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PRESENTACION

En los dos anos transcurridos desde la publicacion de Propues-
tas para una estrategia energética nacional se han producido
cambios significativos en el panorama energético, tanto nacio-
nal como internacional.

En el plano geoestratégico, los cambios politicos en el norte
de Africa y la situacién de inestabilidad en Oriente Medio abren
interrogantes sobre la seguridad de los abastecimientos de pe-
tréleo. Por otra parte, la consolidacion del gas de pizarra (shale
gas) como una fuente abundante, fiable y barata de energja pri-
maria ha transformado el mercado interior norteamericano y esta
llamada a tener un impacto nada despreciable a escala mundial,
si se confirman las expectativas en otros paises.

En el plano tecnolégico, la rapida maduracion de algunas
tecnologias de generacion a partir de fuentes renovables, en
concreto la edlica y la fotovoltaica, ha tenido como resultado
una fuerte reduccidn de los costes de inversion y de genera-
cién, acercandolas a niveles competitivos, lo que abre un ca-
pitulo cualitativamente diferente de su desarrollo, sobre todo
en paises que aun no lo habian iniciado.
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El terremoto de Japdn y sus consecuencias en la central nu-
clear de Fukushima han provocado reacciones politicas y so-
ciales que no pueden ignorarse. En un primer momento, Japén
decidié una moratoria temporal sobre buena parte de su par-
que nuclear, aunque no definitiva, y esta por ver si verdadera-
mente puede prescindir de él. Las decisiones de otros paises,
como Alemania y Suiza, de abandonar la energia nuclear pro-
gresivamente, tuvieron motivaciones mas politicas que técni-
cas y econémicas, y han abierto un debate interno importante
que no ha terminado.

En el orden regulatorio, la reciente Energy Market Reform
en el Reino Unido esta aun pendiente de demostrar su efi-
cacia pero, en cualquier caso, representa un caso de estu-
dio para futuras decisiones en otros paises de la Unién
Europea y mas alla. El Roadmap 2050 y la nueva Directiva
de Eficiencia Energética de la Comision Europea son otros
hitos regulatorios.

En Espana también se han producido cambios en el esce-
nario energético: el incremento del déficit eléctrico hasta nive-
les asfixiantes, los intentos de solucion mediante cambios le-
gislativos e impositivos, el consiguiente aumento del precio
final de la electricidad, la incorporacion de las Terceras Direc-
tivas de electricidad y de gas al ordenamiento juridico espanol,
la reduccion de la demanda de energia como consecuencia de
la crisis econdmica, los anuncios de una reforma regulatoria
eléctrica y de un nuevo modelo de organismos reguladores, por
citar s6lo los mas relevantes.
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PRESENTACION

En resumen, el dinamismo de los sectores energéticos se
manifiesta en multiples direcciones y hace necesario tener en
cuenta estos cambios, y otros que asoman en el horizonte, en
el diseno de las estrategias nacionales y supranacionales. Las
estrategias y las politicas no son ni pueden ser estaticas, sino
que deben evolucionar de forma acorde con los cambios en
los escenarios y en los factores que las determinan.

Esta es, en pocas palabras, la motivaciéon de esta nueva pu-
blicacién, que actualiza la primera. Entendiendo que las pro-
puestas de aquella son esencialmente validas, era necesario
poner al dia los andlisis y diagndsticos sectoriales y adecuar
algunas orientaciones de las que alli se proponian. Se trata,
como entonces, de proponer ideas para un debate necesario
y cada vez mas urgente sobre una materia vital para Espana.

<<= faes (5 )

fundacion para el analisis y los estudios sociales






RESUMEN EJECUTIVO

La energia es un bien escaso. La era de la energia abundante
y barata toca a su fin y se percibe hoy el riesgo de una posi-
ble escasez relativa a medio plazo. La energia -y, en particu-
lar, los combustibles fsiles— es un activo estratégico para los
paises consumidores y para los productores; asi como para
los poseedores y compradores de tecnologias energéticas. Es,
asimismo, una fuente potencial de riesgos y de conflictos por
la distribucion geografica de los recursos de energia primaria.
Por dltimo, la energia forma parte del debate actual acerca del
clima y del impacto sobre el mismo de las emisiones de ga-
ses derivadas de la utilizacién de combustibles fésiles.

Estos tres factores enmarcan sustancialmente la cuestion
energética hoy en dia. A ellos subyacen cuestiones esencia-
les de naturaleza econdmica, estratégica, militar, diplomatica
y politica, y de ellos se derivan consecuencias en todos esos
campos.

En Espana no ha faltado la planificacion energética indica-
tiva (los Planes Energéticos, los Planes de Energias Renova-
bles). Sin embargo, el debate energético ha brillado por su au-
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sencia durante décadas. Lo poco que se ha debatido ha es-
tado condicionado por posiciones ideolégicas mas que por la
racionalidad y por el andlisis de los hechos y de las opciones
realmente disponibles. Como consecuencia de ello, no ha exis-
tido una verdadera estrategia energética nacional, vinculada
a un proyecto amplio de nacién que tenga en cuenta nuestra
posicion geoestratégica, nuestras potencialidades y las restric-
ciones a las que nos enfrentamos.

Espana sigue siendo el pais mas dependiente energética-
mente de las grandes economias de la Unién Europea y el que
tiene una politica energética mas erratica e incoherente.

La grave crisis que atraviesa la economia espanola ha
desencadenado una creciente demanda de realismo politico
y de propuestas sélidas y viables, también en el campo de la
energia. Se abre paso la conciencia de que los males actua-
les son consecuencia de una larga sucesion de errores en la
definicion de politicas y en la regulacion de los sectores ener-
géticos. Por ello es necesario abordar reformas de forma rigu-
rosa y libre de prejuicios.

A pesar de que los gobiernos de 2004-2011 eludieron el de-
bate energético abierto, se ha producido en los Ultimos anos un
cierto debate espontaneo aunque limitado, mas centrado en el
sector eléctrico, por los numerosos problemas urgentes que re-
claman solucion: déficit de tarifa, cierre de centrales nucleares,
coste de las energias renovables, entre otros. Sin embargo, es-
tos problemas urgentes son el reflejo de la ausencia de una es-
trategia energética nacional cuyas raices vienen de muy atras.
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RESUMEN EJECUTIVO

Las prioridades estratégicas

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

* Seguridad de abastecimiento energético.
* Competitividad y crecimiento econdmico.
* Y proteccion del medio ambiente.

Las prioridades, sin embargo, no son las mismas en todos
los paises. Los Estados Unidos ponen el énfasis en la segu-
ridad de abastecimiento energético. Buena muestra de ello es
el éxito alcanzado en el desarrollo de la produccion propia de
gas natural a partir de esquistos, arcillas y pizarras, con lo que
ese pais es de nuevo autosuficiente en gas.

La Unién Europea ha emprendido un camino distinto, en el
que se entrelazan las politicas energéticas y las ambientales,
con una ausencia de enfoque comun tanto en las politicas ba-
sicas como en la negociacion con los paises productores.

En Asia, la prioridad es claramente la competitividad y el cre-
cimiento econdémico. Es evidente que los gobiernos de paises
como China, la India y otros del sury este de aquel continente,
no van a sacrificar sus posibilidades de crecimiento por la pro-
teccion de un medio ambiente que, para la mayor parte de sus
poblaciones, es mucho menos importante que poder salir de
la pobreza y asegurar un futuro de prosperidad a sus familias.
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El énfasis europeo en la reduccion de emisiones de gases
de efecto invernadero, por otra parte, parece responder a un ob-
jetivo no declarado de poner a Europa a la cabeza de ese es-
fuerzo colosal que, en el mejor de los escenarios, s6lo conse-
guiria reducir de forma marginal —y a un coste econémico y social
muy elevado- las emisiones globales. Si no se cuenta con la par-
ticipacion de las grandes economias y de los paises en desarro-
llo fuertemente emisores, que ponen el acento en su propio de-
sarrollo econémico, el esfuerzo de Europa en solitario es inditil.

Para dar una idea de ello, basta decir que en los ultimos
veinte anos (1989-2009) los paises de la UE-27 han reducido
su consumo de energia primaria en un 5% (equivalente a 88
Mtep?). En el mismo periodo, las diez economias emergentes
del sury sudeste asiatico aumentaron su consumo energético
en un 200% (equivalente a 2.090 Mtep, es decir, 24 veces mas
que la reduccion conseguida en Europa).

Una posible explicacién complementaria de las politicas de
descarbonizacién seria el temor no confesado a una pérdida
de seguridad de abastecimiento de combustibles fésiles, que
se podria manifestar en nuevos episodios de escasez o de pre-
cios altos y a una decision, tampoco confesada, de ir hacia una
economia descarbonizada, como estrategia basica de reduc-
cién de la dependencia energética.

No se entra aqui en el debate sobre los fundamentos cien-
tificos de las hipdtesis sobre el cambio climatico, su caracter

1 Mtep: millones de toneladas equivalentes de petréleo. Las siglas utilizadas en el in-
forme estan al final (p. 253).
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antropogénico o la cuantificacion de sus eventuales efectos a
largo plazo.

Las cuestiones clave hoy en dia

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

* Las perspectivas de crecimiento de la demanda de energia
primaria apuntan a un incremento del 45% entre 2006 y
2030, que se concentra en los paises en desarrollo. China
y la India suponen la mitad de dicho incremento.

* Los combustibles fosiles representaran en 2030 el 80% de
la energia primaria.

* Estos datos sugieren, a medio o incluso a corto plazo, una
escasez relativa de la oferta de petréleo que se traduciria
en un repunte de los precios.

* La escasez relativa previsible se vera agravada por las
presiones ambientalistas para prohibir las actividades
de exploracion y produccion de petrdleo en determinadas
zonas y por cualquier episodio de inestabilidad politica en
los paises productores.

* Los costes de exploracion y produccidon seguiran aumen-
tando, al estar localizados los nuevos yacimientos en
aguas cada vez mas profundas o en regiones con costes
de extraccion superiores.
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* La produccion de petréleo crecera en esta década en los
paises no-OPEP, los Estados Unidos aumentaran notable-
mente su cuota, pudiendo llegar a superar a Arabia Saudita
como primer productor, pero la OPEP seguira siendo la clave
del suministro después de 2020.

° Sea por razones ambientales o por la previsible -y ya
mencionada— presion sobre los precios del petréleo, se
plantea la necesidad de poner en practica estrategias de
sustitucién del crudo como fuente de energia primaria, asi
como estrategias de ahorro y eficiencia energética.

* Cualquier estrategia en este sentido debe tener en cuenta
fundamentalmente el sector del transporte, que repre-
senta alrededor de la mitad del consumo mundial de pe-
tréleo y se va a mantener en ese nivel.

