consumo de petróleo convencional

El sector global del petróleo se caracteriza por tener unas
reservas concentradas en pocos países. En la actualidad,
la producción está fundamentalmente en manos de compa-
ñías estatales que, en muchos casos, responden a estra-
tegias geopolíticas no siempre alineadas con las reglas del
mercado.

El transporte logístico internacional de gran distancia se
realiza a través de grandes petroleros o mediante oleoduc-
tos internacionales.

Los precios de los combustibles líquidos presentan una
elevada volatilidad. Es un producto muy sensible a las ten-
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siones internacionales y a las expectativas de los agentes,
que se reflejan en las cotizaciones de los productos finan-
cieros derivados.

La asociación de países productores OPEP concentra el
41% de la producción mundial, volumen suficiente para po-
der influir al alza en el precio del barril.

Los productos derivados del petróleo son, hoy por hoy, el
combustible insustituible de todo el sector del transporte
–aéreo, terrestre y marítimo– y un elemento vital en la eco-
nomía de todos los países. Por otro lado, la inevitable emi-
sión de gases de efecto invernadero en su combustión es
una restricción para su utilización como combustible masivo
en el contexto de unas políticas internacionales de reduc-
ción de este tipo de gases.

La participación del petróleo en la demanda mundial de
energía primaria aumentó de modo sostenido hasta 1980,
cuando llegó a alcanzar el 43%. A partir de dicho año ha dis-
minuido progresivamente, hasta situarse hoy día cerca del
34%. Este descenso ha sido compensado por el gas natu-
ral, la energía nuclear, el carbón y las energías renovables.

La producción mundial de petróleo, que ascendió sola-
mente a 200 millones de toneladas en el año 1940, expe-
rimentó un gran incremento en la década de los 60 del pa-
sado siglo, hasta alcanzar los 1.570 millones de toneladas
en 1965. La producción siguió creciendo a tasas muy ele-
vadas, del orden del 8% anual, hasta la primera crisis del
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petróleo de octubre de 1973. Decreció ligeramente hasta
1975 y volvió a aumentar hasta la segunda crisis de 1979.
A partir de esta segunda crisis del petróleo hubo una desa-
celeración de la economía mundial con la consecuente dis-
minución de la demanda de petróleo hasta mediados de la
década de los 80.

La fuerte caída del precio del petróleo en 1986 incentivó
la demanda a nivel mundial, lo que llevó a un crecimiento
de la producción hasta alcanzar los 3.929 millones de to-
neladas en 2008 (81,8 millones de barriles día) (figura 6).
La grave crisis económica iniciada en 2008 ha dado lugar
a una reducción de la demanda en 2008 y 2009, con una
moderada recuperación en 2010.
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FIGURA 6.
Evolución de la producción mundial de petróleo
en millones de toneladas/año
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El consumo mundial sigue creciendo anualmente y la re-
posición de reservas probadas ha decrecido en los últimos
años como consecuencia del descenso de las inversiones
en exploración (figura 7). En 2009, el ratio reservas/con-
sumo fue de 45,7 años. Esta cifra, año a año, presenta al-
tibajos en función de nuevos descubrimientos por la dispo-
nibilidad de nuevas tecnologías que permiten el acceso a
reservas más profundas, así como el acceso a fuentes no
convencionales de petróleo (arenas bituminosas, crudos ex-
trapesados, etc.), aunque su coste de extracción es cada
vez más elevado. 
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El cuadro 2 muestra la evolución de estas reservas
desde 1997 a 2007. Del análisis de este cuadro se dedu-
cen algunos aspectos relevantes: 

• Las reservas han aumentado en 190 Gb11, aunque no to-
dos los aumentos de las reservas han sido auditados,
por lo que podría suceder que algunas de ellas hayan sido
sobrevaloradas. 

• Las reservas están concentradas geográficamente en
unos pocos países. Las reservas de la OPEP represen-
tan el 76% del total y, estas últimas, sumadas a las de
México y a las de la antigua Unión Soviética, totalizan el
87% de las reservas mundiales. 

• Los países de la OCDE y de la UE están en una situación
de fuerte dependencia: el 7% y el 0,5% de las reservas
mundiales respectivamente frente a una participación en
el consumo mundial del 56% y del 18%.
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CUADRO 2.
Evolución de las reservas probadas de petróleo, 1998-2009

1998 2009

Ratio Ratio % del
Gb Reservas/ Gb Reservas/ total

Producción Producción mundial

Estados Unidos/Canadá 43,7 10 61,6 20 4,6

Iberoamérica 117,2 39 200,6 80 15,8

Argentina 2,8 9 2,5 10 0,2

Brasil 7,4 20 12,9 17 1,0

Méjico 21,6 17 11,7 11 0,9

Venezuela 76,1 60 172,3 (*) 12,9

Europa y Eurasia 140,9 20 136,9 21,2 21,2

Noruega 11,7 10 7,1 8 0,5

Reino Unido 5,1 5 3,1 6 0,2

Kazakstán 0,8 - 39,8 65 3,0

Federación Rusa - 74,2 20 5,6

Oriente Medio 684,3 82 754,2 84 56,6

Irán 93,7 67 137,6 89 10,3

Irak 112,5 (*) 115,0 (*) 8,6

Kuwait 96,5 (*) 101,5 (*) 7,6

Arabia Saudita 261,5 75 264,6 19 19,8

Emiratos Árabes Unidos 97,8 (*) 97,8 75 7,3

África 77,2 28 127,7 (*) 9,6

Argelia 11,3 21 12,2 18 0,9

Angola 4,0 15 13,5 21 1,0

Libia 29,5 55 44,3 73 3,3

Nigeria 22,5 28 37,2 49 2,8

Asia Pacífico 41,3 15 42,2 14 3,2

Total mundo 1.068,5 40 1.333,1 46 100,0

OCDE 89,2 15 90,8 13 6,8

OPEP 827,2 74 1.029,4 85 77,2

UE-25 8,9 7 6,3 8 0,5
(*) Más de 100 años

Fuente: BP Statistical Review 2010



En cuanto a los precios internacionales del petróleo, des-
taca su volatilidad. A partir de 2003, la fortaleza de la eco-
nomía mundial, el aumento de la demanda en China y las
propias expectativas de nuevas subidas llevaron los precios
hasta niveles de 143 dólares por barril ($/b) en julio de
2008. La crisis económica mundial ha dado lugar a un
nuevo desplome de los precios, que en mayo de 2009 se
situaron en torno a los 55$/b. Esta volatilidad de los pre-
cios del petróleo constituye un freno a las inversiones en el
desarrollo de petróleos no convencionales, cuyos costes de
producción superan los 70$/b y, en ocasiones, los 100$/b.

4.1.2. El petróleo no convencional 
y los biocarburantes

Se denomina petróleo no convencional al que para su ex-
tracción, transporte y transformación requiere tratamientos
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distintos o complementarios de los que normalmente reci-
ben los crudos habitualmente utilizados.

Los principales petróleos no convencionales son:

• Los crudos extrapesados, cuyas reservas estimadas as-
cienden a 3.300 Gb, de los que son económicamente re-
cuperables con las técnicas actuales del orden de los
400 Gb. 

• Las arenas bituminosas, que se diferencian de los ante-
riores en que el betún no tienen fluidez. Sus reservas
mundiales se estiman en 2.500 Gb, de los que el 68%
se encuentra en Canadá. Las reservas recuperables se
sitúan entre 300 y 650 Gb. Los costes de producción va-
rían entre 50 y más de 100$/b.

Entre los crudos extrapesados y las arenas bituminosas,
las reservas recuperables se encuentran entre 600 Gb y
1.100 Gb, frente a unas reservas recuperables de petróleos
convencionales de unos 1.200 Gb. Además existen reser-
vas potenciales importantes en las pizarras bituminosas y
las arenas bituminosas.

Los biocarburantes, por su parte, se han encarecido de-
bido a las políticas de fomento de su utilización y al mayor
consumo de materias primas alimentarias en economías
emergentes tales como China y la India. La OCDE12 concluye
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que –con las actuales tecnologías de fabricación y sin com-
prometer los precios de los alimentos– es muy limitado el
potencial de mejora del medio ambiente que ofrecen los bio-
combustibles.

La alternativa la puede constituir la llamada segunda ge-
neración de biocarburantes a partir de materias primas no
alimentarias tales como las lignocelulosas, biomasas resi-
duales, algas, etc. Desgraciadamente, no parece que se
pueda alcanzar una madurez técnica y económica a escala
relevante al menos hasta la década de los años veinte.
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FIGURA 9.
Comparativa de emisiones de gases de efecto invernadero
Diferencia entre biocombustibles y combustibles fósiles
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4.1.3. El futuro del petróleo

La Agencia Internacional de la Energía (AIE) estima que sería
posible producir el petróleo que se demandará en 2030 con
la estructura de producción que se representa en la figura 10,
y que incluye el petróleo no convencional y los hidrocarburos
líquidos que se producen con el gas natural (NGL). 
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FIGURA 10.
Previsión de producción de petróleo 
(incluye NGLs y crudos no convencionales)
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Puede apreciarse que, a diferencia del gas natural, la con-
tribución de los petróleos no convencionales (de arenas, es-
quistos y pizarras) es muy limitada por las incertidumbres
tecnológicas acerca de su desarrollo, los costes de produc-
ción y su impacto medioambiental.

Para alcanzar una producción que satisfaga la demanda
del año 2030, la inversión necesaria en el desarrollo de
nuevos yacimientos de petróleo convencional y no conven-
cional ascendería a unos cinco billones de dólares de
2007. Pero no está claro que las inversiones necesarias
vayan a materializarse, pues la mayor parte de las reser-
vas de crudos convencionales están concentradas en pa-
íses en los que las empresas estatales tienen el control
total de las mismas, y las prioridades de estas empresas
están en las consideraciones presupuestarias o en prolon-
gar la vida de sus reservas. Por ello, no resulta descarta-
ble prever para la próxima década una importante alza de
los precios del petróleo. 

Por último, hay que reseñar que los costes de descubri-
miento de nuevas reservas –que en términos reales ha-
bían descendido entre 1981 y 2001– han vuelto a aumen-
tar debido a que los objetivos son más profundos, las
estructuras más complejas y, con frecuencia, están loca-
lizados en aguas profundas o en nuevas áreas explorato-
rias. Por ello, el coste total (“Finding Cost”, “Development
Cost” y “Lifting Cost”) tenderá a crecer en los nuevos des-
cubrimientos.
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4.1.4. El sector del petróleo en España

España dispone de escasas reservas de petróleo. La pro-
ducción nacional en 2009 fue de 0,107 Mtep, equivalente
al 0,17% del consumo doméstico de crudo y productos pe-
trolíferos. Así, España basa sus suministros en la importa-
ción de crudo para refinar (52,3 Mtep) y, en menor medida,
en la importación de productos refinados (15,3 Mt). Esta de-
pendencia exterior exige:

• Promover una adecuada diversificación de las fuentes de
suministro de crudo y productos derivados.

• Reforzar las acciones políticas bilaterales con los países
productores.

• Mantener unas reservas estratégicas que, en el contexto
de las políticas comunitarias, garanticen en todo mo-
mento los suministros ante crisis coyunturales y episo-
dios climatológicos que puedan afectar a la logística.

• Proporcionar un marco administrativo ágil y transparente
que permita la exploración de los recursos petrolíferos y
gasísticos potencialmente disponibles en territorio y
aguas españolas, como las situadas cerca de las Islas
Canarias.

El consumo de petróleo en España se elevó a 73 millo-
nes de toneladas en 2009. Hay que recordar que en 1970
era de 28 millones. El crecimiento medio anual desde
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1990 ha sido del 1,8%. En cuanto al consumo de produc-
tos del petróleo, el cuadro 3 resume las cifras, en las que
destaca el consumo de gasóleos.

El consumo de productos petrolíferos está ligado princi-
palmente al sector del transporte (65% del consumo final).
El gasóleo es el componente de la demanda que ha experi-
mentado un mayor crecimiento como consecuencia de la ‘die-
selización’ del parque automovilístico debido al tratamiento
fiscal favorable del gasóleo frente a la gasolina. Este proceso
de ‘dieselización’ ha dado lugar a la generación de exceden-
tes de gasolinas y a crecientes importaciones de gasóleos.

Estas ineficiencias muestran la necesidad de un marco
fiscalmente neutral y transparente para los combustibles de-
rivados del petróleo que evite la existencia de subsidios cru-
zados entre productos, así como entre los distintos subsec-
tores energéticos.
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CUADRO 3.
Consumo de productos del petróleo en España (2009)

Productos Consumo (mill. T)

Gases Licuados del Petróleo (GLP) 1,85

Gasolinas 6,01

Querosenos 5,13

Gasóleos 33,34

Fuelóleos 11,14

Pesados, otros 10,96

TOTAL 68,43

Fuente: CORES
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También es de destacar la progresiva reducción del con-
sumo de gases licuados del petróleo (GLP), como conse-
cuencia de la expansión de la red de gas natural. La caída
del consumo de fuelóleos se deriva principalmente de la re-
ducción de su participación en el mix de generación eléctrica
y de su sustitución por el gas natural.
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FIGURA 11.
Consumo de productos petrolíferos y producción 
de las refinerías españolas
(2008-2009)
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El efecto de la crisis económica de los últimos años en
España ha afectado notablemente al sector del petróleo. La
caída de la demanda de combustibles (gasolina y gasóleos)
ha sido superior a la de otras fuentes energéticas o a la ocu-
rrida en otros países. Todo ello se ha traducido en un me-

Fuente: MITYC, CORES



nor nivel de utilización de las refinerías y en un descenso
de los volúmenes comercializados. 

El sector del transporte es, junto al sector eléctrico, el prin-
cipal emisor de gases de efecto invernadero en España, con
un 25,5% de las emisiones brutas en 2008. La práctica to-
talidad de las emisiones del sector del transporte están li-
gadas a la combustión de productos derivados del petróleo. 

La aplicación de políticas de mejora de la eficiencia ener-
gética en el sector del transporte contribuye al cumplimiento
de los compromisos internacionales en materia de emisio-
nes de gases de efecto invernadero así como a la reducción
de la dependencia energética. Entre las medidas actual-
mente disponibles, y que además contribuyen a la mejora de
la competitividad global de la economía, destaca el fomento
y mejora del transporte de mercancías por ferrocarril.

La mejora del impacto medioambiental del sector del pe-
tróleo pasa por las siguientes líneas fundamentales: 

• Mejora de las especificaciones de los combustibles. En
los últimos años ha habido una mejora sustancial de las
especificaciones de combustibles, conseguida principal-
mente a través de grandes inversiones realizadas por las
refinerías españolas y dirigidas a reducir el nivel de azufre.

• Mejora de la eficiencia del transporte. La mejora de la
eficiencia energética de los automóviles ha sido signifi-
cativa en los últimos tiempos, con reducciones de emi-
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siones específicas de 175 g de CO2/km (en 1995) a
152g de CO2/km (en 2007). Existe un objetivo de la UE
a partir de 2020, que obliga a España, de reducir la tasa
de las emisiones medias del nuevo parque de vehículos
a 95 g de CO2/km.

Más a futuro, y en función del progreso tecnológico, la me-
jora del impacto medioambiental pasa por el uso racional
de biocombustibles sostenibles de segunda generación y el
desarrollo del transporte basado en combustibles alterna-
tivos. En todo caso, la óptima incorporación de los biocom-
bustibles de segunda generación y de otros combustibles
alternativos deberá evitar la imposición de sobrecostes a los
consumidores y exigirá la existencia de un marco adecuado
que promueva el desarrollo industrial en España de forma
racional en torno a las nuevas tecnologías de mejora de la
eficiencia en el transporte.

La Ley 34, de 7 de octubre de 1998, del Sector de Hidro-
carburos introdujo en España los principios de la libre com-
petencia y de la liberalización de precios, en línea con la si-
tuación regulatoria en el resto de la UE. Culminó así la
tendencia liberalizadora que se venía imponiendo en España
desde mediados de los 80. 

En la práctica, la liberalización de los diferentes merca-
dos de productos petrolíferos es total, con la única excep-
ción de los gases licuados del petróleo (GLP), donde la casi
totalidad del consumo de GLP envasado está sujeto a pre-
cios que fija el Gobierno trimestralmente. Esta regulación de
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los precios del GLP es una anomalía no prevista por la Ley
de Hidrocarburos que no ocurre en prácticamente ningún
otro país de la UE.

La estructura del sector del petróleo en España se carac-
teriza por:

• Escasa actividad en la producción de crudo, como corres-
ponde al bajo nivel de reservas existentes, con participa-
ción de varias compañías nacionales e internacionales
y un creciente interés en la actividad de exploración en
nuevas áreas como las Islas Canarias.