* Entre estas estrategias de sustitucion se enmarca el “re-
torno nuclear”, con las dificultades que pueda representar
la reaccion de algunos paises al accidente de Fukushima.

e El carb6n —que sufre un creciente rechazo por razones am-
bientales, en las opiniones publicas de los paises ricos— va
a seguir teniendo un peso importante en el mix de potencia
eléctrica de muchos paises. En los paises mas desarrollados,
su futuro esta condicionado en parte por el éxito en el desa-
rrollo de tecnologias de captura y almacenamiento de CO,,.

* La demanda de energia eléctrica aumentara en un 60%
hasta 2035. El sector necesitara invertir el equivalente a
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14 billones de euros en ese plazo, o que da idea de los
retos a que habra que hacer frente.

La economia espanola y la energia

En Espana, la demanda de energia primaria practicamente se
duplicé en los veinte anos que van de 1987 a 2007, lo que
representa un crecimiento muy superior a la media mundial,
justificado en buena parte por el fuerte crecimiento econémico
de los anos 1996-2007. Sin embargo, el impacto de la crisis
econdémica ha dado lugar a un fuerte descenso del consumo
de energia primaria. Desde 2007 a 2011, como consecuen-
cia de la crisis econdmica, la demanda de energia primaria ha
descendido un 10%.

Espana sigue siendo altamente dependiente del exterior en
cuanto al abastecimiento de energia primaria, muy por encima
de la media europea. Incluso con la aportacion de las energias
renovables de los ultimos anos, el grado de autoabasteci-
miento espanol es de apenas un 24% a finales de 2011, ci-
fra que contrasta con el 54% de la media de la UE-27. Entre
las cinco grandes economias de la UE, Espana sélo es supe-
rada por ltalia en grado de dependencia del exterior. Esta ele-
vada dependencia se ve mitigada en parte por la diversifica-
cion de las fuentes de suministro.

Conviene senalar también que, aunque Espana esta lejos
del cumplimiento de los objetivos de Kyoto, sus emisiones por
habitante estan por debajo de la media europea.

.
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En lo que se refiere a la electricidad, en la década de 1996
a 2006 se produjo un fuerte crecimiento de la demanda, parejo
al fuerte crecimiento econémico de esos anos, y un importante
cambio en la composicion del mix de potencia, como consecuen-
cia de dos fuertes ciclos inversores simultaneos: uno en ciclos
combinados de gas y otro en energias renovables, sobre todo
edlica, que suman 50.000 MW. Por otro lado, existe un problema
grave de distorsiones 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 descontro-
lado del volumen de primas a las energias renovables.

Regulacion

En el terreno regulatorio, el proceso de liberalizacion iniciado con
las leyes del Sector Eléctrico (1997) y de Hidrocarburos (1998),
ha avanzado a paso desigual. Mientras que en el caso de los
hidrocarburos puede decirse que la liberalizacion —desde el
punto de vista legislativo— esta completada salvo ajustes natu-
rales, no se puede afirmar otro tanto de la electricidad. Ha ha-
bido una abundante produccion legislativa y regulatoria, conse-
cuencia de tres causas principales: la incorporacion al
ordenamiento juridico espanol de diversas Directivas europeas,
los intentos de abordar problemas urgentes con sucesivas me-
didas incompletas e insuficientes, sobre todo en lo relativo a la
electricidad, y los cambios de orientacion politica sobre todo en
el periodo 2005-2011. Sin embargo, la calidad de la regulacion
no ha sido la exigible. Después de quince anos, se hace nece-
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saria una revision regulatoria que despeje la marana de normas
vigentes, simplificdndola, mejorando su coherencia y dandole es-
tabilidad a medio y largo plazo. El RD-Ley 9/2013 de 12 de ju-
lio y el conjunto de propuestas de otras disposiciones marcan
el inicio de una reforma que en su desarrollo deberia orientarse
fundamentalmente a garantizar la estabilidad y la perdurabilidad
de la regulacion.

Cuestiones economicas y técnicas

* Dependencia energética. Espana es un pais econémica-
mente dependiente en términos de energias primarias y de
tecnologias de transformacion a energias finales. El grado
de autoabastecimiento de combustibles fésiles es de los
mas bajos de la Unién Europea.

* Mix energético rapidamente cambiante. La apuesta por el
gas y las energias renovables ha modificado rapidamente
el mix de generacion eléctrica. La entrada de fuentes de
energia intermitentes, como las renovables, ha incremen-
tado la vulnerabilidad del sistema eléctrico, y ha complicado
y encarecido su gestion operativa. Asimismo, los mayores
costes medios de las fuentes de energia renovables actual-
mente en operacion estan generando graves problemas eco-
némicos que es necesario atajar.

« Carbon nacional caro y de baja calidad. Las reservas de car-
bdén nacional son modestas y de calidad pobre. La obligacion
de utilizarlo para generacion eléctrica distorsiona el mercado
y la libertad de empresa. En todo caso, un 70% del carbdén
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usado para la generacion eléctrica es importado. El uso del
carbdn, con las actuales tecnologias, supone un incremento
de las emisiones de gases de efecto invernadero en compa-
racion 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 espanol y una limitacion
para su eficiencia. Por ello, hacen falta politicas nacionales,
y actuaciones en el ambito europeo, que remuevan los obs-
taculos para el aumento de las interconexiones.

 Ineficiencia de la inversion energética. Las inversiones del
sector privado entre 2001-2011 en ciclos combinados de gas
(27.144 MW), en respuesta a los incentivos del mercado, han
coincidido con fuertes inversiones en energia edlica (23.147
MW) y fotovoltaica (4.200 MW) al amparo de incentivos pu-
blicos a través de las primas. En total, se han invertido en
apenas diez anos mas de 70.000 millones de euros respon-
diendo a estimulos diversos desconectados entre si, sin que
se hayan analizado las posibles alternativas. De esta forma,
la inversion es ineficiente, como muestran las sucesivas si-
tuaciones de exceso y de escasez de capacidad de genera-
cién que se han ido produciendo. A futuro, hay que tener en
cuenta que el parque de generacion térmica, fundamental-
mente de carbén, se aproxima al periodo de cierre. Para su
sustitucion y para cubrir el incremento de la demanda haran
falta cuantiosas inversiones de cuya eficiencia dependera en
gran medida la competitividad de la economia espanola.

(20 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



RESUMEN EJECUTIVO

* Mercados intervenidos y precios distorsionados. La preferen-
cia de despacho? de las renovables y la obligacion de quemar
carboén nacional distorsionan profundamente el mercado ma-
yorista. Los precios minoristas se ven distorsionados por el
peso de los costes de acceso?, por la existencia del llamado
bono social y por el impacto del aplazamiento en el pago del
coste de la energia, embalsado en el llamado déficit de tarifa.
Estas distorsiones de los precios envian senales erroneas a
los agentes, afectando al atractivo de los negocios eléctricos
y a las decisiones individuales de los consumidores.

Cuestiones estratégicas y politicas

* Una politica energética carente de vision global y una regu-
lacion erratica y cambiante. La regulacion energética carece
del sustrato de una estrategia energética nacional. La actua-
cion politica ha adolecido de planteamientos estratégicos y
responde fundamentalmente a una vision intervencionista del
sector, centrada en el control de precios y de los margenes

2 Preferencia de despacho es el término técnico que significa la colocacion en el mer-
cado de la energia de origen renovable por delante de las otras tecnologias con in-
dependencia de los precios. La energia eléctrica generada a partir de fuentes reno-
vables tiene preferencia de despacho al margen de cual sea el resultado de la
casacion del mercado mayorista, que se realiza por orden de mérito econémico y que
sélo es alterada por REE, en su calidad de Operador del Sistema, por razones de se-
guridad. De esta forma, las tecnologias que no suministran energia de base se ven
“expulsadas” del mercado por las renovables en la cuantia producida por estas, sin
que medie mecanismo de precios o competencia.

3 Los costes de acceso incluyen las primas al Régimen Especial, las ayudas publicas
a la Estrategia de Ahorro y Eficiencia Energética en Espaia (E4), los peajes por el
uso de las redes de transporte y distribucion, el pago por la moratoria nuclear y otros
costes regulados.
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empresariales, ignorando la necesidad de adoptar un enfoque
de largo plazo y de sostenibilidad econdmica y estratégica.

* Posicion geografica sin explotar. La posicion geografica de
Espana deberia constituir un elemento basico de cualquier
planteamiento estratégico y politico tanto para explotar
sus ventajas como via de acceso a Europa del gas del norte
de Africa, como para tratar de paliar sus inconvenientes de-
rivados de la falta de capacidad de las interconexiones con
el resto de Europa.

* Carencia de una vision nacional. El ejercicio particularista y
sin vision de conjunto de las competencias atribuidas a las
comunidades auténomas en materia energética, junto con la
preeminencia del prejuicio ideolégico frente a las considera-
ciones técnico-econdmicas, hacen que la politica energética
espanola carezca de la necesaria vision nacional.

* Desorden en el proceso de apoyo a las energias renovables.
La regulacion del Régimen Especial y, en particular, la implan-
tacion descontrolada de determinadas tecnologias de ener-
gias renovables, ha sido un ejemplo de desorden adminis-
trativo e institucional. El Estado ha sido incapaz de coordinar
la actuacion de las comunidades auténomas 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 de la electricidad
que supondra una pérdida de competitividad de nuestras
empresas durante décadas.
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* Mala calidad legislativa e inseguridad juridica creciente.
El desarrollo regulatorio en el sector energético ha sido irre-
gular, reactivo en muchas ocasiones. Ademas, la produccion
legislativa ha mostrado una muy baja calidad, al quedar de-
masiado abierta a la interpretacion de las Administraciones.
Todo ello no hace mas que acentuar la inseguridad juridica.

* Proceso de liberalizacion sin completar. Los procesos de
liberalizacion requieren una atencion constante, a través del
desarrollo regulatorio, los ajustes en el funcionamiento de
los mercados y el buen funcionamiento de las instituciones.
Sélo asi se conseguira que tengan el efecto social benefi-
cioso que se persigue. Este proceso de ajuste constante
ha sido deficiente en Espana.

* Replanteamiento de los compromisos internacionales. El
cumplimiento de los compromisos internacionales en ma-
teria de limitacion de emisiones de gases de efecto inver-
nadero no debe ser incompatible con una revision de sus
fundamentos de cara al reparto internacional del esfuerzo
en funcién de criterios razonables y en linea con lo que otros
paises han anunciado o estan 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 juridica 'y a
la erosion de su prestigio y credibilidad. El estatuto de es-
tas instituciones debe asegurar que se selecciona a los me-
jores para ejercer las responsabilidades que tienen enco-
mendadas para que lleven a cabo sus funciones con plenas
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garantias para la sociedad y para las empresas sujetas a
Su actuacion.

 Falta de informacion en la sociedad. De forma recurrente,
los andlisis de opinién presentan a los espanoles como los
europeos menos informados y menos interesados en cues-
tiones energéticas. Sélo el fomento de una informacion
abierta, clara y completa podra hacer que los espanoles en-
tiendan las grandes cuestiones energéticas y acepten las
soluciones mas adecuadas a los mismos.

Recomendaciones y propuesta de modelo energético
Un nuevo modelo energético

La estrategia energética nacional debe partir de unos objeti-
VoS claros y estables, y de unos principios coherentes con es-
tos objetivos:

Objetivos

* Seguridad de abastecimiento energético. La seguridad de
abastecimiento energético, y la seguridad y continuidad del su-
ministro en todas las situaciones, constituyen un objetivo irre-
nunciable y prioritario para el buen funcionamiento de la eco-
nomiay para permitir la prosperidad de la sociedad espanola.

* Proteccion del medio ambiente. Cualquier politica econé-
mica o sectorial debe considerar un tratamiento adecuado
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y respetuoso del medio ambiente. Esta exigencia es espe-
cialmente relevante en el caso de la politica energética.

* Competitividad y crecimiento econémico. La energja es un
insumo basico para el tejido productivo y para los hogares.
De su calidad y de su precio dependen en gran medida la
competitividad de la economia espanola y el bienestar de
los ciudadanos. Asimismo, el sector energético, por su
elevada intensidad en capital y en tecnologia, tiene un im-
pacto sobre el desarrollo de los sectores industriales y de
servicios relacionados con la energia.

Principios

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

* Una politica energética con una dimension internacional
clara. Las politicas energética y exterior deberan disenarse
de forma coherente la una con la otra.

* Una politica energética de mercado. E| Estado debe limi-
tarse a crear un marco de seguridad juridica y a la adecuada
y eficaz supervision del funcionamiento de los mercados.

* Seguridad juridica como condicién y marco en el que se
pueda desarrollar eficientemente la libre actuacion de los
agentes econdmicos. Buscar la maxima calidad de la pro-
duccion legislativa y regulatoria.
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* Unos organismos reguladores que ejerzan con excelencia
su funcion supervisora, creibles, independientes y con las
capacidades necesarias para llevar a cabo sus funciones
y desarrollarlas con la maxima eficacia e independencia.

* Promocion de la competencia como via para estimular un
funcionamiento mas agil de los agentes econémicos y la
creacion de valor para la sociedad, por la via de la asigna-
cion eficiente de los recursos.

* Un sistema energético sostenible a largo plazo y con ma-
yor seguridad de suministro, que cuente con todas las ener-
gias primarias y con todas las tecnologias disponibles para
maximizar las fortalezas de cada una y minimizar sus des-
ventajas.

* Una politica energética orientada a apoyar la industria na-
cional, como base de su competitividad, y por su efecto trac-
tor derivado de las inversiones en infraestructuras energé-
ticas de todo tipo.

Propuestas

Este informe recoge cuarenta propuestas que abarcan desde
la eficacia y competitividad, la seguridad juridica, la eficiencia
administrativa, la excelencia supervisora, la independencia e
innovacion y la vision estratégica. Las propuestas concretas
se recogen en el capitulo 5, Recomendaciones para una es-
trategia energética nacional.
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La energia es un bien escaso. Durante décadas, las politicas
energéticas y los habitos de consumo de la mayor parte del
mundo respondieron a la percepcion, espontanea o fomentada,
de que la energia era facilmente accesible, barata e ilimitada.
El impacto de las crisis del petroleo de la década de 1970 de-
rribd la idea del acceso facil a la energia. Los sucesivos
shocks del petréleo dieron lugar a una reaccion politica ante
un nuevo escenario de posible escasez o, mas bien, de una
oferta fuertemente cartelizada. Pero en los ultimos anos, la
preocupacion por los problemas de la energia se ha agudizado
en todo el mundo.

Empieza a imponerse la percepcion de que:

* Se ha terminado la energia barata.
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* El abastecimiento energético, por la distribucion geografica
de las fuentes de energia, estd sometido a tensiones geo-
politicas que, lejos de disminuir, se acentdan.

* Las previsiones de fuerte crecimiento de la demanda de pe-
tréleo en las préximas décadas y los cambios politicos en
buen ndmero de paises productores, hacen prever escena-
rios de menor seguridad de abastecimiento y de presion al
alza sobre los precios.

* El gas es abundante hoy, pero su futuro esta condicionado
fundamentalmente por el desarrollo del shale gas* y este por
la seguridad ambiental de los procesos de produccion.

e El carbdn, aun siendo abundante, se enfrenta a fuertes limi-
taciones en el mundo desarrollado (con las tecnologias dis-
ponibles comercialmente en la actualidad) por las politicas
de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero;
sin embargo, su peso en la generacion de electricidad seguira
siendo muy importante en las préximas décadas.

Por la distribucion geografica de los recursos de energia pri-
maria, la energia es también un activo estratégico. Para los
paises consumidores ese caracter estratégico deriva de que
la energia es un soporte indispensable de la economia mo-

4 Alo largo del texto se utilizara la expresion shale gas para designar de forma sintética
al gas extraido de pizarras, arcillas o esquistos, para diferenciarlo del gas convencional.
Igualmente se utilizara el término tight oil para designar el combustible liquido obtenido
de forma similar. Ver documentacion complementaria en los anexos (pag 237).
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dernay del nivel de bienestar de que disfruta el mundo. Pero
incluso mas lo es para los paises productores. Las politicas
de algunos paises se apoyan, de forma decisiva, en la ener-
gia y en la propiedad de los recursos energéticos. Las ten-
siones geoestratégicas que sacuden el mundo con epicentro
en Oriente Medio y Asia Central tendrian otro caracter si esas
regiones no estuviesen asentadas sobre mares de petréleo y
de gas, con todas sus consecuencias. Los recientes cambios
politicos en el norte de Africa no dejan de afiadir incertidum-
bre en este sentido, pues representan una novedad absoluta
en relacion con los escenarios habituales hasta ahora de es-
tabilidad politica de esa region.

Si la consideracion geoestratégica es importante en tiem-
pos de bonanza econémica y de paz internacional, lo sera mu-
cho mas si se plantean situaciones de escasez, de inestabi-
lidad, de perturbaciones en la produccién o de rapido
incremento de los precios del petrleo o del gas. Riesgos si-
milares existen, aunque en menor medida, en relacion con el
carbon, que ya experimentd en los anos 2005-2008 una nho-
table escalada de precios.

Las politicas energéticas en numerosos paises, y en espe-
cial en los mas avanzados, se entrelazan cada dia mas con las
politicas ambientales. Al margen del debate sobre los fundamen-
tos cientificos de las hipétesis sobre el cambio climatico, sobre
su caracter antropogénico y sobre sus eventuales efectos a
largo plazo, se esta haciendo recaer sobre las politicas energé-
ticas, y sobre el sector eléctrico en particular, la mayor parte de
los ajustes originados por las politicas de reduccion de emisio-
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nes, lo cual tiene un impacto directo sobre los costes de la elec-
tricidad y sobre la competitividad de las empresas.

Por ultimo, las estrategias de sustitucion del petréleo (por
Sus riesgos geoestratégicos) y, en general, de los combustibles
fosiles (por razones ambientales) se han orientado principal-
mente hacia las energias renovables. Sin embargo, estas tec-
nologias, con los precios actuales de las energias fésiles, no
pueden sustituir de forma eficiente a determinadas formas de
energia final, y tampoco pueden sustituir, a un coste asumible
y sin riesgo para la operacion de los sistemas eléctricos, las
necesidades de nueva capacidad de generacion eléctrica, so-
bre todo por su incapacidad para ofrecer, con el actual desarro-
llo tecnoldgico y por su caracter intermitente, potencia firme
y gestionable. Los progresos de los dltimos anos en reduccion
de costes y mejora de eficiencia de algunas de estas tecno-
logias son prometedores y merecen apoyo; hay que esperar
que continden y fructifiquen, y que a medio plazo lleguen a com-
petir con las tecnologias convencionales. El desarrollo del shale
gas se ve entorpecido por una polémica ambiental en gran
parte injustificada. La energia nuclear también, por las respues-
tas politicas —con un elemento ambiental también subya-
cente- al accidente de Fukushima.

Los factores mencionados son los que enmarcan sustan-
cialmente el debate energético mundial. En los ultimos anos
se ha avivado la discusion sobre los temas energéticos. No
obstante, el debate politico, en no pocas ocasiones, ha estado
lastrado por altas dosis de prejuicio y por la busqueda de so-
luciones magicas. Por eso la discusion muchas veces se ha
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planteado erroneamente en términos de falso dilema, de
apuesta mutuamente excluyente por distintas opciones tecno-
I6gicas, como las energias renovables, la energia nuclear, la
electrificacion del transporte (ferrocarriles de alta velocidad,
coches eléctricos, transporte ferroviario de mercancias), o
las tecnologias para el ahorro y la eficiencia energética.

En la discusion energética internacional subyacen también
cuestiones muy importantes para el futuro econémico de los
paises, como la posesion de las nuevas tecnologias energé-
ticas, la evolucion de sus costes, la posibilidad de obtener ven-
tajas competitivas —tanto econémicas como politicas— a par-
tir de ellas, la capacidad de influir en los paises productores
de combustibles fosiles, la competitividad del conjunto del te-
jido productivo, el eventual papel que jugaran los “campeones
nacionales”, el efecto de las distintas opciones tecnolégicas
sobre la industrializacion y el empleo en cada pais. En suma,
lo que se esta discutiendo a nivel global son las oportunida-
des y los riesgos derivados de un cambio de modelo energé-
tico con consecuencias profundas en el conjunto de la econo-
mia y de la sociedad.

El futuro de la energia, y en buena medida, de nuestro
mundo, esta en una encrucijada.

Sin embargo, en Espana el debate energético ha brillado por
su ausencia durante décadas. La abundante produccion de pla-
nes ha respondido a un voluntarismo politico 0 a agendas con-
cretas de corto plazo, mas que al desarrollo de una estrategia
nacional, de la que, de hecho, hemos carecido. Lo poco que se
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ha debatido ha estado condicionado por posiciones ideolégicas
mas que por la racionalidad y por el analisis de los hechos y
de las opciones realmente disponibles. Como consecuencia de
ello, no ha existido una verdadera estrategia energética nacio-
nal, vinculada a un proyecto amplio de nacién que tenga en
cuenta nuestra posicion geoestratégica, nuestras potencialida-
des y las restricciones a las que nos enfrentamos como pais.

Que la politica energética en Espana haya carecido del an-
claje de una estrategia energética nacional ha contribuido a que:

Nuestro pais siga siendo el segundo mas dependiente
energéticamente de las grandes economias de la UE.