• La presencia de tres compañías en la actividad de refino,
con elevada capacidad de destilación en el refino y de
conversión de productos derivados del petróleo (mejorada
notablemente tras la finalización de grandes proyectos de
inversión en 2010 y 2011).

• El mercado mayorista de combustibles cuenta con la pre-
sencia de tres compañías refineras y numerosos impor-
tadores de combustibles. La posibilidad de importación
de combustibles en España es abierta como conse-
cuencia de la existencia de más de veinte terminales de
importación en diferentes puertos, siendo CLH la em-
presa líder con cerca del 40% de la cuota de importación
de gasolinas y gasóleos en 2008. 

• Existe un desequilibrio entre el mix de producción nacio-
nal de combustibles y la demanda. Se produce un déficit
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significativo de gasóleos como consecuencia del pro-
ceso de ‘dieselización’ del parque automovilístico y del cre-
cimiento de la demanda de querosenos para el transporte
aéreo. Así, el 33,5% del consumo de gasóleos es cubierto
a través de importaciones y, como contrapartida, el 41,2%
de la producción nacional de gasolina se exporta. El dé-
ficit nacional de gasóleos y queroseno se está paliando
con importantes inversiones de aumento de capacidad.

• El sistema logístico de transporte se basa en una extensa
red de oleoductos, así como en el transporte mediante ca-
miones y barcos de cabotaje. Los oleoductos en España
transportan el 91% de los productos derivados del petró-
leo frente a tasas del 11% en Alemania, el 34% en Aus-
tria, el 40% en el Reino Unido o el 53% en Francia. España
es el segundo país de la UE-15 en número de kilómetros
de oleoducto (casi 4.000 km), por detrás de Alemania
(4.133 km), pero por delante de Italia (2.440 km), Reino
Unido (2.993 km) y Francia (2.765 km).

• El transporte por oleoducto está concentrado principal-
mente en una empresa, que actúa como common carrier
con libertad de acceso a todos los operadores mediante
condiciones transparentes y no discriminatorias de pre-
cios. Estas características diferenciales del mercado es-
pañol inciden sobre el nivel de competencia efectiva en
el mercado.

• Solamente tres empresas están verticalmente integradas
desde el refino a la comercialización. Las restantes ca-
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recen de refino e importan los productos petrolíferos o
los compran a las empresas de refino.

• El sistema logístico de almacenamiento de combustibles
cuenta con más de veinte compañías, donde la em-
presa dominante tiene una cuota de mercado del 64% y
las cinco primeras de un 80%.

• En España hay dos estaciones de servicio por cada
10.000 habitantes, lo cual nos sitúa como el decimose-
gundo país con menos puntos de comercialización de
combustibles por habitante de la UE-15.

• Existen noventa y cuatro competidores en el mercado de
operadores de combustibles y dieciocho operadores en
el mercado de estaciones de servicio. La cuota de mer-
cado de los tres principales operadores por número de
puntos de venta es del 63% en el mercado minorista. Ac-
tualmente, los denominados ‘agentes no tradicionales’
–como los hipermercados e independientes– tienen una
cuota de mercado del 19%, inferior a la existente en pa-
íses como Francia. Se hace necesario por parte de las
autoridades de competencia un seguimiento del sector
que asegure un nivel de precios propio de un entorno de
competencia, que desincentive la alineación de precios
y el abuso de posición dominante.

• El mercado de GLP envasado permanece bajo precios re-
gulados en su mayor parte y bajo un elevado riesgo re-
gulatorio. La incapacidad de las empresas para generar
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retornos positivos en este entorno y la conflictividad
sectorial han producido una creciente retirada de opera-
dores del sector. En consecuencia, se ha elevado la
concentración con un operador que cuenta ya con una
cuota de mercado del 72,5% en 2008.

El escaso interés que ofrece el mercado español a las
empresas multinacionales no integradas en el refino implica
que es preciso mantener una supervisión estrecha en los
mercados de refino, importación, logística y distribución de
combustibles para evitar situaciones de abusos de posición
dominante y asegurar la existencia de una competencia
efectiva. Asimismo, se debe acometer la pendiente libera-
lización del mercado de gases licuados del petróleo (GLP)
con el objetivo de asegurar el desarrollo de un mercado com-
petitivo y la protección del consumidor.

4.2. GAS NATURAL

El consumo de gas natural en España en la última década
ha experimentado un fuerte incremento. Su consumo ha pa-
sado de 196TWh en el año 2000, a 400TWh en el 2009,
lo que representa el 23,5% de la energía primaria consu-
mida en España. 

Este importante salto se ha producido en gran medida
por el importante aumento que ha supuesto su uso como
combustible para la generación eléctrica con las nuevas

84



plantas de ciclo combinado. Por su parte, el consumo de
gas natural en el segmento doméstico-comercial ha cre-
cido a una tasa anual del 5,5% en la última década mien-
tras que en el segmento industrial el crecimiento ha sido
del 5,7% anual.

En un horizonte de medio plazo, el gas natural seguirá
siendo un combustible clave en los procesos industriales,
en el ámbito residencial y en la generación eléctrica, por ra-
zones de eficiencia, medioambientales y de garantía de su-
ministro del sistema.

En el año 2009 el 35,7% de la producción eléctrica fue
con gas, lo que supone que el 40% del consumo total de
gas natural en España se ha empleado en la generación
eléctrica. Si a esto se suma la cogeneración, más del 50%
del consumo de gas se destina a la generación de elec-
tricidad.

Este notable crecimiento de la producción eléctrica a par-
tir del gas natural es consecuencia del fuerte ciclo inversor
llevado a cabo en la última década. A finales de 2009, la
potencia instalada en plantas de ciclo combinado era de
23.000MW. El atractivo del gas para la generación eléctrica
se debe a sus características específicas:

• Eficiencia de los ciclos combinados. 

• Menor impacto ambiental que otros combustibles fósiles. 

• Flexibilidad operativa y de gestión.
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• Reducida inversión específica –en comparación con otras
tecnologías fósiles–.

• Rapidez de construcción de las plantas.

Este aumento de la demanda de gas natural para los ci-
clos combinados ha requerido un redimensionamiento del
sistema gasista, con una importante inversión en nuevas in-
fraestructuras y en la mejora de las existentes. Los costes
regulados del sistema gasista han pasado de 1.426 millo-
nes de euros en 2002 a 3.000 millones de euros previstos
para 2010.

Actualmente están operativas en España seis de las die-
ciocho plantas de regasificación de GNL (gas natural li-
cuado) existentes en toda Europa y que permiten la diver-
sificación de fuentes de suministro a través del acceso al
gas procedente de cualquier origen mediante barcos me-
taneros. No debe ignorarse también que el actual exceso
de capacidad de regasificación en España para las nece-
sidades domésticas supone un incremento de los costes
regulados del sistema gasista, que son asumidos por to-
dos los consumidores.

Además, la península ibérica está conectada con los gran-
des yacimientos de gas de Argelia mediante dos gaseoduc-
tos internacionales. Otros dos gaseoductos de menor capa-
cidad conectan con Francia –y, a través de ella, con el resto
de Europa– y permiten que llegue a España el gas proce-
dente de Noruega.
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Las infraestructuras realizadas han permitido diversificar
el origen del gas natural que llega a España, lo que propor-
ciona al sistema gasista una elevada garantía de suminis-
tro a pesar de que nuestro país no es productor. En el año
2009, el gas natural consumido provenía de once países dis-
tintos, siendo el principal suministrador Argelia, con un
34%, porcentaje muy inferior a la limitación legal de impor-
tación desde un solo país, que actualmente está estable-
cida en un 50%. En todo caso, con el objetivo de mantener
y fomentar la diversificación geográfica de los suministros
y reforzar la garantía de suministro de gas, se debería im-
pulsar la firma de convenios internacionales entre España
y los principales países productores.

No obstante, el sistema gasista español sigue teniendo
dos claros puntos débiles. Por un lado, la exigua capacidad
de los almacenamientos subterráneos y, por otro, la redu-
cida interconexión con Francia. 

• El aumento de las capacidades de almacenamiento en
superficie o bajo tierra permitirían disponer de un sis-
tema de almacenamientos eficiente y flexible para aten-
der óptimamente la necesidad estacional de consumo
del segmento doméstico-comercial, así como para ha-
cer frente a los requerimientos de funcionamiento de
los ciclos combinados de gas impuestos por la impre-
visibilidad de la producción de electricidad mediante
fuentes renovables. Los almacenamientos subterrá-
neos pueden reducir las necesidades de otras infraes-
tructuras en transporte y regasificación. El diseño del

ANÁLISIS Y DIAGNÓSTICO DE LA SITUACIÓN ACTUAL

87



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

sistema de almacenamientos es clave, por lo tanto, en
la planificación de infraestructuras básicas. Las inver-
siones necesarias deberán acometerse con criterios de
eficiencia en los costes y en función de la recuperación
de la demanda en los próximos años.

• En el marco de una política de diversificación de suminis-
tros y de seguridad de abastecimiento, es esencial au-
mentar la capacidad de interconexión con Francia en am-
bos sentidos y con un triple objetivo:

1. Reforzar la seguridad de suministro, tanto en España
como en los países vecinos y, en general, para la Unión
Europea, ya que así se permitiría el paso del gas en uno
u otro sentido en caso de problemas de suministro. 

2. Aprovechar la situación geográfica de España para que
se convierta en ruta de entrada del gas natural a Eu-
ropa, tanto del gas del norte de África a través de sus
gaseoductos internacionales como del gas de cual-
quier parte del mundo. Ello permitiría aprovechar ple-
namente la capacidad instalada en las plantas de re-
gasificación de GNL, lo que se traduciría en un menor
coste de utilización para el conjunto de los consumi-
dores españoles. Además, se fomentaría el arbitraje
de precios entre distintos productores de gas evi-
tando así el reparto de facto del mercado europeo que
realizan entre Rusia y Argelia.
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3. Facilitar el desarrollo de un importante hub (centro de
conexión) de referencia para el mercado del gas natu-
ral en el área mediterránea.

Los avances en el aumento de capacidad de interco-
nexión con Francia mediante los procesos de open sea-
son13 han sido modestos y actualmente está prevista la
ampliación de la capacidad de interconexión por Larrau
hasta alcanzar un nivel de 5bcm/año en 2013. Dada su
importancia estratégica es importante que los proyectos
de incremento de capacidad de interconexión con Francia
(proyectos Midcat y Biriatou14) se retomen y amplíen en
cuanto las condiciones de mercado lo permitan.

El peso creciente de la generación renovable con preferen-
cia de despacho en el sistema eléctrico español ha tenido,
entre otras consecuencias, la drástica reducción del lla-
mado ‘hueco térmico’, que afecta sobre todo a la generación
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13 Open season es un procedimiento público y transparente de toma de decisiones res-
pecto a una inversión de infraestructura. En ella, los operadores comerciales de un sis-
tema adquieren compromisos vinculantes de uso en dicha infraestructura con los in-
versores que la realizan, de manera que les quede asegurada su rentabilidad. Estos
procedimientos son supervisados por los entes reguladores de los países afectados.
Cuando los compromisos adquiridos son inferiores a un determinado límite, la inver-
sión no se realiza, y si supera el 100% de la propuesta se prorratea entre todos los
peticionarios. Se trata, por lo tanto, de un mecanismo de toma de decisiones basado
en la valoración que el mercado hace de una determinada infraestructura.

14 Recientemente, se ha conocido el resultado de la open season correspondiente a las in-
terconexiones de Midcat y Biriatou, que habrían permitido incrementar en el año 2015
el flujo en 9,1bcm/año en sentido España-Francia y 7,5bcm/año en sentido Francia-Es-
paña. Sin embargo, solo se ha cubierto completamente la capacidad a la interconexión
por Biriatou (aproximadamente 2bcm/año) por lo que la realización de Midcat deberá pos-
ponerse hasta que las capacidades se cubran en un nuevo proceso de open season.
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de gas y de carbón, dando lugar a una infrautilización de la
capacidad instalada. El Real Decreto de restricciones técni-
cas por garantía de suministro –que favorece el consumo de
carbón nacional en las centrales térmicas que utilizan ese
combustible– no hace más que agravar el problema de la in-
frautilización de las centrales de gas e incrementar los cos-
tes de generación eléctrica. Además, supone una distorsión
adicional al funcionamiento del mercado.

Una estrategia energética nacional debe valorar y tener
en cuenta los efectos económicos que sobre el sistema ga-
sista acarrean las medidas tomadas en otros sectores
energéticos (fundamentalmente renovables y carbón), pues
el gas natural es, a medio plazo, el combustible de respaldo
de la generación renovable, y las medidas que se tomen en
otros sectores provocan la necesidad de sobredimensionar
e infrautilizar las infraestructuras gasistas. Ello, finalmente,
encarece los costes que afrontan los consumidores.

La nueva planificación de infraestructuras gasistas en el
horizonte 2016 debe ser realista y adaptarse a la nueva si-
tuación de menor demanda provocada por el menor uso de
los ciclos combinados y por las previsiones realistas de pro-
ducción de electricidad de origen renovable. Por ello, con el
objetivo de no incrementar innecesariamente los costes re-
gulados para los consumidores se podrían realizar las si-
guientes actuaciones:

• Retrasar la ejecución de las infraestructuras de trans-
porte básicas que no sean imprescindibles a corto-me-
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dio plazo, y eliminar de la planificación las que aumen-
ten el coste.

• Asegurar la realización a tiempo de las infraestructuras
necesarias para poder utilizar adecuadamente las inter-
conexiones con Francia, en tanto las correspondientes
open season reflejen el interés del mercado por estas in-
fraestructuras.

• Asegurar la realización de las infraestructuras que solu-
cionen las actuales congestiones de flujos en la red pe-
ninsular.

• Buscar el óptimo económico en la elección entre alma-
cenamientos subterráneos y tanques de GNL.

• Revisar a la baja las necesidades de nuevas plantas de
regasificación de GNL a la luz de la actual sobrecapaci-
dad y la menor utilización de ciclos combinados de gas.

En el ámbito de la distribución de gas, su retribución debe
seguir basándose en el crecimiento físico de las redes, de
manera que se incentive su expansión a nuevos usuarios
y no suponga una carga para el conjunto del sistema.

El mercado de gas español es el segundo en liberaliza-
ción efectiva después del británico. Es, dentro de los países
de la Europa continental, aquel en el que el operador domi-
nante ha perdido mayor cuota de mercado y se han introdu-
cido mayor número de nuevos operadores.
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Aunque el mercado gasista español está completamente
abierto y liberalizado y cuenta con diecinueve operadores ac-
tivos, pudiera ser conveniente dar una mayor publicidad a
los precios practicados. Actualmente, el mercado organizado
de gas funciona de forma muy activa en forma de intercam-
bios de carácter logístico entre los operadores, aunque los
precios de estos intercambios no se hacen públicos. La pu-
blicación de los precios del gas de llenado y operación, que
el gestor técnico del sistema adquiere mediante subasta,
sería, probablemente, suficiente para dar inicio a la publici-
dad de precios en dicho mercado. 
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FIGURA 12.
Concentración en el mercado de gas natural
Aprovisionamientos por comercializadora (2008)
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En el ámbito minorista, se sigue manteniendo el suminis-
tro de último recurso y la correspondiente tarifa de último
recurso para los consumidores de menos de 50.000
kWh/año. Se debería reducir el ámbito de aplicación de las
tarifas de último recurso en el marco de una política de fo-
mento de la competencia y en el contexto de una raciona-
lización de los costes regulados del sistema gasista. 

4.3. EL CARBÓN

El cuadro 4 resume las reservas, producción y consumo de
carbón en el año 2010 expresadas en miles de millones de
toneladas equivalentes de petróleo (Gtep) y millones de to-
neladas equivalentes de petróleo (Mtep)
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CUADRO 4.
Reservas, producción y consumo de carbón (2009)

Reservas Producción (P) Consumo
Gtep % Mtep % Mtep % R/P

Estados Unidos 133 28,9 540 15,8 498 15,2 245

Rusia 89 19,0 141 4,1 83 2,5 >500

China 59 13,9 1.553 45,6 1.537 46,9 38

Resto 109 38,2 1.175 35,5 2.118 35,4 56

TOTAL MUNDO 390 100,0 3.409 100,0 3.278 100,0 119

OCDE 180 42,6 977 28,7 1.036 31,6 174

UE 15 3,6 158 4,6 261 8,0 55

España 0,5 0,1 4,1 0,1 10,6 0,3 52
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Puede apreciarse que las reservas mundiales de carbón
son muy abundantes (en poder energético 2,4 veces las de
petróleo o de gas natural) y que, con los niveles actuales de
consumo, estas reservas permitirían abastecer el mercado
122 años frente a los 40 con las actuales reservas de pe-
tróleo y a los 60 años con las de gas natural. Por otra parte,
las reservas están más diversificadas que las de los otros
combustibles fósiles. Así, los países de la OCDE tienen el
42,6% de las reservas (Estados Unidos, el 28,9%) frente a
un consumo que representa el 35,4% mundial.