* El sector de la energia en Espana carezca de los adecua-
dos niveles de seguridad juridica y esté sometido a un in-
tervencionismo publico exacerbado y arbitrario.

* La energia eléctrica haya pasado de ser una de las mas ba-
ratas de Europa hace sélo una década, a superar el precio
medio en la Unién Europea, encontrandose ya entre las mas
caras.

* Eltejido industrial espanol haya perdido competitividad por
la mayor alza de los costes energéticos, y que se haya pro-
ducido una pérdida de peso de la industria en el PIB no sélo
por la deslocalizacion (fenémeno que ha afectado mas a
otras economias) sino por la no-localizacién, es decir, por
la pérdida de inversion extranjera y también de inversion na-
cional que se ha dirigido a otras regiones.
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* El desarrollo de las energias renovables haya sido incontro-
lado al punto de afectar muy negativamente a la sostenibi-
lidad econémica del conjunto del sistema eléctrico.

En los ultimos anos se ha producido en Espana un cierto
debate espontaneo centrado especialmente en el sector eléc-
trico por los numerosos problemas urgentes que reclaman so-
lucion: déficit de tarifa, cierre de centrales nucleares, coste de
las energias renovables, entre otros. Estos problemas urgen-
tes no son mas que el reflejo de esa ausencia de una estra-
tegia energética nacional.

La grave crisis que atraviesa la economia espafnola ha
desencadenado una creciente demanda de realismo politico
y de propuestas sdélidas y viables en el campo de la energia.
Se abre paso la conciencia de que los males actuales son con-
secuencia de una larga sucesion de errores en la definicion de
politicas y en la regulacion de los sectores energéticos. Este
documento tiene por objeto aportar una reflexion en ese sen-
tido, exponiendo datos y sugiriendo propuestas. El objetivo es
contribuir al debate proporcionando elementos para facilitar
una visidon mas amplia y coherente de los problemas de la
energia en Espana para la elaboracion de una estrategia ener-
gética nacional.
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EL MARCO DE REFERENCIA

El escenario global
Las prioridades estratégicas

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

* Seguridad de abastecimiento energético.
e Competitividad y crecimiento econémico.
* Proteccion del medio ambiente.
Las prioridades, sin embargo, no son las mismas en todos

los paises. Los Estados Unidos ponen el énfasis en la segu-
ridad de abastecimiento energético. El objetivo de Energy In-
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dependence esta presente en los planteamientos estratégicos
de aquel pais desde la presidencia de Richard Nixon hasta hoy,
con las adecuaciones derivadas de los cambios en los esce-
narios econémicos y geopoliticos. Un buen ejemplo de logro
estratégico es el éxito alcanzado en el desarrollo de la produc-
cién propia de shale gas.

La Unién Europea ha emprendido un camino distinto, que
se puede resumir en el lema Energia y clima, que ha llevado
progresivamente a una prevalencia de las politicas ambien-
tales sobre las energéticas, hoy fuertemente condiciona-
das por aquellas. Este hecho, junto con la necesidad de cada
Estado miembro de defender sus intereses nacionales, ha
conducido a una evidente carencia de enfoque estratégico co-
mun, tanto en las politicas basicas para la seguridad del
abastecimiento energético como en la negociacion con los
paises productores.

Asi, por ejemplo, mientras se multiplican los esfuerzos por
asegurar el suministro de gas ruso, vital para las economias
de Europa central y del norte, mediante las propuestas de
construccion de nuevos gasoductos (North Stream, Nabucco,
South Stream), no se ha planteado una politica comun con los
paises del sury del Mediterraneo. Ello ha dejado sin explotar
las posibilidades de desarrollar las conexiones con el Magreb,
tanto de gasoductos como eléctricas, e impulsar un posible
hub ibérico energético.

En Asia, la prioridad es claramente la competitividad y el cre-
cimiento econémico. Es evidente que los gobiernos de paises
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como China, la India y las economias emergentes del sury este
de aquel continente, no van a sacrificar sus posibilidades de cre-
cimiento por la proteccion de un medio ambiente que, para la ma-
yor parte de sus poblaciones, es mucho menos importante que
poder salir de la pobreza y asegurar un futuro de prosperidad a
sus familias. Ademas, al calor de las politicas de promocion y fo-
mento en los paises occidentales, se esta produciendo en algu-
nos paises de Asia —China y la India, sobre todo— un rapido desa-
rrollo de empresas en el sector de las tecnologias renovables,
gue estan alcanzando posiciones de liderazgo en este terreno,
de forma similar -y mas rapida— a lo que ha ocurrido también con
la tecnologia nuclear en Japén, Corea y China, y que suponen una
amenaza creciente para sus competidores occidentales.

El énfasis europeo en la reduccidon de emisiones de gases 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, solo conseguiria reducir de forma
marginal -y a un coste econémico y social muy elevado- las emi-
siones globales. Si no se cuenta con la participacion y compro-
miso de las grandes economias y de los paises en desarrollo fuer-
temente emisores, que ponen el acento en su propio crecimiento
econdmico, el esfuerzo de Europa en solitario es indtil y contra-
producente. Pero semejante planteamiento requeriria una acep-
tacion de un marco internacional de cooperacion real entre pai-
ses ricos y en desarrollo y entre visiones estratégicas e ideoldgicas
radicalmente opuestas, o que hoy por hoy parece impensable.

Para dar una idea de ello, basta decir que en los ultimos diez
anos (2001-2011) el consumo de carbén sélo en Chinay la In-
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dia ha aumentado 40 veces mas que la reduccién de su con-
sumo en Europa; para el gas, la proporcion es de 30 veces y para
el petréleo, de 5 veces. O también que en los Ultimos veinte anos
(1991-2011) los paises de la UE-27 han mantenido practica-
mente estable su consumo de energia primaria (1.690 Mtep),
mientras en el mismo periodo, las nueve economias emergen-
tes del sury sudeste asiatico aumentaron su consumo energé-
tico en un 238%, incremento que equivale a 2.640 Mtep, es de-
cir, aproximadamente una vez y media el consumo total actual
de la UE-27. La prevision para 2035° es que s6lo China acumu-
lara el 90% del incremento de la demanda mundial de carbén,
el 60% del incremento de la demanda mundial de petréleo y
cerca del 60% del incremento mundial de emisiones de CO.,,.

El cuadro 1 da una idea clara de lo expuesto.

CUADRO 1
Evolucion del consumo mundial de energia primaria, 1965-2012
Region Consumo  Consumo Incremento Tasa media % del total % del total
1965 2012 (%) anualde  mundial mundial
Mtep Mtep variacion (%) 1965 2012
Estados Unidos 12840 22088 76,7 1,24 33,6 17,7
Unién Europea 9982 1.6734 69,4 1,15 26,1 13,4
OCDE 2620,7 54838 1109 1,63 68,7 44,0
Sury este de Asia (*) 2357 4.0318 15020 621 6,2 323
Sury Centroamérica 109,5 665,3 486,7 3,92 29 53
Africa y Oriente Medio 1155 1.1652 880,1 5,08 30 93
Total mundo 38131 124766 2219 257 100,0  100,0

(*) Diez economias emergentes
Fuente: BP Statistical Review

5 Agencia Internacional de la Energia. World Energy Outlook 2012.
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El proceso de electrificacion de todas las economias, desa-
rrolladas o en vias de desarrollo, hace que todas las estrate-
gias energéticas presten una atencion especial al sector eléc-
trico. La intensidad tecnoldgica y de capital de la industria eléc-
trica, asi como su impacto en la industria y en los costes de las
empresas exigen realizar un andlisis de largo plazo, pues las
consecuencias de las decisiones que hoy se tomen nos van a
acompanar —y las vamos a pagar— durante décadas.

Energia y clima: ¢objetivos compatibles?

En relacion con las prioridades estratégicas, suele exhibirse,
de forma rutinaria o politicamente correcta una lista de tres ob-
jetivos: la seguridad de suministro, los costes y la proteccion
del medio ambiente.

Pero, a pesar de que se enuncien en ese orden, se ha pro-
ducido en Europa un proceso de progresivo predominio de la
politica ambiental sobre la energética y, en cierta medida, so-
bre la politica econémica. Ante este hecho, los Estados miem-
bros han adoptado una doble actitud: en sus manifestaciones
publicas, proclaman las bondades de esa trinidad de objetivos
y en especial de la necesidad de cumplir con los compromisos
medioambientales. De puertas para adentro desarrollan poli-
ticas nacionales que tienden a defender los intereses propios
en primer lugar. Véase, si no, el aumento del consumo de car-
bén en la UE, la construccién de nuevas centrales de carbén
en Alemania, la lentitud del desarrollo de las tecnologias re-
novables en Francia, las ayudas de estado a la industria en cier-
tos paises como compensacion por costes ambientales, etc.

<<= faes (50

fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

Pero ademas, los cada vez mas frecuentes episodios de
tensiones en los mercados energéticos —precios elevados de
combustibles fésiles—y de interrupciones en el suministro eléc-
trico en amplias regiones de paises de economia avanzada,
deberian conducir a reflexionar sobre la necesidad de poner
el objetivo de seguridad de suministro en primer lugar y ase-
gurar, sobre todo, que las decisiones politicas sobre el futuro
mix de energia primaria y de potencia eléctrica estan orienta-
das a ese objetivo.

Por eso es necesario disenar una estrategia energética na-
cional que tenga en cuenta las politicas europeas, pero que
no se limite a ellas, considerando en primer lugar los objeti-
VOS nhacionales, las restricciones, amenazas y oportunidades
de nuestra economia y de nuestros sectores y empresas
energéticas, debe orientarse al largo plazo y debe contar con
un amplio apoyo politico y social. Finalmente, una vez disenada
con esa orientacion, debe constituir la base de la estabilidad
regulatoria.

Finalmente, antes de dar por buenos esos tres objetivos,
conviene hacer tres preguntas: ¢ Son realmente compatibles?
JConviene establecer un orden entre ellos? ¢Hay algun otro
que deba figurar también en el primer nivel de prioridad?

A la primera pregunta, la respuesta no es dificil. Si fueran
complementarios, no cabria duda, por ejemplo, de cual es el
precio que puede pagarse por cumplir unos objetivos am-
bientales costosos, al margen del voluntarismo o de las pre-
ferencias ideoldgicas reinantes en Bruselas. También estaria
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perfectamente claro hasta qué punto puede ponerse en riesgo
la seguridad de suministro por cumplir esos objetivos ambien-
tales o por abaratar la energia. Pero la realidad de estos Ulti-
mos anos ha dejado claro que no son complementarios. He-
mMos pagado un precio excesivo por unos objetivos que ni de
lejos van a evitar el incremento de las emisiones de CO,,.

La respuesta a la segunda pregunta, por lo tanto, es sen-
cilla. En cualquier conjunto de tres objetivos, es muy facil que
surjan conflictos entre dos de ellos o entre los tres, a la hora
de poner en practica las politicas que deberian conducir a ellos,
por lo que es preciso explicitar prioridades.

La respuesta a la tercera pregunta —en un debate viciado por
la excesiva politizacion— dependera de las posiciones ideol4gj-
cas o de las agendas de cada partido politico, pero nadie en
SU sano juicio rechazaria objetivos como buscar, entre las op-
ciones politicas y técnicas viables, las que tengan el impacto
mas positivo posible en la industria y en el empleo nacional, o
las mas compatibles con las evoluciones sectoriales futuras
previsibles en un ejercicio atinado de prospectiva.

La respuesta se hace aun mas facil de entender si se ob-
serva lo que hacen de verdad las principales economias, es
decir, aquellos paises que tienen una estrategia nacional. Pri-
mero, la seguridad de suministro. ¢Es imaginable un apagon
0 escasez de combustibles en EEUU o en Alemania por aba-
ratar la energia o por poner la reduccién de emisiones por de-
lante de la seguridad? ¢0 que la influencia de Alemania y de
otros Estados miembros en las politicas ambientales de la UE
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no tenga nada que ver con sus intereses nacionales? Es ne-
cesario, por lo tanto, establecer una lista de objetivos funda-
dos en el interés nacional.

Las cuestiones clave hoy en dia

El andlisis de las principales cuestiones energéticas a escala
mundial debe recoger los siguientes puntos clave:

* Segun la AIE®, la demanda de energia primaria se incremen-
tara en un 33% entre 2011 y 2035, y se concentra en los
paises en desarrollo, con lo que el peso de los paises no-
OCDE pasara del 55% al 65% del total mundial.

* El crecimiento econémico de esos paises implica, entre
otras cosas, que el consumo de combustibles fosiles se-
guira experimentando un fuerte aumento en términos ab-
solutos, aunque su contribucion al abastecimiento mundial
bajara del 81 al 75%, por la penetracion de las energias re-
novables.

* El proceso de electrificacion de las economias continuara
a un ritmo muy fuerte. La demanda de energia eléctrica se
incrementara un 70% hasta 2035.

* Estos datos apuntan que a medio plazo podria producirse
una escasez relativa de petréleo y un fuerte repunte de los

precios, con las consecuencias previsibles sobre las eco-

5 En el escenario de referencia, World Energy Outlook 2012.
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nomias de los paises consumidores y sobre las tensiones
geoestratégicas en ciertas regiones. La escasez apun-
tada se vera agravada por las presiones ambientalistas
para restringir o prohibir las actividades de exploracion y
produccion de petréleo en determinadas regiones o en
aguas profundas. Unas presiones que se hacen mas fuer-
tes cada vez que se produce un vertido de crudo, sea en
los campos de produccion sea en su transporte.

* Los costes de exploracion y produccidon seguiran aumen-
tando, al estar localizados los nuevos yacimientos en
aguas cada vez mas profundas o en regiones con costes
de extraccion superiores.

* Los Estados Unidos podrian alcanzar una autosuficiencia
total en combustibles fosiles en 2035, siempre segun la
AIE, gracias a los incrementos previsibles en la produccion
doméstica de petréleo, sobre todo tight oil, de shale gas y
a las mejoras en la eficiencia energética. Las consecuen-
cias de este hecho en los mercados y en los precios de la
energia seran sin duda muy importantes.

e Sea por razones ambientales o por la previsible presion so-
bre los precios del petréleo, se plantea la necesidad de po-
ner en practica estrategias de sustitucion del crudo como
fuente de energia primaria, asi como estrategias de aho-
rro y eficiencia energética.

e Cobran importancia las estrategias de busqueda a medio
plazo de energias primarias convencionales alternativas al
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petréleo, como el gas, en la linea seguida por Estados Uni-
dos. Sin embargo, a pesar de las aparentes perspectivas
prometedoras, aun esta por ver el potencial del shale gas
y el coste de extraccion del mismo en otras regiones.

* La rapida maduracién de las tecnologias de generacion
eléctrica a partir de fuentes renovables puede contribuir a
cambiar el panorama energético mundial en las proximas
décadas, gracias a la fuerte reduccion en curso en los cos-
tes de generacion. Igualmente se esta generalizando el
apoyo a estas tecnologias y las politicas de apoyo a las
mismas. La competencia de tecnélogos asiaticos es otro
factor que reforzara la tendencia a la reduccién de costes.

* Las politicas de ahorro y eficiencia energética, y de reduc-
cion de la intensidad energética de las economias, son un
medio para reducir la presion sobre los precios del petré-
leo y de las restantes energias primarias de origen fésil.
Muchos desarrollos tecnolégicos, audn no generalizados,
pueden tener un peso creciente en las politicas energéti-
cas futuras.

* El “retorno nuclear” forma parte también de las estrate-
gias de sustitucion de los combustibles fosiles como
fuente de energia primaria y contribuye a la produccién de
energia no intermitente y libre de gases de efecto inver-
nadero. Sin embargo, la reaccion de algunos gobiernos
posteriores al accidente de la central de Fukushima, en
2011, han planteado un interrogante y pueden frenar el
desarrollo nuclear en el corto plazo.
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El carbén, que sufre un creciente rechazo por razones am-
bientales en los paises desarrollados, va a seguir teniendo
un peso importante en el mix de potencia eléctrica de mu-
chos paises. Su futuro, en el mundo desarrollado, va a es-
tar condicionado por el éxito en el desarrollo y la penetra-
cién comercial de tecnologias técnica y econémicamente
viables de captura y almacenamiento de CO.,,.

Como consecuencia del descenso de los precios del gas
en el mercado interior de los Estados Unidos, debido a la
produccion de shale gas, se esta produciendo un aumento
en el consumo de este combustible para generacion eléc-
trica y un descenso paralelo del consumo de carbén. Con-
siguientemente, se estd dando también un aumento de las
exportaciones de carbén a Europa y un aumento del con-
sumo de este combustible, por sus menores precios en el
mercado internacional.

Las inversiones en infraestructuras energéticas en las
préximas décadas, tanto para ampliar la capacidad de
produccion y transporte como para reemplazar infraes-
tructuras antiguas (generacion eléctrica, sobre todo) son
muy cuantiosas. La AIE estima un total de 38 billones de
ddlares (unos 30 billones de euros) hasta 2035. Es muy
importante, por lo tanto, disenar politicas acertadas, para
hacer el mejor uso de esos recursos y optimizar su impacto
sobre los costes de la energia y sobre la industria.

En la Unién Europea se ha planteado la necesidad de rein-
dustrializar Europa, pero sin debatir el impacto que en el
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acelerado proceso de deslocalizacion de las ultimas dos
décadas haya tenido el coste creciente de la energia, que
a su vez ha venido influido decisivamente por las politicas
energéticas. Esto se hace aun mas evidente cuando Eu-
ropa se mira en el espejo de Estados Unidos. La Direccién
General de Industria ha propuesto un objetivo de incremen-
tar el peso de la industria en el PIB hasta el 20%.

La situacion en Espana
Estructura energética

En Espana, la politica energética es una de las grandes cues-
tiones nacionales de naturaleza econdmica, por su impacto so-
bre la competitividad. Los problemas son tan acuciantes que
es preciso abordarlos con urgencia pero sin precipitacion, con
rigor y sin prejuicios, con realismo econémico pero, sobre todo,
con una vision estratégica nacional de largo plazo, como co-
rresponde a la naturaleza del problema y a las implicaciones
que tienen las decisiones que se tomen en todos los secto-
res econémicos.

En Espana, la demanda de energia primaria se multiplicé
por ocho entre 1960 y 2007 (con una tasa media anual de in-
cremento del 4,45%), debido sobre todo a los periodos de
fuerte crecimiento de los anos 60 y 70 (la tasa media anual
de incremento de la demanda entre 1960 y 1970 fue del 8,5%)
y practicamente se duplicd en los veinte anos que van de 1987
a 2007. Parte de este incremento se justifica por el fuerte cre-
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cimiento econémico de los anos 1996-2007. Sin embargo, el
impacto de la crisis econémica ha dado lugar a un fuerte des-
censo del consumo de energia primaria. Desde 2007 a 2011,
como consecuencia de la crisis econdémica, la demanda de
energia primaria ha descendido un 11% (ver cuadro 2).

CUADRO 2
Consumo de energia primaria en Espana (Mtep)

1960 1970 2007 2011
Carbon 8.698 9.427 20.354 12.456
Petréleo 5.888 25.687 70.848 58.317
Gas natural - 84 34.783 28.930
Hidraulica 4.336 7.405 2.342 2.631
Nuclear - 258 14.360 15.024
Resto - - 7.128 11.982
TOTAL 18.922 42.861 146.364 129.339

Fuente: MINETUR, Ministerio de Hacienda

La intensidad energética primaria (es decir, el consumo de
energia primaria por unidad de PIB) se mantuvo practica-
mente constante hasta 2004. A partir de ese ano, se ha re-
ducido un 16% en cinco anos (ver figura 1). El principal fac-
tor que explica esta evolucién —mas que los esfuerzos
realizados en mejora de la eficiencia energética— es la caida
de actividad de determinados sectores y la crisis econdémica,
que ha afectado duramente a diversos sectores intensivos
en energia.
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La crisis econémica ha hecho retroceder a Espana varios
puestos en el ranking mundial de consumo de energia, tanto
primaria como de combustibles fésiles. Ocupamos el puesto
numero 17 en consumo de energia primaria, el 19 en petro-
leoy el 27 en gas natural, y el consumo nacional representa
respectivamente el 1,2%, 1,7% y 1,0% del total mundial. El
impacto de la crisis se refleja en que el consumo de ener-
gia primaria se sitda en 2012 a niveles equivalentes a los
de 2003, el de petrdleo, a niveles de 2000, el de gas natu-
ral, a niveles de 2005 y el de energia eléctrica, a niveles de
2006.

A menudo se senala que la intensidad energética de la eco-
nomia espanola es elevada en comparacion con la de nues-
tros socios europeos, pero carecemos de un analisis riguroso
que proporcione una explicacion de los factores estructurales
que subyacen a esa diferencia y que permita poner en marcha
politicas de reduccidn realistas y no simplemente voluntaris-
tas. Este anadlisis debe tener en cuenta también el efecto de
la economia sumergida en las posibles anomalias estadisti-
cas que se observan al respecto’.