La seguridad de suministro del carbón es superior a la
del petróleo o del gas debido a la menor concentración de
las reservas, a la diversificación geográfica de los suminis-
tros y a que las rutas de transporte no tienen los cuellos de
botella de los otros combustibles.

La principal aplicación del carbón es la generación eléc-
trica. A este uso se destina el 90% del consumo en EEUU
y el 76% en la UE. El 49% de la generación eléctrica se re-
aliza con carbón en Estados Unidos, el 81% en China, el
31% en la UE y el 15% en España.

En cuanto al precio del carbón, la diversidad de países
productores y la fluidez de su tráfico marítimo hacen que el
mercado internacional del carbón sea más estable y esté
menos afectado por factores geopolíticos. Sin embargo, no
está libre de influencias del precio del petróleo y ha sufrido
ya episodios de alzas de precios.
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Estas virtudes del carbón tienen un contrapeso en sus
mayores emisiones específicas de partículas contaminan-
tes (SOX, NOX, CO), comparado con los hidrocarburos. En las
modernas centrales térmicas se eliminan estos elementos
contaminantes, pudiendo afirmarse que la ‘lluvia ácida’ en
las áreas próximas a las centrales es un hecho del pasado.
Pero las emisiones de CO2 siguen siendo elevadas, al me-
nos en términos relativos. Una central de carbón de tecno-
logía convencional (con un rendimiento termodinámico del
orden del 38%) emite unos 900gr. de CO2 por KWh, mien-
tras que un ciclo combinado de gas natural (con un rendi-
miento del 55%) emite del orden de 360gr. de CO2 por KWh.

Hoy parece claro que el uso del carbón en los países des-
arrollados está condicionado, a medio plazo, por el éxito en
el desarrollo de nuevas tecnologías para reducir las emisio-
nes. Estos desarrollos apuntan en dos direcciones comple-
mentarias:

• La reducción de las emisiones específicas mediante el
aumento del rendimiento termodinámico. Las centrales
ultrasupercríticas alcanzan ya rendimientos del 47% y po-
drían superar el 50%. Las previsiones actuales son que,
en la década de 2020, las centrales ultrasupercríticas de
carbón reduzcan sustancialmente sus emisiones espe-
cíficas, aunque seguirán siendo superiores a las de los
ciclos combinados.

• La captura y secuestro de CO2. La captura de CO2 es téc-
nicamente viable en la actualidad, pero sus costes son
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relativamente elevados. La viabilidad de su implantación
está en función de la disponibilidad de estructuras geo-
lógicas adecuadas para el almacenamiento del CO2. Es-
tos almacenamientos se pueden encontrar sin dificultad
en países como Estados Unidos, con numerosos yaci-
mientos de gas y petróleo en declive en los que la inyec-
ción de CO2 permite además incrementar su recupera-
ción. En Estados Unidos existe ya una red de
“CO2-ductos” de unos 3.000 km. Este no es el caso de
España, donde apenas hay cavidades disponibles y las
pocas que existen son más necesarias para almacenar
gas natural. Otro aspecto a considerar es que el consumo
energético de la captura del CO2 reduce el rendimiento
neto de las centrales entre un 8% y un 10%. 

En todo caso, estas tecnologías están en fase de des-
arrollo y demostración a escala comercial, con objeto de pro-
bar su viabilidad técnico-económica. Está por ver cómo se
da respuesta a los problemas de seguridad y estabilidad de
los almacenamientos y las responsabilidades jurídicas y eco-
nómicas que pudieran plantearse en su gestión a medio o
largo plazo15.

A la vista de los problemas estratégicos que conllevan los
otros combustibles fósiles, y considerando las ventajas y los
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15 El anhídrido carbónico produce la que se suele llamar “muerte dulce” y se puede dar
por vertidos inadvertidos de este gas. Son conocidos los casos del Lago Monoun en
Camerún en 1984 y el del lago Nyos, también en Camerún, en 1986. En este último
incidente, una erupción natural de CO2 causó la muerte de 1.746 personas. Los ries-
gos de los almacenamientos subterráneos de CO2, por lo tanto, están ligados a la se-
guridad de su explotación.



inconvenientes del carbón en cuanto a disponibilidad de re-
servas, costes e impacto medioambiental, parece claro
que el mundo no va a renunciar al carbón como fuente de
energía primaria. Países como Estados Unidos, China o la
India siguen teniendo en el carbón la principal fuente de
energía para generación de electricidad, y esta realidad va
a cambiar muy poco en las próximas dos décadas16.

4.3.1. El carbón en España

El consumo de carbón en España ha oscilado alrededor de
los 20 Mtep en la última década, con una fuerte caída en
2008 y 2009 debido a la crisis económica y a la creciente
penetración de las renovables y del gas natural en la gene-
ración eléctrica. El cuadro 5 resume el balance del sector
del carbón entre 2007 y 2009. Lo más relevante es que el
80% del consumo interno es para generación eléctrica y que
las importaciones duplican a la producción nacional. 

La participación del carbón en la generación eléctrica en
España ha disminuido a lo largo de los años. En 1985 fue
del orden del 40%, habiendo descendido hasta el 15% en la
actualidad. Las empresas eléctricas españolas han mostrado
una alta capacidad tecnológica en la incorporación y utiliza-
ción de tecnologías extranjeras, en concreto, en la construc-
ción y explotación de centrales térmicas de carbón. El pro-
blema es que éstas, en su mayor parte, tienen rendimientos
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bajos por la época en la que se construyeron y no está pre-
vista la instalación de nuevas centrales de este combustible.

Es necesario reflexionar sobre si esta política es prudente
cuando se conoce la inseguridad de los abastecimientos de
petróleo y, en menor medida, de los de gas natural, así como
que los precios de estas fuentes energéticas previsible-
mente serán muy elevados a medio plazo. Lo cierto es que
tampoco existe una política clara en cuanto al carbón como
fuente energética, aparte de apoyos puntuales a la minería
del carbón por motivos que poco tienen que ver con una es-
trategia energética nacional.
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CUADRO 5.
Balance del sector del carbón en España (2007-2009) 
miles de toneladas

2007 2008 2009

Producción 17.180 10.202 9.448

+ Variación stocks 3.234 -2.345 -5.586

+ Importación 25.437 21.171 16.856

- Exportación 2.004 2.459 1.573

= Consumo interior 43.847 26.569 19.146

a) Generación eléctrica 38.496 21.548 16.084

b) Otros usos 5.351 5.021 3.062

Fuente: MITYC (Ministerio de Industria, Turismo y Comercio)

La minería del carbón en España sobrevive básicamente
gracias a las ayudas que recibe, ya que el carbón nacional,
con pocas excepciones, es de baja calidad y de extracción
cara. El reciente Real Decreto de ayudas al carbón es con-
tradictorio con las políticas energética, ambiental y de sos-



tenibilidad. La polémica que se ha suscitado con motivo de
su análisis por parte de las autoridades comunitarias mues-
tra que no se ha preparado adecuadamente la transforma-
ción del sector sobre la base de la reconversión profesio-
nal de los mineros.

El empleo en el sector de la minería del carbón, según da-
tos del MITYC (Ministerio de Industria, Turismo y Comercio),
ha descendido de unos 50.000 ocupados en 1980 a menos
de 6.000 ocupados en 2010. Esto da idea de que cualquier
ayuda habría estado mucho mejor empleada en esa recon-
versión profesional que en alargar la agonía de explotacio-
nes carentes de la más mínima rentabilidad, aunque se haga
apelando a argumentos emotivos o sociales. Actualmente
está en trámite en el Parlamento Europeo el reglamento de
ayudas para el cierre de explotaciones no rentables.

4.4. ENERGÍAS RENOVABLES

Al hablar de energías renovables suelen mezclarse, sin dis-
tinguir suficientemente, las energías propiamente renovables
(que utilizan recursos naturales en principio no agotables,
como el viento o el sol), las energías limpias (lo que incluye
el agua y la energía nuclear) y el Régimen Especial (que in-
cluye otras tecnologías no renovables pero apoyadas por di-
versas razones, como la cogeneración o los residuos). En lo
que sigue, se va a tratar de las primeras, aunque algunos da-
tos se refieran al Régimen Especial en su conjunto.
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La última década ha sido la de la consolidación de la ge-
neración de electricidad a partir de fuentes renovables, que
durante mucho tiempo se había percibido como una pro-
mesa de futuro. A ello ha contribuido la maduración de las
tecnologías básicas e intermedias, tanto en rendimiento
energético como en coste. Sin embargo, en España se ha
producido un desarrollo casi explosivo, seguido de un parón
casi total, con anuncios de normas retroactivas. Estos
anuncios han quebrado las expectativas, y causado descon-
cierto y preocupación en los inversores a causa de la per-
cepción de inseguridad jurídica.

Es evidente que ese desarrollo, tanto en España como
en los demás países que han apostado por las tecnologías
de generación eléctrica a partir de fuentes renovables, ha-
bría sido imposible sin las generosas políticas públicas de
apoyo que, con distintos modelos (tarifas fijas o feed-in ta-
riffs, primas sobre el precio mayorista, estímulos fiscales,
certificados verdes o una combinación de ellos), contribu-
yen a dar viabilidad económica a proyectos con estas tec-
nologías, que aún no son competitivas en costes.

En España, el sistema de primas implantado, especial-
mente en el caso de las tecnologías solares, ha carecido de
una definición de objetivos claros ligados a la mejora de
competitividad o a la adquisición de tecnología básica. Se
ha incentivado simplemente la producción, la implantación
masiva y el volumen de negocio, por el hecho de que la re-
tribución estaba garantizada por el Estado.
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CUADRO 6.
Potencia instalada en España en el Régimen Especial (MW)

Tecnología Objetivo 2010 Objetivo 2010 Potencia a 
RD 436/2004 (RD 661/2007) 1.6.2010

Eólica 11.700 20.155 19.247

Solar fotovoltaica 180 371 3.595

Solar termoeléctrica - 500 432

Cogeneración 6.745 9.215 5.979

Biomasa y Residuos 2.240 1.567 1.447

Tratamiento de residuos 210 655

Minihidráulica 2.160 1.992

TOTAL 23.235 33.347

Fuente: CNE

El cuadro 6 recoge la potencia instalada en el Régimen
Especial17 en agosto de 2010. En él pueden destacarse los
siguientes hechos:

• El crecimiento de la potencia eólica ha sido progresivo, pre-
viéndose que se alcance el objetivo especificado en 2011.

• En el caso de la energía fotovoltaica, se ha sobrepasado
el objetivo de potencia en casi diez veces.

• Están lejos aún de alcanzarse los objetivos correspon-
dientes a cogeneración y a minihidráulica.

• La potencia total de instalaciones del Régimen Especial re-
presenta ya un 35% del total (o un 54% de la del Régimen

17 El Régimen Especial incluye instalaciones de generación a partir de fuentes renovables
y otras que utilizan combustibles fósiles, como la cogeneración.
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Ordinario) en el Sistema Peninsular, y un 33% del total en
el conjunto del Sistema Eléctrico Nacional, lo que supone
un cambio profundo en la estructura de generación del sis-
tema eléctrico español en poco más de una década.

Sin embargo, existe un desorden considerable en cuanto
a objetivos, si se comparan las cifras de los sucesivos pla-
nes del IDAE (Instituto para la Diversificación y Ahorro de la
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CUADRO 7.
Potencia fotovoltaica por Comunidades Autónomas (MW)

Cominidad Objetivos Objetivos Situación 
Autónoma CCAA 2004 IDAE 2010 junio 2010

Andalucía 28,30 51,24 707

Aragón 6,95 16,75 129

Asturias 3,85 9,27 1

Baleares 7,30 17,74 52

Canarias 7,10 17,24 107

Cantabria 3,85 9,21 2

Castilla y León 11,60 28,33 338

Castilla – La Mancha 5,45 13,42 767

Cataluña 23,30 56,59 168

Extremadura 6,20 13,39 481

Galicia 10,00 24,00 9

Madrid 13,05 31,71 27

Murcia 8,30 20,06 246

Navarra 7,70 19,64 124

La Rioja 3,85 9,23 79

Valencia 14,00 34,08 230

País Vasco 10,70 26,10 17

TOTAL 167 400 3.482

Fuente: CNE, IDAE (PER 2005-2010)



Energía) con los planes iniciales de las CCAA, con la situa-
ción actual y con los planes y objetivos actuales de las mis-
mas CCAA. Un buen ejemplo es el de la tecnología fotovol-
taica, como puede verse en el cuadro 7.
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La evolución de las primas al Régimen Especial muestra
un crecimiento muy fuerte, acorde con el ritmo de instalación
de nueva capacidad y con la cuantía de las primas específi-
cas de cada tecnología. En 2009, el total de primas equiva-
lentes fue de 6.038 millones de euros, para una facturación
total del sector eléctrico de unos 27.000 millones de euros.

El desarrollo de las renovables en España ha tenido un
componente importante de respuesta al efecto llamada de
las primas, que ofrecían un negocio rentable y seguro, ga-
rantizado legalmente a largo plazo (cuadro 8 y figura 14). Ha
faltado una estrategia sostenida en el tiempo para determi-
nar la dimensión del mercado y su crecimiento deseable a
medio plazo, a partir de los costes actuales y futuros de las
distintas tecnologías y de la necesidad de minimizar los apo-
yos públicos necesarios para cumplir los objetivos de reduc-
ción de emisiones.
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CUADRO 8.
Primas al Régimen Especial 
(Prima equivalente, millones de euros)

Tecnología 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010*

Eólica 438 619 800 947 1.116 1.570 1.206

Solar 6 14 40 194 988 2.603 2.281

Hidráulica 156 113 137 138 141 224 213

Biomasa 57 58 69 97 126 196 180

Residuos y trat. residuos 118 119 177 217 203 412 331

Cogeneración 487 334 413 571 714 1.031 968

TOTAL 1.262 1.257 1.636 2.164 3.288 6.036 5.179

* Datos de enero a septiembre
Fuente: CNE



Para estas tecnologías se hace necesaria una refle-
xión estratégica sobre su papel futuro, teniendo siempre
en cuenta los elevados sobrecostes presentes que im-
plica el apoyo a la implantación masiva de tecnologías
no suficientemente maduras. Una visión estratégica de
largo plazo coherente con las necesidades actuales y fu-
turas hace necesario cambiar el enfoque de los apoyos
desde la implantación masiva de instalaciones de pro-
ducción hacia el fomento de las actividades de I+D+i
orientadas a hacer competitivas estas tecnologías sin ne-
cesidad de primas.
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Fuente: CNE

FIGURA 14.
Primas al Régimen Especial 
(Prima equivalente, millones de euros)

5.000

6.000

4.000

3.000

2.000

1.000

0
2004 2005 2006 2007 2008 2009

Solar Residuos CogeneraciónEólica Hidráulica Biomasa



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

Las tecnologías renovables tienen las siguientes venta-
jas e inconvenientes principales:

• El recurso primario (viento, luz solar) es intermitente. En
consecuencia, la producción es poco o nada gestionable
y poco resistente a huecos de tensión. En volúmenes im-
portantes puede provocar problemas en la operación del
sistema eléctrico que, en cualquier caso, se hace más
compleja y costosa.

• Hoy por hoy, los costes de generación son elevados en
comparación con las tecnologías fósiles, hidráulica o
nuclear (incluso considerando un rango muy amplio de
precios de los combustibles), aunque las previsiones co-
múnmente aceptadas son de una reducción de dicho
coste que se acercaría a la grid parity18 en unos pocos
años para la eólica y en una década para la fotovoltaica.

• La preferencia de despacho origina la necesidad de po-
tencia de respaldo para cubrir las intermitencias de la pro-
ducción renovable, lo que induce costes en la generación
convencional que finalmente son asumidas por todos los
consumidores.

• Su ventaja es la reducción de la dependencia de los com-
bustibles fósiles y de sus importaciones.
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18 Se entiende por grid parity la convergencia del coste de generación con los niveles de
los precios minoristas (en el extremo de la red).



• Una segunda ventaja es la reducción de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero al tratarse de procesos de ge-
neración que no implican combustión, contribuyendo así
a los objetivos europeos de limitación de emisiones.