7 En la economia sumergida no se puede medir en su output (contribucién al PIB), pero
si en algunos de sus inputs, como los consumos de energia, por lo que ratios como
la intensidad energética quedan desfigurados —en este caso, al alza—, sobre todo en
las partes recesivas del ciclo cuando aumenta la economia sumergida.
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FIGURA 1
Intensidad energética primaria en Espana (2011)
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Fuente: MINETUR

* Toneladas equivalentes de petréleo consumidas en Espaiia por cada millén
de euros del 2000 del PIB

En cualquier caso, las cifras de Eurostat indican que la in-
tensidad energética de Espana, tanto primaria como final, esta
practicamente en la media de la UE-27 y es uno de los paises
que han experimentado una mayor reduccién de dicha inten-
sidad en la ultima década (dejando aparte los paises del Este,
cuya ineficiencia energética de partida era muy elevada).
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FIGURA 2
Intensidad energética primaria en Europa (tep/mil.€)
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Fuente: Eurostat

Espana sigue siendo altamente dependiente del exterior en
cuanto al abastecimiento de energia primaria, muy por encima
de la media europea. Incluso con la aportacion de las energias
renovables de los ultimos anos, el grado de autoabasteci-
miento espanol es de apenas un 24% a finales de 2011, ci-
fra que contrasta con el 54% de la media de la UE-27. Entre
las cinco grandes economias de la UE, Espana es superada
sélo por Italia en grado de dependencia del exterior.
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FIGURA 3

Grado de dependencia energética de Espana
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La dependencia energética no implica necesariamente una
falta de seguridad en el abastecimiento, pero si una gran ex-
posicion a la evolucion de los precios en los mercados inter-
nacionales y un impacto notable en la balanza comercial,
aunque este pueda verse compensado por la exportacion de
productos que incorporen esa energia. En Espana los suminis-
tros de energia primaria —tanto de petréleo como de gas- es-
tan diversificados. En el caso particular del gas, Espana
cuenta con seis plantas de regasificacion y obtiene dos tercios
del suministro via gas natural licuado (GNL). Esto contrasta
fuertemente con la elevada dependencia de la mayor parte de
Europa con respecto al gas procedente de Rusia. Una depen-
dencia que se eleva hasta el 100% en algunos paises del cen-
tro y este de Europa.
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FIGURA 4
Balanza comercial de Espana: déficit comercial y déficit energético
(mill.€) 1995-2011
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Fuente: Secretaria de Estado de Comercio

La estructura del consumo de energia primaria es fuerte-
mente dependiente de los combustibles fosiles (mas del
75%). Destaca el petréleo, que representa un 45% de la
misma, aunque su peso se ha reducido en los ultimos anos.
Este nivel sigue siendo muy superior a la media de la UE.

Por ultimo, aunque Espana esta lejos del cumplimiento de
los objetivos reduccion de emisiones de la Directiva europea,
hay que senalar que las emisiones de gases de efecto inver-
nadero por habitante estan por debajo de la media europea
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(ver figura 5), lo que apunta a la eventual necesidad de modi-
ficar los criterios de reparto de cargas en el esfuerzo interna-
cional de reduccién de emisiones.

FIGURA 5
Emisiones por habitante en la UE-27
(toneladas equivalentes de CO, por habitante), 2007
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La estructura sectorial de la economia de un pais es deci-
siva para explicar tanto la intensidad energética como el con-
sumo por habitante y, por tanto, el nivel de emisiones. En Es-
pana este efecto de la estructura es particularmente
importante para explicar el nivel de emisiones, ya que la efi-
ciencia energética de algunos sectores econémicos espano-
les (aungque no todos) es elevada.

Regulacion

En el terreno regulatorio, el proceso de liberalizacion, iniciado
en 1997 y 1998 con las Leyes del Sector Eléctrico y de Hidro-
carburos, ha avanzado a paso desigual. Mientras que en el
caso de los hidrocarburos puede decirse que la liberalizacion,
desde el punto de vista legislativo, esta completada salvo los
naturales ajustes, no se puede afirmar lo mismo del sector
eléctrico.

Los procesos de liberalizacion requieren una atencion cons-
tante a través de un desarrollo regulatorio de calidad, de los ajus-
tes en el funcionamiento de los mercados y del buen funciona-
miento de las instituciones. S6lo asi se conseguira que tengan
el efecto social beneficioso que se persigue. La necesidad de
ese ajuste permanente se hace evidente con sélo observar la
abundancia de normas producidas durante estos anos tanto en
el ambito doméstico como a escala europea. Entre 1997 y 2012
la Ley del Sector Eléctrico se ha visto modificada o afectada por
diecinueve leyes y otros tantos decretos ley. Ademas, se han dic-
tado cerca de setenta Reales Decretos y de un centenar de Or-
denes. Ha faltado orden y I6gica en el desarrollo regulatorio, ha

(5 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



EL MARCO DE REFERENCIA

habido interferencias politicas en asuntos de naturaleza mas
bien técnica y un creciente intervencionismo que desvirtia el es-
piritu inicial de la legislacion liberalizadora.

A pesar de ello, no se han llevado a cabo revisiones forma-
les periddicas de la regulacion eléctrica, como se ha hecho en
otros paises, a pesar de haberse anunciado. El Unico intento
fue el que se inicié con la publicacion del Libro Blanco sobre
la reforma del marco regulatorio de la generacion eléctrica en
Espana, en junio de 2005. Como el tiempo ha demostrado, la-
mentablemente aquel intento quedé en nada, y no sirvid ni
para diagnosticar certeramente los problemas del sector —que
no estaban en la generacion— ni para abrir un debate que, en
cualquier caso, habria sido positivo.

La reforma legislativa iniciada a mediados de 2013 debe
completarse con un retorno a la coherencia y al realismo, abor-
dando los muchos temas en que la regulacion actual es ma-
nifiestamente mejorable y aquellos en que nuevas circunstan-
cias o necesidades hacen preciso un tratamiento concreto. Si
hubiera que resumir en un solo problema todos los que aque-
jan actualmente al sector de la energia, sin duda habria que
sefalar la falta de estabilidad regulatoria.

Fortalezas y debilidades del sector energético espanol

En el sector energético espanol se encuentran unos cuantos
puntos fuertes de notable importancia, junto con algunas de-
bilidades, que conviene no ignorar a la hora de disenar politi-
cas y estrategias. Veamos las fortalezas, en primer lugar.
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* Empresas energéticas eficientes. En general, las empresas
energéticas espanolas de los principales subsectores (elec-
tricidad, gas, petrdleo) son eficientes y lo han sido histérica-
mente, si se comparan indicadores significativos, tanto ope-
rativos como financieros, con sus comparables europeas.

« Exito en la incorporacion de tecnologias energéticas: car-
bon (carbones de baja calidad y dificil combustion), nu-
clear, renovables, refino. La necesidad de utilizar al maximo
los recursos domésticos (capital, técnica, combustibles)
llevd, durante las décadas de 1950 a 1970 a conseguir éxi-
tos notables en la asimilacion e incorporacion de tecnolo-
gias de origen externo. Se consiguié quemar carbones na-
cionales de muy baja calidad, eligiendo y aplicando las
tecnologias mas adecuadas, evitando la importacion de car-
bdon y el consiguiente impacto negativo sobre la balanza co-
mercial y sobre el uso de divisas. Se alcanzd una participa-
cién creciente de la industria y los servicios de origen
espanol en las sucesivas generaciones de centrales nucle-
ares, hasta un 85-90% en la tercera generacion, lo que cons-
tituy6 un caso de estudio en todo el mundo. Un ultimo ejem-
plo es la incorporacién, en un tiempo récord, de las
tecnologias de generacion renovables mas diversas.

 Flexibilidad en la adaptacion a nuevos marcos normativos.
Ejemplo: la adaptacion al marco de 1997 en el sector
eléctrico se llevo a cabo de forma ejemplar, sin dificultades
normativas ni operativas dignas de mencion, y en un plazo
mucho mas corto que en otros paises, lo que pone de ma-
nifiesto la capacidad de adaptacion de las empresas.
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* Redes basicas eficientes y de calidad. Las redes logisticas
basicas de electricidad, gas y petréleo son de gran calidad
y eficiencia, como se pone de manifiesto en las compara-
ciones internacionales.

* Un sector de empresas suministradoras de bienes y ser-
vicios muy capaz, eficiente y exportador. Los éxitos tec-
nolégicos citados habrian sido imposibles sin unos
sectores industriales, de ingenieria y construccion perfec-
tamente capacitados y comparables a los de otros paises
avanzados.

* Expansion internacional de las empresas energéticas y de
los sectores auxiliares y complementarios. Otro ejemplo
de adaptacién a las condiciones del entorno normativo, so-
cietario y del mercado, la expansion de las empresas ener-
géticas espanolas ha sido mucho mas ambiciosa y eficaz
que la de muchos competidores europeos.

° Bajas emisiones por habitante de gases de efecto in-
vernadero, lo que constituye un punto fuerte para cual-
quier negociacion de futuros objetivos de reduccion de
emisiones.

Entre las debilidades, pueden mencionarse las siguientes:

* Baja conciencia de la importancia de la titularidad de las
empresas energéticas (efecto sede) y de la necesidad de
que cuenten con apoyo politico en todas sus actuaciones,
al igual que ocurre en los principales paises competidores.
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* Politicas mas nacionalistas de los principales socios euro-
peos. En el mismo sentido, nuestros competidores ejercen
un cierto nacionalismo, en el sentido de apoyar a sus em-
presas y el papel que puedan jugar en el futuro escenario
de mercado Unico. En Espana ha faltado sistematicamente
esa vision y las decisiones consecuentes, lo que da como
resultado una mayor debilidad de nuestras empresas a la
hora de acometer determinados proyectos, 0 en los casos
de amenazas de adquisicion. Otro ejemplo de esta debilidad
es la tradicionalmente poca influencia en la legislacion co-
munitaria, que en muchos casos beneficia claramente a pa-
ises —no sélo a los mas poderosos— que si se toman en se-
rio esta necesidad.

* Impacto financiero del déficit de tarifa. No cabe duda de
que el déficit de tarifa ha tenido un peso considerable en
las finanzas de las empresas obligadas a financiarlo.

* Incertidumbre regulatoria: menor valoracion de las empre-
sas espanolas frente a los competidores de otros paises
europeos. Aungue en algunos momentos se han hecho las
cosas bien, los vaivenes regulatorios de la dltima década
han perjudicado gravemente la percepcion, propia y ajena,
de la regulacion y del atractivo de Espana como destino de
inversion.

* Carencia de una estrategia nacional y en consecuencia una
falta de orientacion comun: falta de estudios de prospectiva
y guias de planificacion fiables. En Espana no han faltado los
planes de todo tipo, y en particular en el sector energético: pla-
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nes energéticos nacionales, planes de energias renovables,
planificacion indicativa, planes de infraestructuras de trans-
porte... pero casi siempre faltos de referencias a objetivos de
alto nivel y a estrategias. No se han realizado estudios serios
de prospectiva que puedan enmarcar las lineas basicas de las
grandes decisiones de politica energética.