Mientras los costes de las tecnologías renovables sean
superiores a los de las convencionales, su expansión debe-
ría estar limitada para asegurar la sostenibilidad económica
y evitar pérdidas de competitividad en el conjunto de la eco-
nomía. La expansión masiva de las tecnologías de genera-
ción renovables debería haber estado sometida a dos con-
diciones necesarias:

• La reducción de costes, en una primera etapa hasta la
grid parity, y en una segunda fase hasta la convergen-
cia con el coste de generación mayorista de las otras
tecnologías. Previsiblemente, estos niveles de conver-
gencia se alcanzarán bastante antes en la eólica que
en las tecnologías solares.

• El desarrollo comercial a precios aceptables de tecnolo-
gías de almacenamiento masivo de electricidad. Estas
tecnologías serán clave para proporcionar gestionabilidad
a la energía generada y facilitar así su entrada masiva en
los sistemas eléctricos y su participación estable en la
cobertura de la demanda.

Las recientes propuestas gubernamentales en cuanto a
mix de potencia se refieren al horizonte 2020. En primer lu-
gar, esa limitación temporal impide introducir en el análisis
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las tecnologías con plazo de maduración superior (como la
nuclear), con lo que el análisis prospectivo queda incompleto
y puede conducir a decisiones erróneas en el corto plazo.
En segundo lugar, parece muy difícil conciliar las propues-
tas de penetración de energías renovables con la sosteni-
bilidad económica del actual sistema de primas. 

Si sigue aumentando la potencia instalada de renovables,
no sólo será necesario disponer de una creciente potencia
de respaldo basada en tecnologías fósiles, sino que se pro-
ducirán inevitablemente vertidos también de renovables, por
el evidente desencaje entre la curva de demanda eléctrica
y la de producción renovable. Así pues, urge definir el límite
racional a la potencia renovable. 

Un apoyo racional a las energías renovables y a su con-
tribución a la reducción de emisiones de gases de efecto
invernadero debe basarse en los siguientes principios:

• El objetivo de las políticas de apoyo a las tecnologías re-
novables es ayudar a que sean seguras y competitivas,
y no hacer de ellas un producto financiero apoyado en el
BOE y sometido, por tanto, a un constante riesgo regu-
latorio de bajo riesgo. 

• Los apoyos sólo tienen sentido si se plantean en un ho-
rizonte temporal limitado y con una cuantía decreciente,
a medida que aquellos objetivos se van alcanzando a la
vez que se fomenta su cumplimiento. Es necesario fijar
calendarios claros de reducción y de desaparición de las
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primas y objetivos de potencia coherentes con la idea de
consolidar una fuente de suministro viable. Hay que se-
ñalar que la energía eólica ya estaría muy cerca de ser
competitiva sin ayuda de primas, por lo que convendría
anunciar ya un calendario para su supresión.

• En una situación de crisis económica, el recurso a tecno-
logías de generación costosas (que encarezcan, vía pri-
mas, el precio medio final de la electricidad) debería limi-
tarse estrictamente al cumplimiento de los compromisos
internacionales en materia de energías limpias (inclu-
yendo no sólo las de origen renovable sino todas las fuen-
tes carentes de emisiones como la nuclear).

• La asignación de primas a nuevas plantas de generación
se hará por rigurosos procesos de subasta en los que se
garantizará que la suma de la potencia instalada en el
conjunto de las Comunidades Autónomas no supere el
objetivo total nacional. En todo caso, si hubiera algún ex-
ceso en alguna Comunidad Autónoma, los apoyos públi-
cos se pagarán con cargo al presupuesto propio de esa
Comunidad Autónoma. 

• El apoyo a la I+D+i debe dirigirse a proyectos de interés
nacional, en los que la industria tenga posibilidades re-
ales de hacer desarrollos viables comercialmente, con én-
fasis en las tecnologías complementarias que ayuden a
hacer gestionables y a abaratar estas tecnologías de ge-
neración: almacenamiento de energía, predictibilidad y
gestionabilidad.

ANÁLISIS Y DIAGNÓSTICO DE LA SITUACIÓN ACTUAL
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• La potencia que el sistema puede admitir debe ser el re-
sultado de estudios en los que se combine el análisis
prospectivo con el de la gestionabilidad de las tecnolo-
gías renovables y su evolución: costes, intermitencia, im-
pacto de la preferencia de despacho y seguridad de la
operación del sistema.

• En España existe aún un potencial notable de minihidráu-
lica por desarrollar, que debería ser objeto de un análisis
específico por los numerosos proyectos paralizados o que
no se acaban de tramitar.

• También existe un potencial de desarrollo de la genera-
ción a partir de biomasa que necesita un análisis a
fondo, para apoyarla en la medida en que pueda ir pres-
cindiendo progresivamente de las subvenciones.

4.5. ENERGÍA NUCLEAR

4.5.1. La situación actual

La fisión nuclear es una fuente de energía ampliamente
extendida en el mundo. Aparte de otras aplicaciones, la
generación de electricidad es su principal uso industrial.
Existen en el mundo 436 reactores comerciales que pro-
ducen alrededor del 17% de la electricidad mundial. En Es-
paña, los ocho reactores operativos producen el 18% de
la electricidad.
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La mayoría de las centrales nucleares existentes se
construyeron entre mediados de los años sesenta y media-
dos de los ochenta. La oposición de grupos activistas y de
presión fue el origen de la paralización de algunos progra-
mas nucleares, sobre todo en Occidente. Países como la an-
tigua URSS o China nunca abandonaron sus programas nu-
cleares, incluso este último lo aceleró durante los años
noventa dándole su dimensión actual. Otros países asiáti-
cos, como Japón, Taiwán o Corea, altamente dependientes
del exterior en cuanto al abastecimiento de energía prima-
ria, también han mantenido sus ambiciosos programas nu-
cleares, que continúan a buen ritmo.

El actual retorno nuclear en los países occidentales
tiene su origen en:

• El envejecimiento de los argumentos antinucleares,
basados en posturas ecologistas profundamente poli-
tizadas. 

• El convencimiento de un número creciente de países de
que la energía nuclear es una fuente energética impres-
cindible para satisfacer la creciente demanda de electri-
cidad en el mundo de forma sostenible, limpia, segura y
económica, y como parte esencial de las estrategias de
sustitución de los combustibles fósiles.

Países que en un momento determinado planearon ini-
ciar la construcción de centrales nucleares, pero no lo hi-
cieron por razones diversas, se lo vuelven a plantear hoy,
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y otros muchos se lo proponen por vez primera. En los Es-
tados Unidos –donde la paralización de hecho (no im-
puesta por el Gobierno) de nuevos proyectos ha sido más
importante– se han presentado ya más de treinta solici-
tudes de autorización para la construcción de nuevas
centrales.

El cambio de opinión que se pone de manifiesto en en-
cuestas en diversos países es una muestra de que las per-
sonas, cuando disponen de información –incluso limitada–
son perfectamente capaces de adoptar posturas racionales
y orientadas al interés general. 

Los argumentos a favor de la energía nuclear en el con-
texto energético actual son claros:

• Las centrales nucleares garantizan el suministro eléctrico
y reducen la dependencia exterior por su elevada dispo-
nibilidad. Los ocho reactores nucleares españoles produ-
cen actualmente el 18,3% de la electricidad, casi una
quinta parte de la electricidad que se consume en el país
con sólo el 8,1% de potencia instalada.

• España dispone de la capacidad tecnológica para des-
arrollar de forma competitiva y segura esta energía. En
las sucesivas generaciones de centrales nucleares espa-
ñolas la participación nacional fue creciente, hasta alcan-
zar más de un 90% en la última. Aunque se ha perdido
buena parte de la capacidad tecnológica acumulada por
la paralización del mercado interno a consecuencia de la
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moratoria de 1984, algunas empresas españolas si-
guen beneficiándose de la actividad en el mercado inter-
nacional. En una nueva generación de centrales nuclea-
res españolas, la aportación de la industria nacional sería
más alta que en las actuales centrales de ciclo combi-
nado o en la inversión ya realizada en tecnologías eóli-
cas y solares. En estas últimas, gran parte de los sumi-
nistros de equipos principales son de origen extranjero,
mientras que en la nuclear la aportación nacional puede
estar entre el 80% y el 90%.

• Se trata de una tecnología no emisora de gases de
efecto invernadero que es, en este sentido, tan limpia o
más que cualquiera de las tecnologías renovables. Los
ocho reactores nucleares que funcionan en España evi-
tan la emisión anual de cerca de 40Mt (millones de to-
neladas) de CO2, equivalentes a las emisiones de más
de la mitad del parque automovilístico español. Cualquier
estrategia realista para avanzar en la reducción de emi-
siones es inviable sin contar con la energía nuclear.

• La generación nuclear es competitiva y tiene efectos eco-
nómicos positivos. La generación de electricidad con
energía nuclear es económicamente competitiva, y más
si se tienen en cuenta todos los costes medioambienta-
les y que los combustibles fósiles tenderán a encare-
cerse en el medio y largo plazo. Existe aún alguna incer-
tidumbre acerca de los costes de inversión en nuevas
centrales, lo cual es natural en los primeros modelos de
una nueva serie de cualquier producto industrial. Lo pre-
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visible es que, a medida que se vayan construyendo más
unidades, no sólo se puedan asegurar los presupuestos
iniciales, sino que el proceso de aprendizaje permitirá re-
ducir los plazos de construcción y los costes. Esto fue
exactamente lo que ocurrió en las anteriores generacio-
nes de centrales. Conviene recordar también que la tec-
nología nuclear tiene un fuerte efecto industrializador y
requiere de mano de obra con elevada cualificación,
tanto durante la construcción como de forma permanente
durante su vida operativa.

• La seguridad de las centrales nucleares está fuera de
duda. España se sitúa habitualmente entre los prime-
ros países del mundo por el buen comportamiento de
sus reactores. El esfuerzo constante, las inversiones
en mejoras y la experiencia acumulada hacen que el
parque nuclear español destaque entre los mejores del
mundo. Por su parte, la gestión de los residuos radiac-
tivos está asegurada y garantizada. España dispone de
una instalación para la disposición final de los resi-
duos de media y baja actividad en El Cabril (Córdoba),
que almacena los residuos procedentes de las insta-
laciones nucleares y radiactivas del país y está pre-
visto que disponga de un Almacén Temporal Centrali-
zado en superficie. 

4.5.2. Relación con las energías renovables

Las energías renovables podrían cubrir, en un escenario vo-
luntarista, una parte del crecimiento de la demanda, pero
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no podrían sustituir el eventual hueco dejado por la gene-
ración nuclear si se decidiese continuar con la errónea po-
lítica actual de cierre de centrales. La sustitución de la pro-
ducción nuclear sólo podría efectuarse con centrales de
ciclo combinado o de carbón de importación, lo que supon-
dría un fuerte incremento de las emisiones de CO2 y de la
dependencia de suministros exteriores. Las energías reno-
vables son necesarias y complementarias pero, a medio
plazo, no pueden sustituir a la generación nuclear, dado que
están limitadas por la intermitencia asociada a la meteoro-
logía y a su no gestionabilidad.

Además, una mayor penetración de renovables intermi-
tentes requiere una mayor potencia estable, como la nuclear.
No es ninguna exageración decir que la energía nuclear fa-
cilita la penetración de las renovables, porque compensa,
con su resistencia frente a perturbaciones, la actual debili-
dad de las renovables en este sentido. La calidad de la ener-
gía generada por unas y otras tecnologías no es la misma,
ni por su estabilidad, ni por su capacidad de regulación ni
por su contribución a la seguridad y a la estabilidad del sis-
tema19. Ambas se complementan y refuerzan.
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lica es un bien muy escaso que se reserva para regular en las puntas de demanda.
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4.5.3. El alargamiento de vida

Las centrales nucleares –como cualquier instalación o pro-
ducto industrial– se diseñan para que funcionen durante mu-
chos años, tantos como sea posible si se lleva a cabo una
operación y un mantenimiento adecuados, y se incorporan
las mejoras normativas y operativas recomendables u obli-
gadas por organismos nacionales o internacionales.

En muchos países se prolongan los permisos de opera-
ción de las centrales nucleares de forma habitual hasta los
sesenta años, siendo la excepción lo contrario. En los Es-
tados Unidos, las centrales nucleares renuevan normal-
mente sus licencias de operación hasta los sesenta años,
una vez superadas las revisiones pertinentes para garanti-
zar su seguridad operativa. A partir de entonces, no existe
ninguna prohibición genérica de operar, pero el titular de la
licencia debe demostrar el cumplimiento de determinados
requisitos regulados en el Code of Federal Regulations20. 

Recientemente se ha abierto ya el debate acerca de la
prolongación hasta los ochenta años. De hecho, Suiza ha
eliminado de su legislación nuclear el concepto de vida
útil, un reconocimiento sencillo y directo de que las cen-
trales nucleares deben funcionar tanto tiempo como sea
posible, siempre salvaguardando los más estrictos crite-
rios de seguridad.
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En un estudio publicado en 2006 por la OCDE21, se in-
cluye un análisis de dieciséis países miembros de la NEA
(Nuclear Energy Association), en el que doce consideraban
ampliable la vida útil de las centrales nucleares hasta los
sesenta años, y algunos, como Suecia y EEUU, más allá. A
efectos ilustrativos, el cuadro siguiente resume la situación
actual en Estados Unidos.
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CUADRO 9.
Autorizaciones de alargamiento de vida de centrales nucleares en
Estados Unidos (2009)

Centrales nucleares Número de centrales

En operación 104

Con alargamiento de vida autorizado 48

En proceso de revisión de la solicitud 15

Han anunciado su solicitud 32

No han anunciado su solicitud 9

Fuente: Nuclear Regulatory Comission

Las centrales nucleares españolas han demostrado a
lo largo de cuatro décadas niveles de calidad y de eficien-
cia fuera de toda duda, y han invertido en mejoras ope-
rativas grandes sumas, estando en perfectas condiciones
de funcionamiento. No hay ninguna razón para no alargar
su vida operativa todo lo que la más estricta seguridad
permita.
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El alargamiento de vida se justifica por diversas razones:

• Por una parte, se mantiene la utilización de una instala-
ción conocida y probada desde el punto de vista técnico.

• Además, se evita una nueva inversión de reposición, que
requeriría cuantiosos recursos escasos, que pueden te-
ner otros usos, reduciendo así el volumen de deuda.

• Se amplía la oferta de electricidad con un coste margi-
nal muy reducido al tener que soportar sólo los costes
de operación y mantenimiento.

• Con todo ello se contribuye a reducir el coste medio de
generación de electricidad que acaban pagando los con-
sumidores. De igual forma, se ayuda a reducir el efecto
del déficit de tarifa.

• Se mejoran la garantía de suministro y la seguridad de
operación del sistema eléctrico, al aportar energía fiable.

• Se mantiene el know-how tecnológico y profesional, para po-
der hacer frente a los proyectos de la siguiente generación.

• Por último, se evita tener que sustituir la generación eléc-
trica perdida por otras tecnologías menos limpias o más
caras.

Si las centrales nucleares españolas continuasen funcio-
nando hasta alcanzar los sesenta años de vida, se podrían
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generar 812TWh más que si se clausurasen veinte años
después de la fecha actualmente autorizada. Una estima-
ción conservadora del ahorro económico sería de entre
16.000 y 32.000 millones de euros, considerando un coste
de generación nuclear entre 20 y 40 €/MWh inferior al pre-
cio del pool.

De cara al futuro debe iniciarse un plan de selección de
emplazamientos para nuevas centrales nucleares, empe-
zando por los más adecuados dentro de los existentes.

Debe adecuarse la capacidad y la normativa regula-
dora del Consejo de Seguridad Nuclear, con objeto de que
esté en condiciones de resolver de forma eficaz y sin re-
trasos injustificables los procesos de licencia de nuevas
centrales. En este sentido, debería ponerse en práctica
un proceso de licencia conjunta para el emplazamiento
y para la central, siguiendo el modelo de la NRC (Nuclear
Regulatory Commission). De esta forma se conseguiría
que los procesos de tramitación no se alarguen más allá
de lo necesario.

La revisión de la normativa y la definición de un marco
de seguridad jurídica son imprescindibles para que las em-
presas puedan acometer las inversiones necesarias: 

• Para el alargamiento de vida (estas inversiones inician
su ciclo de planificación y ejecución muchos años an-
tes de la fecha de expiración de las licencias de ope-
ración).
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• Y, sobre todo, para construir nuevas centrales nucleares
tan pronto las condiciones en los mercados financieros
y la evolución prevista de la demanda generen oportuni-
dades de negocio.

4.6. ELECTRICIDAD

4.6.1. Electricidad y regulación

La electricidad es la forma de energía final más versátil y
fácil de utilizar. El consumo de energía eléctrica está po-
sitivamente correlacionado con el desarrollo económico,
y lo mismo puede decirse del ratio consumo de electrici-
dad/demanda de energía final. En España, la energía
eléctrica representa un 38% de la energía primaria total,
lo que supone un porcentaje similar al del transporte. La
participación de la electricidad en el mix de energía final
crece a tasas superiores a las de la demanda de energía
primaria. Este proceso de electrificación es común a todas
las economías. 

La electricidad es una forma de energía final que sólo
puede obtenerse a partir de transformaciones físicas o quí-
micas de energías primarias diversas. Las distintas tecno-
logías existentes para llevar a cabo esas transformaciones
difieren en cuanto a complejidad técnica, costes de inver-
sión, operación y generación, así como en cuanto a la ca-
lidad de la energía que suministran. Unas tecnologías son
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aptas para generar energía en grandes volúmenes en
base, con una elevada disponibilidad; otras pueden propor-
cionar energía de regulación con mayor facilidad y rapidez
de respuesta.

Cada una de estas “clases” de energía eléctrica tiene su
papel en el funcionamiento de un sistema eléctrico y tiene
su valor diferencial. Todas son necesarias para dar un su-
ministro de calidad y competitivo que apoye el crecimiento
económico. Por ello el enfrentamiento maniqueo entre dis-
tintas tecnologías o las apuestas por un subconjunto de
ellas carecen de todo sentido y deben rechazarse en el de-
bate público.

La alta intensidad en capital y en tecnología del sector
eléctrico significa que las consecuencias de las decisiones
de inversión comprometen a las empresas por mucho
tiempo, pero también a la economía nacional y a la socie-
dad entera, como se está pudiendo comprobar en los últi-
mos tiempos con el alza sistemática de los precios de la
electricidad. Un inadecuado análisis de las alternativas o
una elección equivocada tienen consecuencias muy gravo-
sas en términos de costes de inversión, eficacia de las in-
versiones, competitividad de las empresas y bienestar para
las economías domésticas.

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, el coste ma-
yorista de la electricidad es función del mix de potencia (que
engloba todas las consideraciones acerca de los costes de
inversión y de operación), del coste de los combustibles y

ANÁLISIS Y DIAGNÓSTICO DE LA SITUACIÓN ACTUAL

121



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

del grado de utilización de cada instalación generadora
(mix de energía). Independientemente de los detalles téc-
nicos sobre cómo funcione o de cómo esté regulado el mer-
cado mayorista, es evidente que un sistema eléctrico con
un peso importante de tecnologías con alto coste de gene-
ración tendrá un precio medio de la electricidad más alto
que otro que haya optado por tecnologías con costes de ge-
neración más bajos.

Por sus características físicas y económicas, la electrici-
dad ha sido un sector regulado desde sus orígenes, de
forma coherente con la consideración de monopolio natu-
ral que históricamente se le ha dado. A partir de mediados
de los años setenta, en el mundo anglosajón se comenzó
a ver la posibilidad de reducir el ámbito de ese monopolio
natural, limitándolo a las redes. A partir de esta idea se han
desarrollado y aplicado, desde principios de la década de
1990, políticas liberalizadoras en Europa y en gran parte del
mundo. Estas políticas permiten distinguir entre actividades
de mercado –la generación y el suministro– que quedan li-
beralizadas en mayor o menor grado, y las que conservan
la consideración de monopolio natural y continúan estando
reguladas, como las actividades de red.

4.6.2. El sector de la electricidad en España

En España, la intervención estatal en el sector eléctrico no
se ha limitado a establecer una regulación sobre las activi-
dades no liberalizadas, es decir, las actividades de red. En
los últimos años, con distintas justificaciones, más o me-
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nos discutibles, se ha distorsionado el mercado con inter-
venciones como las siguientes: 

• Se han regulado los precios finales (tarifas). 

• Se ha llegado a establecer un precio fijo (provisional, na-
turalmente) para el mercado mayorista22. 

• Se ha fomentado el déficit de tarifa, lo que crea un pro-
blema considerable a largo plazo, aparte de incentivar in-
necesariamente el consumo. 

• Se ha recargado el precio de la electricidad incluyendo en
los peajes de acceso algunos conceptos discutibles.

• Se ha interferido en la libre decisión de las empresas so-
bre qué tecnologías deben ser las más adecuadas para
prestar el servicio a que están obligadas.

Probablemente no hay en España mercados más inter-
venidos ni precios más distorsionados que los de la elec-
tricidad.

Por otra parte, la regulación se ha desarrollado a golpes,
con parones temporales y, en otros momentos, con acele-
rones fruto de la precipitación. Todo ello ha dado lugar a que
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la actual regulación eléctrica sea manifiestamente mejora-
ble, constituyendo un conjunto de normas en las que falta
coherencia de principios, con un sesgo intervencionista
cada vez más claro. 

Las actuaciones del Gobierno socialista durante el último
año en relación con la revisión del régimen económico de
las energías renovables ha sido un ejemplo de improvisación
y de desorden administrativo. Ha habido propuestas, mar-
chas atrás y una sensación de incoherencia y falta de
orientación que han acabado por crear una impresión de pro-
funda inseguridad jurídica, que ha ahuyentado a inversores
nacionales y extranjeros, y que ha reducido a mínimos his-
tóricos la credibilidad y el atractivo de España como destino
de inversión. Por todo ello, la regulación española del sec-
tor está en buena medida bajo la vigilancia de las autorida-
des comunitarias.

El mix de potencia del sistema eléctrico español y, en
concreto, el del sistema peninsular, ha sido, hasta hace
unos años, bastante equilibrado, aportando no sólo una
seguridad de suministro razonable sino también seguri-
dad en la operación del sistema, es decir, en la continui-
dad del suministro. Sin embargo, este mix de potencia se
ha visto fuertemente alterado en la última década por el
doble ciclo inversor en ciclos combinados de gas (23.000
MW) y en generación eólica y solar (unos 20.000 MW de
eólica, 3.500 de solar fotovoltaica y 200 MW de termo-
solar).
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El conjunto de las tecnologías convencionales (hidráulica,
nuclear, carbón y gas) es más que suficiente para cubrir la
demanda eléctrica en todos los escenarios, pero la creciente
producción del subsector de renovables, junto con la prefe-
rencia de despacho de que disfrutan, tienen las siguientes
consecuencias:

• Una utilización de los ciclos combinados baja y decreciente,
con la consiguiente ineficacia de las correspondientes in-
versiones y un aumento de su coste medio de producción.

• Un encarecimiento del precio medio de la energía eléc-
trica, por el peso creciente de las primas al Régimen Es-
pecial entre los costes regulados.
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FIGURA 15.
Nueva potencia instalada anualmente en España (MW)
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• Un deterioro de la competitividad de la economía, por el
aumento del precio final de la electricidad. A este deterioro
habrá que añadirle el que resulte de futuros aumentos de
precios finales como consecuencia del déficit de tarifa.

• Un cambio estructural profundo en el mix de potencia y,
sobre todo, de energía, que supone una mayor vulnera-
bilidad del sistema eléctrico frente a perturbaciones,
menor flexibilidad de operación, menor estabilidad y, por
lo tanto, mayor riesgo de incidentes y de interrupciones
de suministro.

• Tampoco se puede desdeñar el impacto negativo que so-
bre la competitividad del conjunto de la economía tiene
el deterioro en la calidad del suministro eléctrico.

Aunque en el momento presente exista sobrecapacidad
en el sistema eléctrico español, se corre el riesgo de que
esta situación evolucione rápidamente en sentido contrario,
como ya ha ocurrido en ocasiones anteriores, la última en-
tre 1997 y 2001. El parque generador actual puede cubrir
la demanda anual de energía muy holgadamente. Sin em-
bargo, el margen para la cobertura de las puntas de de-
manda puede reducirse rápidamente23 cuando se recupere
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la demanda tras su descenso debido a la crisis, y si –como
es previsible– se vuelven a producir situaciones de elevada
indisponibilidad en la generación térmica por el envejeci-
miento del parque de carbón.

La situación de los ciclos combinados de gas, que actual-
mente no cubren sus costes fijos, invita a que se cierren o,
como mínimo, a que no se hagan nuevas inversiones en este
tipo de instalaciones que son las que están dando actual-
mente la cobertura de capacidad de respaldo a las renova-
bles. En este sentido, es imprescindible tener en cuenta que
el periodo de construcción de un ciclo combinado es, desde
que se toma la decisión, como mínimo de tres años.

4.6.3. Asuntos pendientes

El catálogo de asuntos pendientes en relación con el sec-
tor eléctrico es largo. Los principales son los siguientes: 

• Elaboración y publicación de una estrategia energética na-
cional y de un estudio de prospectiva energética y eléc-
trica a largo plazo. 

• Revisión del funcionamiento del mercado mayorista y pro-
puestas para su reforma.
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• Definición definitiva del modelo de retribución de la acti-
vidad de distribución.

• Revisión del funcionamiento de la Comisión Nacional de
Energía y propuestas para su reforma.

• Solución definitiva al déficit de tarifa.

• Decisiones sobre el mix de potencia teniendo en cuenta
su impacto sobre el déficit y sobre los costes futuros de
la electricidad, así como sobre la seguridad energética en
el sentido más amplio.

Todos estos problemas pueden agruparse en las si-
guientes grandes categorías: la incertidumbre acerca del mix
de potencia a largo plazo, las reformas regulatorias y la in-
seguridad jurídica. Todo ello tiene, a su vez, profundas con-
secuencias sobre la seguridad energética, los costes de la
energía, la seguridad económica y el atractivo de los nego-
cios eléctricos.

Falta de una estrategia energética nacional 
y de una prospectiva energética a largo plazo

La causa principal de la indefinición que reina en el sec-
tor eléctrico está en la carencia de una estrategia energé-
tica nacional que ofrezca las referencias necesarias para
analizar escenarios y tendencias y poder comparar alterna-
tivas tecnológicas y económicas en un ejercicio de prospec-
tiva a largo plazo (al menos veinte años) y que sirva, a su
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vez, de marco para el desarrollo posterior de las políticas.
Este informe supone una propuesta en este sentido.

La revisión de la regulación: el funcionamiento
eficaz del sector

El funcionamiento de la regulación eléctrica desde 1997
debería ser objeto de una evaluación a fondo. La revisión
debería dar como resultado un catálogo de cuestiones que
precisen ajustes o cambios de distinta envergadura, con pro-
puestas de actuación. En concreto, debería llevarse a cabo
una revisión del funcionamiento del mercado mayorista y el
estudio de propuestas para su reforma (ver apartado 4.9).

Doce años después de la creación de la Comisión Nacio-
nal de Energía (sucesora de la Comisión Nacional del Sis-
tema Eléctrico, creada cuatro años antes), es el momento
de llevar a cabo una evaluación de su funcionamiento y de
reformar su regulación con objeto de asegurar su capacidad
y su independencia.

La seguridad jurídica: libertad de empresa 
y el atractivo de los negocios eléctricos

En lo relativo a la seguridad jurídica, es necesario acabar
con las incertidumbres creadas por la intervención pública
en las actividades de generación, redes (transporte y distri-
bución), comercialización y costes de acceso. En el caso de
las actividades reguladas se deberán establecer sistemas
estables, aunque necesiten ajustes menores ocasional-
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mente. En el caso específico de la distribución eléctrica, es
urgente resolver la definición del sistema de retribución de
esta actividad, que debe suponer un incentivo para la rea-
lización efectiva de las inversiones necesarias para asegu-
rar la calidad y la continuidad del suministro.

En un plano general, la seguridad jurídica es necesaria no
sólo para que las empresas puedan planificar su actividad en
un horizonte de largo plazo, sino que repercute de forma di-
recta en la calificación crediticia de las mismas y en su coste
de la financiación. Ello necesariamente se traslada al precio
final de la energía y a la competitividad de toda la economía.

Es necesario diseñar un nuevo modelo de incentivos a
las energías renovables que asegure su sostenibilidad, con
objetivos claramente definidos: 

• Minimización del coste. 

• Primas decrecientes. 

• Cumplimiento estricto de los objetivos nacionales de
instalación de nueva potencia bajo el Régimen Especial
por el conjunto de las Comunidades Autónomas sin que
puedan existir desviaciones al alza.

• Fomento de la competitividad. 

Así, la concesión de nuevas instalaciones que requieran
de apoyos públicos mediante primas se deberá adjudicar
mediante subastas que minimicen su coste para los consu-
midores.
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Tarifas y precios

Es preciso evitar la acumulación del déficit de tarifa. Una
estrategia sostenible de reducción del déficit de tarifa que
no aborte la recuperación económica exige necesariamente
una drástica reducción de los costes de generación del sis-
tema eléctrico y una disciplina en los sobrecostes que se
imponen al mismo.

Asimismo, se deberá introducir un mecanismo automá-
tico de ajuste periódico en los costes de acceso para garan-
tizar que no se sigan acumulando mayores déficits.

El bono social no es otra cosa que una medida de redis-
tribución de renta que no existe para ningún otro ‘producto bá-
sico’ no energético y cuyo coste se reparte entre los usuarios
eléctricos en función de su consumo y no entre todos los con-
tribuyentes en función de su capacidad de pago. Por lo tanto
no se trata sólo de una medida ineficiente sino injusta.

4.7. EFICIENCIA ENERGÉTICA Y COGENERACIÓN 

En España se ha prestado poca atención históricamente a
la eficiencia energética en general. En concreto, queda mu-
cho camino por avanzar en la gestión energética integrada
de grandes edificios.

La mejora de la eficiencia energética, en sentido amplio,
se debe basar en facilitar las decisiones individuales de con-
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sumo y ahorro, mediante una información clara en tiempo
real sobre consumos y precios. Las políticas de información
son esenciales para difundir los beneficios de la mejora de
la eficiencia. Los contadores inteligentes y todas las tecno-
logías complementarias son clave tanto en el ámbito domés-
tico como en el sector terciario en general. 

La Unión Europea ha dado prioridad a las políticas de re-
ducción del consumo de energía con el objetivo de lograr un
ahorro global en la UE del 20%. El plan de acción comuni-
tario para la eficiencia energética comprende las siguientes
acciones clave:

1. Etiquetado de aparatos y equipos, y normas mínimas de
eficiencia energética.

2. Establecer requisitos de eficiencia para construir edificios
de muy bajo consumo energético.

3. Aumentar la eficiencia de la generación y distribución de
electricidad.

4. Consumo eficiente del combustible en los vehículos.

5. Facilitar una financiación adecuada de las inversiones en
eficiencia energética para pequeñas y medianas empre-
sas y empresas de servicios energéticos.

6. Uso coherente de la fiscalidad de la energía hacia la efi-
ciencia energética y los aspectos medioambientales.
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7. Sensibilización y educación respecto a la eficiencia ener-
gética.

El objetivo orientativo nacional para España de ahorro
energético es del 9% con respecto al consumo anual final
de los cinco años inmediatamente anteriores a la aplicación
de la Directiva 2006/32/CE.

La búsqueda de la eficiencia del uso final de la energía
tiene una vía de actuación singular en las empresas de
servicios energéticos. Estas empresas proporcionan a
sus clientes servicios orientados al ahorro o a la mejora
de la eficiencia energética en condiciones de mercado.
Asumen un riesgo empresarial en el diseño, desarrollo,
gestión e, incluso, financiación de los proyectos concretos
de ahorro, mientras los clientes se centran en su actividad
propia.

Otra vía de mejora de la eficiencia energética puede es-
tar en la generación distribuida. Por tal se entiende un sis-
tema de generación, o de generación a pequeña escala
–como pudiera ser algunos casos de cogeneración o foto-
voltaica en cubiertas– que proporcionan electricidad en
puntos más cercanos al consumidor que la generación
centralizada o de gran escala.

Por su parte, la cogeneración en España ha tenido un
fuerte desarrollo en los sectores industriales y de refino; no
así en los sectores terciario y doméstico. Así, la cogenera-
ción supone en España del orden del 14% de la producción
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eléctrica total, lo que supone un porcentaje elevado entre
los países de la UE. 

La cogeneración es una energía producida cerca de los
puntos de consumo e incorpora las ventajas de la produc-
ción distribuida junto con las mejoras de eficiencia energé-
tica en los procesos industriales y en los usos domésticos. 

La mayor eficiencia de la cogeneración implica ya un in-
centivo a su adopción, por lo que las políticas de fomento
de la eficiencia energética deben evitar caer en un exceso
de subvenciones, o en subvenciones indebidas cuando de-
terminadas soluciones son rentables sin ellas.