* Ciclos inversores irregulares e ineficientes. Histéricamente,
se han llevado a cabo ciclos de inversion ineficientes, sobre
todo en el sector eléctrico. La inversion en centrales térmi-
cas de fueloil qued6 anulada de hecho por la crisis del pe-
tréleo. El ciclo de inversién nuclear, paralizado en parte por
la moratoria de los anos 80, coincidié en el tiempo con el
plan de construccion de centrales de carbon de 1980-
1985, dando lugar a un exceso de potencia que duré bas-
tantes anos, y a una década sin apenas inversion en nueva
capacidad. Los dos ciclos de inversion recientes, de ciclos
combinados y de energias renovables han dado lugar a una
situacion similar, aunque peor en términos cuantitativos: en
apenas una década se han anadido al sistema eléctrico
55.000 MW, un exceso sin parangén a escala mundial.

* Elevados precios finales de la electricidad como conse-
cuencia de los sobrecostes incluidos en los mismos. Los
errores de diseno del sistema de apoyo a la generacion re-
novable, junto con la falta de control en el cumplimiento de
los objetivos de potencia y de los costes econdmicos de las
instalaciones de este tipo, han dado lugar a un rapido y
fuerte encarecimiento de los precios de la electricidad, que
se sitdan ya entre los mas altos de Europa, con el consi-
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guiente impacto en las economias domésticas y en la com-
petitividad de las empresas.

El marco energético europeo

Aunque la politica energética es competencia de los estados
miembros (en concreto, el diseno de la matriz energética), las
instituciones comunitarias utilizan vias indirectas para influir
y condicionar, cada vez mas eficazmente, las politicas energé-
ticas: mercado, medio ambiente, competencia, ayudas de es-
tado y otras. La referencia a Europa es, por lo tanto, inevita-
ble en cualquier andlisis de estrategia energética nacional.

En los dltimos anos, el panorama energético espanol ha es-
tado condicionado por las decisiones de politica energética de
la Comision Europea y, especialmente, por las directivas cono-
cidas como “paquete verde” que emanaron directamente del
documento de conclusiones del Consejo Europeo de Bruselas
de marzo de 2007.

Como consecuencia de estas directivas Espana adquirio,
entre otros, los siguientes compromisos para 2020:

* Un 20% del consumo final de energia debera ser de fuen-
tes renovables (equivalente a un 35% de la produccion de
electricidad de fuentes renovables).

* Las emisiones de CO, deberan reducirse en un 20% res-
pecto a las de 1990.
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* Reducir en un 20% el consumo de energia primaria previsto
(objetivo no vinculante).

e Alcanzar un 10% de cuota de biocombustibles en el total de
carburantes.

Los objetivos del paquete verde se concebian como instru-
mentos para alcanzar dos objetivos estratégicos de mayor ni-
vel: la disminucion de la dependencia energética y la reduccion
de las emisiones de CO.,,.

El mecanismo para alcanzar los compromisos quedoé al
arbitrio de cada uno de los Estados miembros y es aqui
donde se cometieron errores importantes, especialmente
en Espana. Se enumeran a continuaciéon algunos de los
mas importantes:

Incoherencia de los objetivos renovables con otros objeti-
vos de politica energética.

* Implantacion de un sistema de retribucion de las energias
renovables via primas, ajeno al precio de mercado y sin in-
centivos a la mejora o0 a la competencia.

* Ausencia de mecanismos para aprovechar las ventajas del
proceso de madurez tecnolégica, para aprovechar la curva
de aprendizaje de la industria de tecnologias renovables.

* Cesion a las comunidades auténomas de las competencias
en materia de autorizaciones administrativas sin establecer
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simultdneamente ningln mecanismo de control de la poten-
cia instalada.

e Admitir un ritmo de desarrollo superior al que habria sido
necesario con la vista puesta en 2020.

Este conjunto de errores ha conducido a que el impacto de es-
tas politicas, en términos de coste por unidad de energia eléctrica
producida en Espana (en torno a 26 €/MWh, sin considerar el im-
pacto de las primas a la cogeneracion) sea el mas alto entre to-
dos los paises de la Unién Europea y que este impacto, unido a
los efectos de la crisis econdmica, haya dificultado que la Admi-
nistracion aborde los incrementos de peajes necesarios para cu-
brir los costes que se han reconocido al régimen especial.

Mientras Europa ha empleado cantidades muy importantes
de dinero en incentivar el uso de energias verdes, sin un re-
flejo proporcional en desarrollo tecnoldgico propio (excepto en
el caso de la energia edlica), los paises emergentes han pro-
seguido con una politica energética indiferente al control de
emisiones. Es decir, que en buena medida el esfuerzo europeo
esta resultando indtil.

Para evidenciar esta inutilidad, basta decir que el objetivo
europeo (reduccion del 20% de las emisiones en 2020) equi-
vale a 0,2 Gt de CO,, un 2% de las emisiones previstas para
China en ese ano.

Mas alla de los objetivos del paquete verde, la Comision
propuso un objetivo colectivo para 2050 de reduccion de emi-
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siones del 80-95% respecto a 1990. En el “Energy Roadmap
2050 se identifican cuatro vias para lograr la completa “des-
carbonizacién”®: eficiencia energética, renovables, energia nu-
clear y captura y almacenamiento de CO, (CAC). El estudio
de la Comision presenta siete escenarios diferentes para al-
canzar dicho objetivo de los que se extraen las siguientes
conclusiones:

* La “descarbonizacion” es posible, y sus costes a largo
plazo, segun el estudio, pueden ser menos gravosos que
el escenario de politicas actuales.

* Hay que dar mayor peso a la electricidad en el consumo fi-
nal (su peso en la demanda final practicamente se duplica-
ria en el 2050).

* Hay una transicion hacia escenarios con mayor gasto en ca-
pital y menor gasto en combustible.

* El gasto en energia de los hogares (incluyendo transporte) au-
mentara hasta alcanzar un 16% de su gasto total en 2030.

* Las renovables aumentan en todos los escenarios, alcan-
zando al menos el 55% del consumo final de energia en
2050.

8 Se suele entender por descarbonizacion la reduccion del peso de los combustibles
fésiles (cuyo uso se basa en la combustién del carbono que contienen) en el mix de
energia primaria.
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* La captura y almacenamiento de carbono (CAC) debe des-
empenar un papel basico en la transformacion del sis-
tema.

* Se reconoce la contribucién positiva de la energia nuclear
a la “descarbonizacion”.

* Durante el periodo de transicion el papel del gas es clave.
Su importancia durara hasta 2030-2035, contribuyendo a
sustituir el carbdn y el petréleo. Mas adelante, se conver-
tira en una mera tecnologia de soporte.

Muchas empresas energéticas europeas han expresado su
preocupacion acerca del Roadmap, en particular por la indefi-
nicion del papel del gas a partir del 2030-35, que puede te-
ner un importante impacto en la firma de nuevos contratos de
aprovisionamiento. A las incertidumbres sobre el gas y las in-
cognitas tecnoldgicas que deben resolverse para que el Road-
map tenga verosimilitud, se une la l6gica preocupacion de los
negocios energéticos tradicionales y las incertidumbres que
este tipo de objetivos difusos generan sobre la inversion a
largo plazo.

Por otra parte, frente a la tesis del Roadmap existen otras,
que van adquiriendo adeptos paulatinamente. EI denominador
comun de todas ellas es la preocupacion por la competitividad.

En los organismos europeos se empieza a detectar esta
preocupacion. Asi, la comunicacion de la Comisién Europea al
Parlamento Europeo de 10-10-2012 acerca de las vias para
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revertir la senda de disminucion del PIB industrial europeo,
efecto al que se achaca la mayor responsabilidad en el au-
mento del desempleo, recoge una preocupacion fundamental
en materia de competitividad: “Los precios de la electricidad
en Europa son mas altos que los de otras economias desarro-
lladas, y el diferencial se ha incrementado en la Ultima década.
El impacto sobre el precio de la energia en Europa deberia ser
cuidadosamente considerado cuando se definan las futuras po-
liticas energéticas. La efectiva implantacion de un eficiente
mercado interno para la energia, mas inversiones en infraes-
tructuras, diversificacion de fuentes e incremento de la eficien-
cia energética son los elementos clave en este aspecto.”

Es evidente que los intereses de los Estados miembros
no sélo no son coincidentes, sino que la influencia de los
mas activos o con mayor capacidad de influencia en las ins-
tituciones comunitarias, pueden perjudicar a otros. Ademas,
los errores en la instrumentacion de los objetivos 20-20-20
en el caso de Espana reducen considerablemente nuestro
margen de actuacion.

La conclusion es que la politica espanola en Europa en ma-
teria energética deberia ser mas beligerante, y regirse por ob-
jetivos como los siguientes:

* Impulsar las medidas que favorezcan la industrializacion y
la competitividad industrial y las que tengan un mayor im-
pacto positivo sobre el contenido nacional de las nuevas in-
versiones energéticas, y evitar aquellas que las empeoren,
teniendo siempre en cuenta que la energia no es un fin en
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si misma sino un input para la produccion industrial y de ser-
vicios.

* Si se adoptan objetivos comunes en materia de emisiones,
deberan establecerse también criterios para un reparto
equitativo del esfuerzo correspondiente entre los socios.

* Retrasar la fecha para el cumplimiento del objetivo 20-20-
20 o revisar el objetivo a la baja, puesto que Espana emite
menos CO, por habitante que la media europea y consi-
guientemente el esfuerzo espanol deberia ser menor. Los
objetivos de emisiones deberian vincularse al PIB por ha-
bitante a la estructura econémica de cada pais.

* Replantear los objetivos de descarbonizacién si finalmente
no pueden llevarse a cabo en términos econémicamente
aceptablesy, por el contrario, considerar todas aquellas al-
ternativas de bajo coste que supongan una mejora de la di-
versificacion.
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LOS PROBLEMAS DE LA PO~LiTICA
ENERGETICA EN ESPANA

Los principales problemas que aquejan a la politica energética
en Espana pueden sintetizarse como sigue.

Problemas econdmicos y técnicos
Dependencia energética

Espana es un pais dependiente del exterior para el abasteci-
miento de energia primaria (combustibles fésiles) y de tecno-
logias de transformacion a energias finales. El grado de auto-
abastecimiento de combustibles fdsiles es de los mas bajos
de la Unién Europea.

La dependencia energética es una cuestion estratégica de
primera magnitud, que tiende a ser ignorada en circunstancias
normales y se hace patente en momentos de tensién. Proba-

<<= fae @

fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

blemente esta falta de visibilidad haya provocado que hasta
ahora no se hayan emprendido politicas decididas para miti-
gar las consecuencias de la dependencia.