Tradicionalmente se ha tratado la cogeneración como
si fuese un tipo especial de energía renovable, incluyén-
dola en el Régimen Especial. Éste es un error conceptual
que determina notables inconvenientes que aconsejan un
nuevo enfoque en la línea de la normativa comunitaria so-
bre fomento de la cogeneración24. En este sentido, se de-
bería contemplar la sustitución de las primas a la produc-
ción por apoyos a la inversión, y las bonificaciones por
reducción de pérdidas en el transporte de electricidad
cuando efectivamente se produzcan. Además, las ayu-
das deberían basarse en la eficiencia total de la instala-
ción (incluyendo el calor útil) y no en la simple producción
de electricidad. Un esquema de este tipo es el que se
aplica en Alemania desde 2009.
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Al igual que en otros sectores, la simplificación de los trá-
mites administrativos y para el acceso a las redes es una
medida que debería acometerse de forma inmediata.

4.8. REDES E INTERCONEXIONES

4.8.1. Redes de distribución y transporte 
de electricidad

Las redes eléctricas, tanto las de transporte como las de
distribución, son necesarias para trasladar la energía desde
los centros de producción a los centros de consumo.

La red de transporte es el conjunto de líneas de muy alta
tensión y alta capacidad. Comprende los niveles de tensión
de 400 kV y 220 kV, y tiene dos funciones principales:

• Llevar la electricidad desde los grandes centros de pro-
ducción a los grandes centros de consumo.

• Proporcionar al sistema eléctrico estabilidad y operabilidad. 

En la actualidad, la red de transporte está muy mallada
y su seguridad cumple con el criterio de disponibilidad ante
el fallo simple de un elemento cualquiera de la red. Se ex-
plota de manera altamente automatizada y en tiempo real25.
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El nivel de calidad y fiabilidad conseguido en esta red es
prácticamente del 100%. A pesar de lo que su nombre su-
giere, la red de transporte no mueve grandes cantidades de
electricidad; su función es más bien proporcionar al sistema
eléctrico estabilidad y operabilidad, aunque se está modifi-
cando como consecuencia de los cambios en la geografía
de generación renovable.

La red de distribución lleva la electricidad desde las re-
des de transporte hasta los consumidores finales (excep-
tuando a algunos pocos grandes consumidores de muy ele-
vado consumo conectados directamente al transporte) y es
la responsable de la calidad del servicio que éstos reciben.
A pesar de ello, sólo está parcialmente mallada y automa-
tizada en los niveles de tensión más elevados. La explota-
ción de la red de media y baja tensión se realiza de forma
local y menos automatizada, debido al elevado número de
pequeñas instalaciones y al estado actual de la tecnología.
En las redes de distribución sí hay un flujo de energía ha-
cia los puntos de consumo, por lo que es aquí donde se pro-
duce la mayor parte de las pérdidas.

Cuando las empresas eran responsables del suminis-
tro en un territorio o región determinados, se trataba de
optimizar la calidad y el coste en esos territorios. Sólo
cuando se han integrado los sistemas nacionales y se han
ido rompiendo las exclusividades territoriales mediante fu-
siones y adquisiciones, se ha ido haciendo patente la ne-
cesidad de adoptar criterios con perspectivas y objetivos
más amplios.

136



Igualmente, las redes de transporte se han diseñado
para facilitar el apoyo entre sistemas vecinos por razones
de seguridad y de aprovechamiento de excedentes de pro-
ducción estacionales u ocasionales. La política de la
Unión Europea para la creación de un mercado interior de
la energía ha puesto de manifiesto el carácter esencial de
las interconexiones, y la necesidad de aumentar sus ca-
pacidades muy por encima de lo que había sido habitual
(salvo en países como Suiza o Austria donde, por su po-
sición geográfica, han tenido siempre un grado de interco-
nexión muy elevado).

En el sistema eléctrico español, la gestión y eficiencia al-
canzada en ambas redes, cada una con sus condicionantes,
es de las más elevadas a nivel internacional. No obstante,
se están dando en la actualidad los siguientes hechos que
presionan sobre la infraestructura de las redes, especial-
mente sobre las de distribución:

• La necesidad de la industria y de la sociedad de mejo-
rar los niveles de calidad, reduciendo tanto el número de
interrupciones como la duración de las mismas. En los
últimos incidentes relevantes se ha constatado el alto
coste y los problemas que origina no disponer de mayo-
res refuerzos e infraestructuras de red.

• La necesidad, ya mencionada, de aumentar la capaci-
dad de las interconexiones internacionales para dar-
les un valor comercial, además del de seguridad que
ya tienen.

ANÁLISIS Y DIAGNÓSTICO DE LA SITUACIÓN ACTUAL

137



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA NACIONAL

• La alta penetración de las energías renovables, no
sólo en la red de transporte sino también en la de dis-
tribución, con el previsible incremento de la generación
distribuida.

• Las trabas de las distintas Administraciones al desplie-
gue de las redes por el alargamiento de los procesos de
tramitación y la exigencia de condiciones a veces injus-
tificadas; todo lo cual se amplifica por la falta de claridad
en la normativa, que no impide la paralización injustifi-
cada de proyectos por grupos activistas y de presión.

• La retribución actual de la actividad de la distribución está
desvinculada de la inversión y, por lo tanto, no la incen-
tiva. Es necesario definir e implantar un modelo definitivo
que incluya elementos incentivadores de la inversión y de
la calidad, con tasas de retorno adecuadas bajo la super-
visión de la CNE y la coordinación de las Administracio-
nes competentes.

Las redes diseñadas tradicionalmente para llevar la ener-
gía hasta los centros de consumo deben ahora ser capaces
de gestionar flujos bidireccionales de producción y de con-
sumo en escenarios de funcionamiento muy variados man-
teniendo, a su vez, niveles de calidad elevados. Se re-
quiere por ello un incremento general de robustez, fiabilidad
y flexibilidad.

Adicionalmente, es importante para el sistema –y es
uno de los ejes de la política energética– mejorar la eficien-
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cia. Para ello son necesarios avances en la medición y te-
legestión de los clientes que les permitan optimizar sus
consumos.

El futuro de las redes, sobre todo las de distribución, va
a estar marcado por la evolución hacia las llamadas redes
inteligentes (smart grids), cuya definición está evolucio-
nando hacia lo que van a ser:

• Redes capaces de gestionar, en ámbitos territoriales
más o menos amplios, tanto flujos de consumo como de
producción.

• Un medio para la reducción de pérdidas y la optimización
de costes para el sistema, en un enfoque comprensivo
que incluya la generación distribuida.

• Un soporte eficaz para las actuaciones de gestión de la
demanda, sobre todo de reducción del consumo en las
horas punta y el trasvase de carga de periodos de punta
a valle (load switching).

Las aplicaciones informáticas y los equipos –como los
contadores inteligentes– serán piezas esenciales de es-
tas redes. El desarrollo de las redes inteligentes se en-
cuentra aún en una etapa temprana, con la atención cen-
trada en proyectos de I+D para entender mejor las
posibilidades y los problemas de las nuevas infraestruc-
turas, antes de pasar a otra fase de proyectos de escala
preindustrial.
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Las redes eléctricas, hoy por hoy, no pueden contar con
sistemas de almacenamiento a gran escala por la natura-
leza propia de la electricidad. Deben gestionarse para man-
tener el equilibrio instantáneo y permanente entre produc-
ción y demanda dentro de márgenes muy estrechos.

La gestión de las redes, y en general el sector eléctrico,
cambiará profundamente cuando se disponga de tecnolo-
gías de almacenamiento masivo de electricidad a costes
competitivos, aunque no se prevé que ocurra en el corto
plazo. Inevitablemente esto también tendrá consecuencias
en la gestión de las interconexiones internacionales.

Las tecnologías complementarias de las tradicionales (la
predicción eólica, el almacenamiento de energía de alta ca-
pacidad o la gestión de la generación distribuida), así como
aquellas que faciliten la gestión de las redes, como las de
almacenamiento de energía, deben ser objeto de atención
prioritaria en los programas de I+D+i.

Para ello, es necesario ir paso a paso, desarrollando y
probando en proyectos piloto antes de su implantación
masiva en la red, con soluciones abiertas e interoperables
que permitan la escalabilidad de nuevas funciones y no con-
dicionen ni comprometan la red de cara al futuro. 

Todo cambio tecnológico implica una inversión inicial fuerte
que se rentabiliza a largo plazo no sólo por quien lo realiza, sino
por toda la sociedad. En España, la inversión necesaria en la
red de distribución se estima en 3.000 millones de euros en
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los próximos ocho años. Pero para conseguir dar el salto tec-
nológico es preciso un cambio en la regulación que incentive
realizar las necesarias inversiones en la red de distribución. 

En los últimos años, la red eléctrica peninsular española
se ha hecho más compleja debido a la elevada penetración
de generación intermitente de fuentes renovables, que au-
menta el riesgo de operación y, por lo tanto, disminuye la fia-
bilidad del sistema eléctrico. La multiplicación de nudos de
generación y la concentración de dicha generación intermi-
tente, sobre todo en ciertas regiones, no han sido tenidas
en cuenta en la planificación con la importancia que tienen,
primando de hecho los intereses de los generadores sobre
la seguridad del sistema en su conjunto.

En el horizonte de medio plazo (2030) es previsible que
se produzcan cierres de determinadas instalaciones gene-
radoras, sobre todo de carbón, que se instale nueva gene-
ración nuclear y que aumente la generación de fuentes re-
novables –aunque no al ritmo de la última década–, todo lo
cual aumentará la complejidad del sistema.

La planificación de las redes debe hacerse con un crite-
rio y una visión de conjunto, y no de forma autónoma y al
margen de la generación eléctrica, como hasta ahora. Para
ello se deberán establecer procedimientos que proporcionen
información fiable sobre la nueva generación con tiempo su-
ficiente para evaluar los emplazamientos, las necesidades
de refuerzos de la red, las protecciones y las limitaciones
que deban introducirse por razones de seguridad.
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4.8.2. Las interconexiones internacionales

Históricamente, las redes energéticas se desarrollaron con
una visión nacional, con objetivos de optimización en el pro-
pio territorio. Hoy día, en cambio, los procesos de integra-
ción internacional, que tienen su mejor expresión en la
Unión Europea, hacen impensables las redes energéticas
sin un grado de interconexión internacional elevado, por dis-
tintas razones:

• Por la necesidad de asegurar el suministro desde centros
de producción lejanos.

• Por la garantía de apoyo entre sistemas vecinos, por ra-
zones de seguridad.

• Para optimizar las capacidades de sistemas vecinos, en
términos de capacidad de almacenamiento y aprovecha-
miento de excedentes estructurales, ocasionales o esta-
cionales.

• Para poder absorber la producción variable de generación
renovable.

En lo que se refiere a los intercambios internacionales de
electricidad, el Consejo Europeo de Barcelona de 2002 esta-
bleció un objetivo de interconexión que debería alcanzar el 10%
de la potencia instalada en cada sistema. Aunque la definición
adolece de precisión (ya que la potencia instalada no guarda
una relación directa con la demanda anual ni con la punta de
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demanda) la interconexión España-Francia está lejos del ob-
jetivo en cuestión (una capacidad en sentido Francia-España
del orden de 1.000-1.600 MW que debería ser de 4.500 MW
conforme a las directrices de ese Consejo Europeo).

Lo cierto es que el carácter peninsular de España es una
limitación geográfica, que afecta también a las interconexio-
nes energéticas de todo tipo. España es una península (casi-
isla) y no va a dejar de serlo. El nivel de interconexión no
será nunca comparable al de los países de Europa central,
favorecidos en este sentido por la geografía.

Por otra parte, el comercio internacional de electricidad
tiene sentido para aprovechar las diferencias entre siste-
mas, sean de carácter estacional, sean por necesidades de
seguridad, sean de arbitraje entre sistemas. Sin embargo,
es difícil que se llegue a dar un comercio internacional ma-
sivo de electricidad por la dificultad de transportar grandes
cantidades de energía eléctrica a grandes distancias y por
el coste que supone. El aumento de producción renovable
y de excedentes en sistemas vecinos puede iniciar un cam-
bio en este sentido.

En todo caso, se debería aumentar la capacidad de las
interconexiones para cumplir el objetivo fijado en el Consejo
Europeo de Barcelona, como parte esencial del proceso de
creación de los mercados interiores de la energía y de la con-
siguiente integración de las infraestructuras físicas. La
Unión Europea debe dotarse de instrumentos para asegu-
rar que esos objetivos se cumplen de forma efectiva.
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En los últimos años, el sistema eléctrico español ha ve-
nido aprovechando los precios comparativamente bajos de
exportación de Francia de excedentes de producción nuclear.
De esta forma, el saldo ha sido en los últimos años impor-
tador. Pero esto no ha sido siempre así. Desde 1956 a
1979, España era exportadora neta frente a Francia. El signo
empezó a cambiar en 1980 (ver figura 16).

Desde 2004, el sistema eléctrico español tiene todos los
años un saldo exportador global con el conjunto de nuestros
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FIGURA 16.
Saldo de intercambios con Francia (GWh) 1950-2010
(valores positivos indican importación, negativos exportación)
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vecinos (figura 17). Conviene tener en cuenta que la dirección
de los intercambios depende no sólo de los precios relativos
sino de la capacidad excedente de cada sistema. En la ac-
tualidad, el sistema español tiene uno de los mejores márge-
nes de reserva de Europa, cosa que no sucede con nuestros
vecinos, que son importadores netos sistemáticamente,
salvo Francia. En este caso, Francia tiene excedentes muy im-
portantes, pero están comprometidos contractualmente con
otros países importadores. Por ejemplo, Italia importa de Fran-
cia del orden del 20% de su consumo interno.
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FIGURA 17.
Saldo de intercambios internacionales (GWh) 1995-2010
(valores positivos indican importación, negativos exportación)
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A medio plazo, es de prever que Portugal y Marruecos si-
gan siendo importadores netos con saldo creciente, y que
el saldo con Francia se reduzca o cambie de signo poco a
poco. La capacidad de intercambio con Francia empieza a
ser importante para Francia, por lo que no debe sorprender
que este país muestre ahora buena disposición para com-
pletar aquellos proyectos de interconexión largo tiempo
pospuestos. El exceso de potencia del sistema peninsular
español ofrece oportunidades de exportación en el medio
plazo que deben aprovecharse mediante el incremento de
la capacidad de interconexión y la consiguiente integración
de los mercados.

Las interconexiones internacionales, sobre todo con Eu-
ropa a través de Francia, deben ser una pieza importante de
la estrategia de desarrollo de la red de transporte. La ac-
ción política debe dirigirse a conseguir que se cumplan los
acuerdos alcanzados hasta la fecha en cuanto a nuevos co-
rredores a través de los Pirineos. 

No debe repetirse el error de construir más intercone-
xiones terrestres en corriente continua, como sucede con
la de los Pirineos orientales. Esta consideración es parti-
cularmente oportuna si se decide estudiar alguna futura
interconexión submarina de larga distancia para conec-
tarse con otros países europeos, como Italia, esquivando
la barrera que históricamente ha supuesto la frontera
con Francia. En la actualidad se están proyectando en el
norte de Europa conexiones submarinas de larga distan-
cia de este tipo. 
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4.8.3. La seguridad de las redes

Un aspecto poco debatido en relación con el funcionamiento
de los sistemas eléctricos (aplicable también a otras redes
energéticas o logísticas) es su vulnerabilidad a ataques ciber-
néticos, que está dando lugar a una profunda preocupación
en algunos países por la llamada ‘ciberseguridad’. España no
puede permanecer al margen de esa preocupación y se debe
emprender un proyecto de seguridad a escala nacional que
proteja las redes eléctricas, con sistemas y medidas avanza-
dos frente a ataques de los que, en diversos países, se tiene
ya constancia, y cuyos efectos pueden ser catastróficos para
la actividad económica y el bienestar ciudadano.

4.9. MERCADOS, PRECIOS Y REGULACIÓN ELÉCTRICA

En cualquier proceso de liberalización, los mercados son la
pieza esencial. Su diseño y su funcionamiento son, por lo
tanto, cuestiones clave. Gobiernos y reguladores deben
prestarles atención constante y detallada, de forma conse-
cuente con la realidad compleja de los procesos de transi-
ción a la plena competencia, tanto en los segmentos ma-
yoristas como minoristas.

En el sector eléctrico español se acumulan las cuestio-
nes pendientes. Buena parte de ellas tienen que ver con el
diseño de los mercados eléctricos. Las más importantes
son las siguientes:
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• El diseño de los mercados mayoristas y las modalidades
de contratación al por mayor.

• El diseño de los mercados minoristas: precios y tarifas,
tarifas de último recurso, metodología para su cálculo y
actualización.

• El problema del déficit tarifario, sus causas y sus posi-
bles vías de solución.

• Los costes incluidos en las tarifas de acceso, que for-
man parte cada vez más importante del precio final de
la electricidad.

• La eliminación de distorsiones tanto al funcionamiento
de los mercados como a los precios, con objeto de que
éstos envíen a todos los agentes las señales adecuadas
para racionalizar su actuación.

• El grado de concentración en cada mercado, su evolución,
la supervisión de la competencia efectiva y el control de
las operaciones de concentración.

4.9.1. Los mercados de electricidad

El funcionamiento del mercado mayorista de electricidad
está distorsionado fundamentalmente por el peso creciente
de una generación de origen renovable subvencionada me-
diante primas fuera del mercado. 
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Aunque se haya afirmado que la mayor penetración de las
renovables da lugar a una reducción del precio del mercado
mayorista conocido como “precio del pool”, este efecto queda
más que compensado por otros dos de signo contrario:

• El mayor coste de las primas a las renovables, que será
tanto mayor cuanto más importante fuese el efecto re-
ductor.

• El incremento de los costes variables de las otras tecno-
logías de generación, como consecuencia de su menor
factor de utilización y la necesidad de recuperar los cos-
tes fijos con una menor producción vendida en el mer-
cado mayorista. 

En todo caso, y contrariamente a lo generalmente acep-
tado, las señales más importantes del mercado eléctrico no
son el precio del mercado mayorista o pool, sino el precio
medio final de la electricidad (incluyendo la parte del défi-
cit pendiente de inclusión en las tarifas) y el sobrecoste que
representan las primas a las renovables en relación con el
coste de la energía adquirida.

El mercado minorista está distorsionado por la genera-
ción del déficit de tarifa, por la existencia de la tarifa de
último recurso aplicada a un colectivo muy amplio de con-
sumidores (aunque ésta responde a un mandato conte-
nido en la Directiva 2003/54/CE) y por la existencia del
bono social. 
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En cuanto al grado de concentración en el mercado de
electricidad, las cuotas de mercado actuales muestran una
disminución de la concentración, tanto en generación como
en distribución y comercialización. Estos datos deben valo-
rarse como uno de los resultados positivos del proceso de
liberalización iniciado en 1996. Sin embargo, hay que seguir
profundizando en el aumento de la competencia y en la vi-
gilancia de actuaciones anticompetitivas o situaciones oli-
gopolísticas.

4.9.2. Precios y tarifas

Según datos de Eurostat, los precios de la electricidad en
España son superiores a la media en comparación con el
conjunto de la UE-27. El cuadro siguiente resume los datos
correspondientes al segundo semestre de 2008.
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CUADRO 10.
Precios medios de la electricidad en España y en la UE-27 para 
consumidores domésticos e industriales 
(Primer semestre. 2010), en €/100 kWh

País Consumidores domésticos Consumidores industriales

España 17,28 11,67

UE-27 16,76 10,37

Fuente: Eurostat

Como puede verse, la electricidad en España no es ba-
rata, pues se sitúa por encima de los promedios europeos.
Esta comparación empeora para España si se introduce en



ella el efecto del déficit de tarifa que aún no está incluido
en los precios. Además, en los últimos años se ha produ-
cido también un encarecimiento en términos relativos con
el resto de países europeos, lo que supone un deterioro de
la competitividad de los sectores industriales en España y
una pérdida de empleo.

En el caso de las economías domésticas, la compa-
ración debe hacerse tomando en cuenta dos parámetros:
la renta familiar disponible, y el consumo energético y
eléctrico de la unidad familiar. En cuanto al consumo por
habitante, España se encuentra en una posición media
en la UE, si se excluyen los países escandinavos y Lu-
xemburgo, cuyo consumo por habitante es mucho más
alto que en el resto de Europa. En los últimos años, Es-
paña ha sobrepasado a países como Italia y el Reino
Unido, históricamente más consumidores que el nuestro
(figura 18).

Existe una sensibilidad social y, sobre todo, política, a
los precios de la electricidad por su impacto en el IPC. Un
sencillo cálculo muestra que el impacto del incremento del
precio medio de la electricidad en el IPC es del orden del
4-5%, es decir, un incremento del precio de la electricidad
del 10% da lugar a un incremento del IPC del 0,4%-0,5%.
Además, su impacto sobre la competitividad industrial es
significativo, especialmente en sectores industriales inten-
sivos en energía.
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FIGURA 18.
Consumo de electricidad por habitante en la UE (2007)
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4.9.3. Las tarifas de acceso

Las tarifas de acceso son el componente de la tarifa
eléctrica que incluye todos los costes distintos del coste
de la generación de energía. Se incluyen los costes de-
bidos al uso de las redes de transporte y distribución, y
otros costes regulados del sistema: los costes de comer-
cialización, el coste de funcionamiento de la CNE, las pri-
mas al Régimen Especial y otros (compensaciones de
coste de los sistemas extrapeninsulares e insulares, ges-
tión de los residuos nucleares, políticas de gestión de la
demanda).

Algunos de estos componentes tienen un peso impor-
tante en el total de la tarifa de acceso y también en el pre-
cio final de la electricidad. Se ha propuesto trasladar al-
gunos de ellos a los Presupuestos Generales del Estado
o a otras vías de financiación, aunque no se oculta la di-
ficultad de hacerlo por el impacto que cualquier decisión
de este tipo tendría sobre el déficit público y sobre el cum-
plimiento del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Basta
pensar en la cuantía de las primas anuales a las energías
en el Régimen Especial (6.000 millones de euros en
2009). Sin embargo, es evidente que los precios finales
de la electricidad están distorsionados al alza por algunas
de estas partidas de gasto.

La figura 19 muestra la evolución del coste total de ac-
ceso en los últimos años, que prácticamente se ha dupli-
cado en cuatro años.
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4.9.4. El déficit de tarifa

El déficit de tarifa empezó a producirse entre los años
2000 a 2002, de forma limitada, como consecuencia de la
diferencia entre los precios de la energía considerados en
las tarifas y los precios reales del mercado, pero no tuvo
continuación en los años siguientes por corregirse la situa-
ción mediante el ajuste de tarifas correspondiente. Sólo a
partir de 2005, como consecuencia de la decisión de no ele-
var las tarifas por encima del IPC, se produce un déficit cre-
ciente, cuyo importe acumulado puede llegar a finales de
2010 a los 20.000 millones de euros (figura 20).
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FIGURA 19.
Evolución de los costes de acceso (2000-2010)
(En millones de euros)
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Aunque el Gobierno socialista decidió resolver el pro-
blema mediante una disposición que limita las cuantías
anuales del déficit hasta 2013, lo cierto es que ya en
2010 se ha generado un déficit superior al inicialmente pre-
visto, en este caso por el importe creciente de las primas
a las renovables en los precios finales de la electricidad. Di-
chas primas están incluidas en los peajes de acceso. La
cantidad que las empresas tienen actualmente pendiente
de titulizar es de 14.624 millones de euros.

La causa última del déficit está en que la totalidad de lo
recaudado a los clientes en los peajes de acceso no es su-
ficiente para cubrir todos los costes reconocidos a las ac-
tividades reguladas y demás conceptos incluidos en di-
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Fuente: CNE

FIGURA 20.
Evolución del déficit de tarifa (2000-2009)
(En millones de euros)
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chos peajes. La solución al problema del déficit sólo puede
venir por una de las siguientes vías o una combinación de
ellas:

• Un incremento de los peajes de acceso para que cubran
la totalidad de los costes reconocidos, junto con una re-
visión periódica, al menos anual, de unos y otros, para
asegurar que se produce un ajuste continuo, de forma
que los desajustes previsibles sean temporales y de
cuantía pequeña.

• La revisión periódica de los costes incluidos en las tari-
fas de acceso para reducir su cuantía.

• Traspasar algunos de estos costes fuera de la tarifa, asu-
miéndolos una parte más amplia de la población, puesto
que costes derivados de una política nacional –como, por
ejemplo, la reducción de emisiones de CO2– no tienen
que ser soportados únicamente por los consumidores de
electricidad.

Una solución satisfactoria a este problema, con contribu-
ción por todas las partes y que minimice los costes asocia-
dos a su implantación, debería apuntar, en primer lugar, a
evitar la generación de nuevo déficit. Esto exigiría, mientras
persista el déficit de tarifa, una suspensión temporal en la
instalación de nuevas plantas de producción eléctrica que
requieran de apoyos fuera de mercado o primas, ya que no
harían más que generar un mayor déficit.
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También habrá que realizar el cambio de modelo en los
incentivos a las renovables, mediante la generalización de
las subastas y los apoyos con estímulos fiscales en lugar
de primas, subvenciones directas o precios garantizados.

Además de eliminar el déficit y las demás distorsiones
de los precios de la electricidad, habría que poner en mar-
cha algunas medidas de alcance:

• Analizar el funcionamiento del mercado mayorista de
electricidad y de las alternativas para eliminar la obliga-
toriedad de oferta en el mismo con vistas a sustituir el
mercado del pool por mercados tipo bolsa, con compe-
tencia entre plataformas, donde se puedan cotizar blo-
ques de energía.

• Evitar cualquier discriminación entre las distintas moda-
lidades de contratación al por mayor.

• Evaluar la regulación y eliminar las inconsistencias en la
misma.

• Eliminar progresivamente de los peajes de acceso, y en
general de los precios, todos los componentes que no re-
flejen costes necesarios para el suministro.

4.9.5. Regulación y organismos reguladores

La experiencia de doce años de liberalización indica que es
necesario revisar la normativa vigente para asegurar su co-
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herencia y su adecuación a la experiencia de funciona-
miento de los mercados. En estos años, en especial en los
últimos cinco o seis, se ha producido un enorme número de
modificaciones legislativas a las leyes del Sector Eléctrico
y de Hidrocarburos, y un sinnúmero de disposiciones de di-
verso rango. En este sentido, la publicación de textos refun-
didos y revisados de las principales disposiciones sería muy
útil para eliminar ambigüedades y márgenes excesivos de
interpretación de las normas.

Los procesos administrativos de tramitación de nuevas
instalaciones (o de modificación de las existentes) deben
ser sencillos, poco costosos, claros y abiertos a las alega-
ciones de los posibles afectados. 

Los plazos previstos en la normativa deben cumplirse
y es preciso evitar la judicialización excesiva de los proce-
sos de tramitación. Debe mejorarse la normativa vigente
para que las decisiones sobre alegaciones sean rápidas
y no contribuyan a alargar de forma injustificada los pla-
zos de tramitación.

Los criterios de uso del territorio –urbanísticos, ambien-
tales u otros– deben ser tan claros como sea posible y de-
ben ser establecidos a priori, sin ambigüedades que dificul-
ten su aplicación o la dejen sujeta a un grado inaceptable
de discrecionalidad. Dichos criterios deben ser homogéneos
a escala nacional, para evitar que dos instalaciones iguales
se vean sometidas a normas y exigencias distintas según
en qué territorio se encuentren situadas. 
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Lo que está en juego es la seguridad jurídica y las restric-
ciones innecesarias e inaceptables a la libertad económica.

Los mercados liberalizados requieren una supervisión ca-
paz, eficaz y ágil o, lo que es lo mismo, un organismo regu-
lador capaz e independiente. En España, la Comisión Nacio-
nal de Energía necesita mejorar la calidad de su actuación
y su credibilidad. Los organismos reguladores deben cum-
plir con las siguientes condiciones:

• Plena independencia tanto respecto de las empresas a las
que supervisan como de las Administraciones Públicas.

• Funciones definidas con claridad y orientadas a los ob-
jetivos de la estrategia energética nacional.

• Capacidad técnica suficiente para desarrollar con efica-
cia el cometido que tienen encomendado.

• Posibilidad de una rápida y eficaz revisión de sus de-
cisiones.

• Garantizar, en el plano normativo, la coordinación de las
actuaciones de los distintos organismos reguladores y
evitar solapamientos en sus actuaciones.

Para ello, es preciso revisar el funcionamiento de la CNE
a la vista de la experiencia de los últimos doce años y pro-
poner fórmulas para su mejora. Ello pasaría por diseñar
un procedimiento de nombramiento de sus consejeros que
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asegure esa independencia y el nivel necesario de capa-
cidad y prestigio.

4.10. ACEPTACIÓN SOCIAL

4.10.1. El problema de la aceptación social de las
infraestructuras energéticas

Al igual que con otras infraestructuras e instalaciones indus-
triales, las infraestructuras energéticas, y las eléctricas en
especial, se ven afectadas con frecuencia por la oposición
de grupos activistas y de presión que retrasan o impiden su
construcción. Esto tiene varias consecuencias:

• El alargamiento de los procesos de tramitación y aproba-
ción de nuevas instalaciones, con el consiguiente incre-
mento de coste de dichos procesos y el impacto sobre
los plazos de planificación de las inversiones.

• La mayor complejidad administrativa de los propios pro-
cesos de tramitación, a menudo en respuesta al acti-
vismo previo, tratando de dar audiencia cada vez más am-
plia a los opositores a las instalaciones y amplificando
los efectos citados.

• El retraso en la entrada en servicio de nuevas instalacio-
nes, lo que repercute en la seguridad de los sistemas
energéticos e incluso en la capacidad de los mismos para
atender a la demanda. Algunos de los incidentes que han
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tenido lugar en años recientes en España han estado cau-
sados por la paralización de la autorización de determina-
das líneas eléctricas. Por una parte, regiones o zonas con
escasa generación necesitan de líneas para llevar la
electricidad hasta el consumo. Por otra, zonas con esca-
sez de líneas ven en peligro la seguridad de suministro.

• Una percepción pública cada vez más generalizada de
que dichas infraestructuras son males que hay que tra-
tar de evitar, en lugar de instrumentos necesarios para
alcanzar un mayor bienestar y prosperidad de la sociedad.

La aceptación social ha pasado a ser un elemento básico
de los procesos de promoción y desarrollo de nuevas ins-
talaciones industriales. Hoy día, es preciso contar con
tiempo para informar y responder a las objeciones de todo
tipo que puedan presentarse durante los procesos de tra-
mitación. A menudo hay que contar con sobrecostes deri-
vados de la necesidad de hacer frente a compensaciones
no previstas legalmente para asegurar su aceptación.

Incluso se plantean compensaciones a priori para ase-
gurar que no hay oposición a ciertas instalaciones. Un
buen ejemplo son las exigencias de “planes industriales”
incluidas en los concursos eólicos de algunas Comunidades
Autónomas.

El problema es más importante de lo que puede parecer
a primera vista. Las energías que la sociedad dedica a es-
tas luchas, más allá de una discusión razonable, propia de
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una sociedad sana en la que existe una preocupación viva
por los asuntos de interés común, suponen un desgaste in-
menso y estarían mejor dedicadas a causas más dignas de
apoyo.

Naturalmente, la oposición a una nueva instalación trata
siempre de presentarse como una causa noble y alejada de
cualquier interés particular. Por ejemplo: 

• En muchos países europeos, la oposición a los genera-
dores eólicos se ha basado en argumentos centrados en
el impacto sobre el paisaje y en la pérdida del valor de
las propiedades privadas, sobre todo en zonas de valor
turístico. 

• La oposición a nuevas líneas eléctricas de alta tensión
suele apoyarse en los supuestos efectos sobre la salud
(campos electromagnéticos) a pesar de que la mayor
parte del trazado, si no todo, discurra por zonas no ha-
bitadas y de que las instalaciones proyectadas cumplen
rigurosamente con las normas aplicables. 

• La oposición a nuevas centrales nucleares se basa ge-
neralmente en el supuesto aumento de contaminación
radiactiva. 

• Recientemente en España se ha manifestado una opo-
sición al ATC (Almacenamiento Temporal Centralizado de
combustible nuclear gastado) con el mismo argumento
de riesgo para la salud, cuando se trata de una instala-
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ción pasiva, es decir, en la que no hay –ni puede haber–
procesos físicos o químicos que impliquen riesgo de re-
acciones en cadena o de generación de radiactividad,
más allá de la pura desintegración natural, conocida y pre-
decible, de los residuos del combustible, encerrados en
contenedores y controlados.

Sin embargo, es preciso reconocer que todas estas cau-
sas o actitudes tendrían un efecto mucho menor si se
diera una información clara, completa y comprensible sobre
la instalación que se propone.

La documentación que se somete a información pública
es casi siempre demasiado técnica, y la población potencial-
mente afectada por la nueva instalación carece de los co-
nocimientos técnicos necesarios para poder valorarla o
simplemente para hacer las preguntas adecuadas. Ello la
predispone a favor de los mensajes contrarios, formulados
de forma fácilmente comprensible y acompañados de ses-
gos y falsedades. Además, los grupos activistas y de pre-
sión consiguen un eco mediático muy superior a su implan-
tación y apoyo social, que son muy limitados.

4.10.2. Carencia de información

En el Eurobarómetro sobre tecnologías energéticas publi-
cado en 200726 se pone de manifiesto que la sociedad es-
pañola está entre las menos informadas –y menos intere-
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sadas– acerca de las cuestiones energéticas, tal como se
muestra en las diversas tablas del cuadro 11.
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CUADRO 11.
En relación con la producción de energía, 
¿de cuáles de las siguientes tecnologías ha oído Ud. hablar? 
Respuestas positivas en %

Según su conocimiento, ¿es su país dependiente 
energéticamente del exterior?

¿Está Ud. a favor del uso de las siguientes tecnologías en su país?

UE-27 58 53 44 43 41 31 24 21 9 7 19

España 47 43 24 27 23 17 19 15 4 3 38

Totalmente Mucho Algo Poco Nada No sabe 

UE-27 16 45 23 5 4 7

España 14 28 23 6 6 24

Respuestas Respuestas
España (%) Promedio UE (%) 

Energía solar 76 80

Energía eólica 67 71

Energía hidroeléctrica 60 65

Biomasa 55 38

Gas 38 42

Carbón 27 26

Energía nuclear 14 20

Fi
si
ón
 n
uc
le
ar

Hi
dr
óg
en
o

Ge
ot
ér
m
ic
a

Oc
éa
no

Ce
ld
as
 d
e 

co
m
bu
st
ib
le

Nu
cl
ea
re
s 
4ª
 

ge
ne
ra
ci
ón

Ca
rb
ón
 li
m
pi
o 

CC
S

IT
ER

Ne
ga
wt
t

Ni
ng
un
a



5
RECOMENDACIONES PARA 

UNA ESTRATEGIA ENERGÉTICA
NACIONAL

5.1. UN NUEVO MODELO ENERGÉTICO

España necesita definir una clara estrategia energética.
Esa estrategia debe partir de unos objetivos claros y es-
tables, y de unos principios coherentes con ellos. Del
grado de acierto con el que se acometan la toma de de-
cisiones estratégicas y las cuantiosas inversiones en el
sector energético en las próximas décadas, dependerá que
la energía sea para España una palanca de crecimiento y
competitividad o una pesada factura que siga pagando
toda la sociedad.

5.1.1. Objetivos

• Seguridad de abastecimiento energético. La seguridad
de abastecimiento energético, y la seguridad y continui-
dad del suministro en todas las situaciones, constituyen
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un objetivo irrenunciable y prioritario para el buen funcio-
namiento de la economía y para permitir la prosperidad
de la sociedad española.

• Protección del medio ambiente. Cualquier política eco-
nómica o sectorial debe considerar un tratamiento ade-
cuado y respetuoso del medio ambiente. Esta exigencia
es especialmente relevante en el caso de la política ener-
gética.

• Competitividad y crecimiento económico. La energía es
un insumo básico para el tejido productivo y para los ho-
gares. De su calidad y precio depende en gran medida
la competitividad de la economía española y el bienes-
tar de los ciudadanos. Asimismo, el sector energético por
su elevada intensidad en capital y en tecnología tiene un
impacto sobre el desarrollo de los sectores industriales
y de servicios relacionados con la energía.

5.1.2. Principios

• Una estrategia energética definida con claridad y que
responda a los objetivos nacionales. Sin una estrategia
nacional, no hay ninguna otra estrategia. Así, la política
energética debe estar integrada con la política económica
y ser plenamente coherente con ella.

• Una política energética con una dimensión internacio-
nal clara. La coherencia entre las políticas energética y
exterior resulta esencial para el éxito de una política ener-
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gética que sirva a los intereses nacionales y al bienes-
tar de los ciudadanos.

• Una política energética de mercado. El Estado debe li-
mitarse en su intervención a crear un marco de seguri-
dad jurídica y a la adecuada y eficaz supervisión del fun-
cionamiento de los mercados. 

• Seguridad jurídica como condición y marco en el que se
pueda desarrollar eficientemente la libre actuación de los
agentes económicos. Sin una confianza en la estabilidad
de las normas y en la actuación independiente y eficaz
de la justicia y de todos los mecanismos de resolución
de disputas, no se dan las condiciones para la toma efi-
ciente de decisiones a largo plazo y la asunción de ries-
gos. La financiación de inversiones a largo plazo en óp-
timas condiciones requiere de un marco de seguridad
jurídica y de la ausencia de actuaciones que deterioren
la calificación del riesgo país.

• Unos organismos reguladores que ejerzan con excelen-
cia su función supervisora. Las comisiones reguladoras
tienen una función esencial en la supervisión del funcio-
namiento de los mercados bajo su competencia. Por ello
deben resultar creíbles, independientes y con las capa-
cidades necesarias para llevar a cabo sus funciones, y
desarrollarlas con la máxima eficacia e independencia.
Los mercados energéticos, por su complejidad y las ca-
racterísticas de monopolio natural en algunos de sus seg-
mentos, requieren de una atención regulatoria perma-
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nente al servicio del interés general y de la promoción de
la competencia.

• Promoción de la competencia como vía para estimular
un funcionamiento más ágil de los agentes económicos
y la creación de valor para la sociedad, por la vía de la
asignación eficiente de los recursos.

• Un sistema energético sostenible a largo plazo y con
mayor seguridad de suministro, que cuente con todas las
energías primarias y con todas las tecnologías disponi-
bles para maximizar las fortalezas de cada una, minimi-
zar sus desventajas y mitigar los riesgos asociados al ele-
vado grado de dependencia energética de España.

5.2. PROPUESTAS

5.2.1. Un sistema energético basado en mercados
eficientes y competitivos

1. Asegurar el funcionamiento competitivo de los mercados
eléctricos y de hidrocarburos liberalizados mediante el
fomento de una mayor competencia efectiva y el refor-
zamiento de los mecanismos de vigilancia ante compor-
tamientos anticompetitivos o situaciones oligopolísticas.

2. Poner una fecha límite improrrogable a las ayudas al car-
bón nacional y, a la vez, concentrar las actuaciones so-
bre la minería del carbón en los planes de reconversión
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profesional de los mineros y en los planes de cierre de
las explotaciones que no puedan subsistir sin ayudas
económicas o subvenciones.

3. Acometer la pendiente liberalización del mercado de ga-
ses licuados del petróleo asegurando el desarrollo de
un mercado competitivo con la adecuada protección del
consumidor.

4. Reformular las políticas de fomento de las energías re-
novables y de otras tecnologías bajo el actual Régimen
Especial sobre los principios de sostenibilidad, eficien-
cia económica y competitividad nacional. En este sen-
tido, se propone:

a. Establecer para las nuevas instalaciones calenda-
rios, conocidos a priori, de desaparición paulatina de
los apoyos fuera de mercado. Esta desaparición se
hará de forma acompasada con la mejora en los
costes de las tecnologías que actualmente reciben
primas, incentivando así el propio proceso de con-
vergencia en costes. Para aquellas tecnologías del
Régimen Especial más maduras se deberá estable-
cer una fecha próxima en la que las nuevas insta-
laciones serán retribuidas exclusivamente en con-
diciones de mercado no discriminatorias.

b. Cambiar el modelo de los incentivos a las tecnolo-
gías del Régimen Especial menos maduras me-
diante la generalización de los procesos de subasta
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con apoyos en forma de estímulos fiscales en lugar
de primas o precios garantizados distorsionadores
de los mercados. 

c. Asegurar que en el futuro los costes regulados del
sistema eléctrico sólo soporten los apoyos al Régi-
men Especial correspondientes a los objetivos mar-
cados a nivel nacional para la instalación de nueva
potencia. De esta manera los eventuales sobrecos-
tes derivados del exceso de potencia instalada por
encima de los objetivos nacionales será asumido di-
rectamente por el presupuesto propio de aquellas
CCAA que excedan su cuota en el objetivo nacional
total.

d. Mientras persista la acumulación de déficit de tarifa,
introducir una suspensión temporal en la instalación
de nuevas plantas de producción eléctrica que re-
quieran de apoyos fuera de mercado.

e. Rediseñar las medidas de apoyo a la cogeneración
en línea con las Directivas europeas apoyando sólo
la alta eficiencia, sobre la base de la eficiencia to-
tal de la instalación (incluyendo el calor útil) y de la
reducción efectiva de pérdidas en el transporte y dis-
tribución de electricidad.

5. Proporcionar un marco fiscal para la energía transpa-
rente y neutral que evite la existencia de subsidios cru-
zados entre productos (por ejemplo, diesel versus gaso-

170



linas) o entre subsectores energéticos (por ejemplo,
electricidad versus productos petrolíferos).

6. Analizar el funcionamiento del actual mercado mayorista
de la electricidad (pool) y sus alternativas con el obje-
tivo de eliminar la obligatoriedad de oferta en el mismo
y proceder a su sustitución por mercados tipo bolsa, con
competencia entre plataformas, donde se puedan coti-
zar bloques de energía.

5.2.2. Una energía eléctrica sostenible 
y competitiva

7. Eliminar de las tarifas y de los peajes del sector de la
electricidad todas las subvenciones a fin de que conten-
gan únicamente costes regulados vinculados directa-
mente a las actividades de generación, transporte y dis-
tribución de electricidad no liberalizadas.

8 Analizar el impacto redistributivo efectivo del ‘bono so-
cial’ y proceder a su eliminación y sustitución por un tra-
tamiento fiscal adecuado de los hogares con actual ac-
ceso al mismo.

9. Revocar el cierre de la central nuclear de Santa María
de Garoña.

10. Asegurar el alargamiento de la vida de las centrales nu-
cleares actualmente en operación con carácter ordina-
rio hasta los sesenta años mientras cumplan con las es-
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trictas condiciones de seguridad establecidas y super-
visadas por el Consejo de Seguridad Nuclear.

11. Encargar al Consejo de Seguridad Nuclear el estudio
de las condiciones en las que las centrales nuclea-
res en operación podrán alargar su vida operativa
más allá de los sesenta años en función de criterios
aceptados en otros países y siempre con la garantía
de las condiciones de seguridad de operación de
las instalaciones.

12. Iniciar un plan de selección de emplazamientos para
nuevas centrales nucleares, empezando por los más
adecuados dentro de los existentes, que serán adjudi-
cados preferiblemente mediante concurso público.

13. Adecuar la capacidad y la normativa reguladora del
Consejo de Seguridad Nuclear con objeto de que esté
en condiciones de resolver de forma eficaz y sin retra-
sos injustificables los procesos de licencia de nuevas
centrales. 

14.Garantizar un marco jurídico seguro para que la construc-
ción y explotación de centrales nucleares, así como de
cualquier otro tipo de instalación de generación de
energía pueda llevarse a cabo durante toda su vida eco-
nómica, sin más causas de suspensión que las relati-
vas a su seguridad o el incumplimiento grave de la le-
gislación vigente.
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15.Revisar la situación de la generación minihidráulica
para remover los obstáculos administrativos que actual-
mente paralizan numerosos proyectos.

16.Revisar el sistema de retribución de la actividad de dis-
tribución eléctrica, de forma que se incentive la realiza-
ción de nuevas inversiones que mejoren la calidad del
suministro eléctrico.

17. Poner en marcha un plan de actuaciones en materia de
gestión voluntaria de la demanda, facilitando la instala-
ción de dispositivos domésticos que faciliten a los con-
sumidores una mejor información sobre sus consumos
y que les permitan la toma de decisiones informadas so-
bre ahorro y reducción del consumo en los periodos de
mayor demanda.

18. Fomentar, con planes específicos, la mejora de la eficien-
cia energética en el sector terciario comercial y residen-
cial, orientándolos a soluciones basadas en el mercado
y a proyectos intrínsecamente rentables.

5.2.3. Seguridad jurídica, eficiencia administrativa
y excelencia supervisora

19. Redactar textos refundidos de las actualmente vigen-
tes Leyes del Sector Eléctrico y de Hidrocarburos, mo-
dificándolas en lo que sea necesario para asegurar su
coherencia. 
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20.Se clarificarán las competencias estatales en materia
energética, en particular en cuanto a la creación de im-
puestos o tasas y planificación energética, asegurando
que el reparto competencial con las CCAA redunde en
mayor eficiencia y en la reducción de costes.

21. Asegurar la armonización a nivel nacional de los impues-
tos, tasas y gravámenes de cualquier tipo sobre la
energía.

a. Asegurar que la normativa y los procedimientos en
materia de energía son los mismos en todo el terri-
torio nacional. No podrán exigirse requisitos diferen-
tes entre las CCAA para la autorización, amplia-
ción, modificación o cierre de instalaciones.
Tampoco podrán exigirse requisitos distintos para el
diseño, construcción, operación y desmantelamiento
de las instalaciones.

b. Dar solución definitiva al déficit de tarifa acumulado,
mediante la titulización del que quede pendiente, el
establecimiento de una norma que obligue a un
ajuste continuo de los peajes y a revisar con carác-
ter periódico los distintos componentes de las retri-
buciones reguladas.

22.Diseñar un sistema de nombramiento o elección de los
miembros de la Comisión Nacional de Energía y del Con-
sejo de Seguridad Nuclear que asegure su independen-
cia y capacidad.
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23. Abrir un proceso de revisión y evaluación del funciona-
miento de la Comisión Nacional de Energía y de elabo-
ración de propuestas para su mejora.

a. Revisar sus funciones, modificándolas si es preciso,
con objeto de mejorar su funcionamiento, eficacia,
transparencia, así como la seguridad jurídica del
marco regulatorio.

b. Diseñar un procedimiento de selección y nombra-
miento de sus miembros que asegure los niveles de
independencia, capacidad y prestigio necesarios.

24. Asegurar la coordinación de las actuaciones de los dis-
tintos organismos reguladores, evitando solapamientos
e incoherencias.

25.Reformar el Estatuto del Consejo de Seguridad Nuclear
con el fin de asegurar su adecuada dotación de recur-
sos técnicos y humanos para los retos que se le han de
presentar en la actual etapa de su actuación (extensión
de la vida útil y licenciamiento de nuevos diseños de
centrales).

26.Mejorar los procesos de consulta para la discusión de
nuevas normas dotándolos de una mayor transparencia
y rigor.
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5.2.4. Acciones orientadas a reducir la
dependencia energética y fomentar la innovación
en el sector energético

27. Fomentar el desarrollo tecnológico en áreas de interés
nacional que muestren potencial para el desarrollo em-
presarial y que tengan por objetivo ayudar a la reducción
de la dependencia energética y a la mejora del ahorro
y la eficiencia.

a. Priorizar en los programas nacionales de I+D las si-
guientes áreas: ahorro de energía, tecnologías com-
plementarias a la generación a partir de fuentes re-
novables (predicción y gestionabilidad), sistemas de
gestión de la energía, soluciones domóticas, siste-
mas de almacenamiento de energía, tecnologías
complementarias a la electrificación del transporte,
tecnologías de generación a partir del carbón con re-
ducción de emisiones y, singularmente, el desarro-
llo de redes eléctricas inteligentes.

28. Emprender un proyecto de ciberseguridad a escala na-
cional que proteja las redes eléctricas con sistemas
avanzados frente a ataques cibernéticos como los que
ya se han sufrido en otros países.

29. Proporcionar un marco administrativo ágil y transparente
que permita la exploración de los recursos petrolíferos y
gasísticos potencialmente disponibles en territorio y aguas
españolas como las situadas cerca de las islas Canarias.
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30. Aplicar políticas de mejora de la eficiencia energética en
el sector del transporte, incluyendo el fomento del
transporte de mercancías por ferrocarril. A más largo
plazo, y en función de los avances tecnológicos y de los
costes, promover la sustitución del petróleo en el trans-
porte por otras fuentes de energía. 

5.2.5. Una política energética con visión estratégica

31. Acometer la elaboración de estudios oficiales de pros-
pectiva a largo plazo para orientar la política de energía
en consonancia con una clara estrategia energética
nacional que tenga en cuenta las potencialidades y los
objetivos nacionales.

32. Iniciar actuaciones políticas bilaterales y ante las insti-
tuciones comunitarias para asegurar la ampliación de
capacidad de las interconexiones eléctricas internacio-
nales con Francia, al menos hasta alcanzar el objetivo
establecido en el Consejo Europeo de Barcelona, como
paso irrenunciable para la creación del mercado interior
de la energía.

33.Diseñar una estrategia para el aumento de la capacidad
de las interconexiones gasísticas españolas con el
resto de Europa a través de Francia con el fin de con-
vertir a España en un hub mediterráneo para los mer-
cados del gas y romper el reparto de facto del mercado
europeo que actualmente realizan Argelia y Rusia. 
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34.Desarrollar el apoyo diplomático a las empresas espa-
ñolas en sus actividades en el exterior, atendiendo en
particular a la protección de inversiones.

35.Reforzar las acciones diplomáticas y políticas bilatera-
les con los países productores de hidrocarburos de cara
a mantener una adecuada diversificación de las fuentes
de suministro.
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