Mix energético rapidamente cambiante

La apuesta por el gas y las energias renovables ha modifi-
cado rapidamente el mix de generacion eléctrica. La compo-
sicion del parque generador espanol no planteaba problemas
de seguridad de operacidon hace apenas dos décadas. La en-
trada de fuentes de energia intermitentes, como las renova-
bles, ha complicado y encarecido su gestion operativa. Asi-
mismo, el coste medio de generacion ha aumentado de
forma significativa.

El mix de generacién ha pasado de ser un modelo de refe-
rencia en Europa a ser un caso de estudio por sus problemas,
tanto econdmicos (de coste medio y marginal) como operati-
vos (complejidad de la operacion debida al grado de penetra-
cion de las renovables) y de calidad regulatoria. Los errores re-
gulatorios han afectado muy negativamente a la seguridad
juridica y originan fuertes sobrecostes.

Como consecuencia de este rapido cambio, las centrales
de gas y de carbdn se ven reducidas al mero papel de respaldo
de la generacion renovable, lo que supone un despilfarro por
la infrautilizacion de las inversiones, que ninguna economia
puede permitirse, y una inversion del papel que corresponde-
ria a cada tecnologia en una operacion ortodoxa del sistema
eléctrico.
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Carbon nacional caro y de baja calidad

Las reservas de carbdn nacional son modestas y de calidad
pobre. La obligacién de utilizarlo por presiones corporativis-
tas y sindicales distorsiona el mercado y la libertad de em-
presa. En todo caso, un 70% del carbén usado para la gene-
racion eléctrica es importado. El uso del carbén, con las
actuales tecnologias, supone un incremento de las emisiones
de gases de efecto invernadero en comparacion con el resto
del parque generador.

Siguen sin resolverse definitivamente los problemas aso-
ciados al coste del carb6n nacional. No tiene sentido tratar
de resolver un problema en el sector del carbén creando otro
en el eléctrico, danando la competitividad de toda la econo-
mia y actuando en contra de los compromisos de reduccién
de emisiones.

Baja capacidad de las interconexiones energéticas con Europa

La reducida capacidad de las interconexiones con Europa, so-
bre todo de electricidad y, en menor medida, de gas, constituye
una especificidad del sistema energético espanol y una limi-
tacion para su eficiencia. Por ello, hacen falta politicas nacio-
nales y actuaciones en el ambito europeo, que remuevan los
obstaculos para el aumento de las interconexiones, aunque no
se pueda aspirar a que los territorios periféricos o peninsula-
res de la Unién Europea alcancen niveles de interconexion com-
parables a los del centro del continente. Las interconexiones
son esenciales para la seguridad de suministro, la integracion
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de los mercados y la incorporacion segura de las fuentes de
energia renovables e intermitentes.

No habra un verdadero mercado interior mientras las intercone-
xiones de Espana —y de otros paises periféricos— no alcancen las
capacidades que en su dia se pusieron como objetivo. Por otra
parte, esta cuestion no puede resolverse tinicamente en funcion
de los intereses nacionales de algunos paises y en perjuicio de
otros. Es necesaria una decidida politica europea en este sentido,
si no se quiere que el mercado interior de la energia acabe con-
sistiendo en un mercado central y otros periféricos subordinados.

Ineficiencia de la inversion energética

Las inversiones del sector privado entre 2002-2012 en el Sis-
tema Peninsular en ciclos combinados de gas (25.300 MW),
en respuesta a los incentivos del mercado, ha coincidido con
fuertes inversiones en energia edlica (22.200 MW), fotovoltaica
(4.200 MW) y solar termoeléctrica (1.900 MW en operacion y
otros 700 MW en construccién) al amparo de incentivos pu-
blicos a través de las primas. En total, se han invertido en ape-
nas diez anos alrededor de 80.000 millones de euros respon-
diendo a estimulos diversos desconectados entre si, sin que
se hayan analizado las posibles alternativas ni se previera el
coste de estas politicas de estimulo. Las primas a las tecno-
logias renovables liquidadas en el periodo 2004-2012 ascen-
dieron a un total de 26.000 millones de euros.

Si ya en otros ciclos de inversion anteriores se habian pro-
ducido excesos de capacidad de generacion precedidos de epi-
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sodios de escasez, en esta ocasion se han superado todos los
excesos imaginables. Buena parte de esta inversion se ha eje-
cutado en medio de una crisis econdmica y financiera, con lo que
ello supone de coste de oportunidad de los recursos financie-
ros absorbidos y del endeudamiento incurrido. El resultado ha
sido un exceso de potencia que ha elevado el margen de reserva
del sistema por encima del 30% (el objetivo habitual es el 10%)
y una capacidad de produccion de energia eléctrica de 70-80%
por encima de las necesidades anuales actuales. La inversion
ha sido asi extremadamente ineficiente. El sistema tardara
anos en digerir este exceso pues, como consecuencia de la cri-
sis econdmica, la demanda esta estancada (la demanda penin-
sular en 2012 se situd al mismo nivel que en 2006).

A futuro, hay que tener en cuenta que el parque de gene-
racion térmica, fundamentalmente de carbon —cuyo ultimo ci-
clo de inversion (entre 1980 y 1985) coincidié con la fase fi-
nal del ciclo nuclear y con la moratoria— se aproxima al periodo
de cierre. Para su sustitucion y para cubrir el incremento de
la demanda haran falta cuantiosas inversiones de cuya eficien-
cia dependera en parte la competitividad de la economia es-
panola. En los préximos veinticinco afnos —con una recupera-
cion econdmica incluso moderada—- seran necesarios
aproximadamente unos 25-30 GW de nueva potencia, con
cuantiosas inversiones.

Mercados intervenidos y precios distorsionados

La constante intervencion de los mercados energéticos, en es-
pecial de los eléctricos, tanto mayorista como minorista, de-
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jan mucho margen para mejorar su funcionamiento. Esta ex-
cusa ha sido esgrimida por los partidarios de la intervencion
para reclamar mas intervencion.

La preferencia de despacho de las renovables distorsiona
profundamente el mercado mayorista, al igual que el plan de
ayudas al carbon nacional que obliga a utilizar determinadas
cantidades de este combustible. De esto da idea el hecho de
que a principios de 2013, la mayor parte de la energia eléc-
trica generada en Espana —alrededor del 70%— proviene de tec-
nologias subvencionadas o precio aceptantes.

Los precios mayoristas son comparables a los de otros mer-
cados europeos. Sin embargo, los precios minoristas se ven dis-
torsionados por el peso de los costes de acceso®, que necesi-
tan una revision urgente; por la existencia del llamado bono
social, que no existe en ningun otro producto de primera nece-
sidad; por la existencia de una tarifa de ultimo 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 energia, embalsado en el llamado déficit de tarifa.

Este déficit de tarifa, bajo la apariencia de una reduccion
del precio final minorista de la electricidad, esconde un enca-
recimiento real. Su solucién pasa por la titulizacion del total
del déficit de tarifa acumulado tan pronto los mercados finan-
cieros los permitan a un coste razonable, por una reduccidn

° Los costes de acceso incluyen las primas al Régimen Especial, las ayudas publicas a la Es-
trategia de Ahorro y Eficiencia Energética en Espana (E4), los peajes por el uso de las re-
des de transporte y distribucion, el pago por la moratoria nuclear y otros costes regulados.
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decidida de los sobrecostes originados por las primas al Ré-
gimen Especial, y por una adaptacion progresiva de las tarifas
de acceso a los costes reales. Finalmente, es necesario que
los ajustes por posibles descuadres de ingresos y costes del
sistema sean automaticos, para evitar la generacion de défi-
cit adicional, ni siquiera temporal.

Estas distorsiones de los precios tienen dos efectos per-
niciosos principales. Por una parte, un precio indebidamente
bajo —por no recoger el déficit— incita al consumo o, al menos,
no al ahorro, haciendo asi vano cualquier intento de mejorar
la eficiencia energética. Por otra parte, un déficit financiado a
la fuerza por las empresas afecta inevitablemente a su renta-
bilidad y al atractivo de los negocios eléctricos, impacta nega-
tivamente en su capacidad de endeudamiento y genera una
percepcion de incertidumbre regulatoria.

Problemas estratégicos y politicos

Una politica energética carente de vision global y una
regulacion erratica y cambiante

La regulacion energética ha carecido del necesario funda-
mento de una estrategia energética nacional. La actuacion po-
litica ha adolecido de planteamientos estratégicos y responde
fundamentalmente a una vision intervencionista del sector, cen-
trada en el control de precios y de los margenes empresaria-
les, ignorando la necesidad de adoptar un enfoque de largo
plazo y de sostenibilidad econémica y estratégica.
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La carencia de una vision estratégica nacional en el campo
de la energja se refleja también en las deficiencias a la hora de
explotar las ventajas de las dimensiones atlantica y mediterra-
nea de Espana, las relaciones diplomaticas y comerciales de
nuestro pais y en el tratamiento de cuestiones diversas, unas
en el ambito europeo, como las interconexiones de las redes
fisicas energéticas o la defensa del interés nacional en los pro-
cesos de elaboracion de legislacion comunitaria, y otras en am-
bitos internacionales mas amplios, como las relaciones econé-
micas con paises vecinos, suministradores o consumidores.

Posicion geografica sin explotar

La posicion geografica de Espana deberia constituir un ele-
mento basico de cualquier planteamiento estratégico y politico,
tanto para explotar sus ventajas como via de acceso a Europa
del gas del norte de Africa, como centro de comercio de gas
entre Europa, América, Africa y Oriente Medio, o para tratar de
paliar sus inconvenientes derivados de la falta de capacidad
de las interconexiones con el resto de Europa.

Carencia de una vision nacional

El ejercicio particularista y sin visién de conjunto de las com-
petencias atribuidas a las comunidades auténomas en mate-
ria energética, junto con la preeminencia del prejuicio ideolo-
gico frente a las consideraciones técnico-econdémicas, hacen
que la politica energética espanola carezca de la necesaria vi-
sién nacional.
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Mientras la Unién Europea ha empezado a preocuparse for-
malmente por la necesidad de una politica energética co-
mun, en Espana existe una miscelanea de visiones muy difi-
cil de armonizar. El precio a pagar por esta falta de vision
nacional es un descenso de la competitividad de la empresa
espanola y un riesgo a medio plazo de menor seguridad de
abastecimiento de energias primarias.

Desorden en el proceso de apoyo a las energias renovables

La regulacion del Régimen Especial y, en particular, la implan-
tacion descontrolada de determinadas tecnologias de ener-
gias renovables, ha sido un ejemplo de desorden administra-
tivo e institucional. Después de otorgar innecesariamente las
competencias administrativas a las comunidades auténo-
mas, se renuncid a cualquier intento de poner orden y coor-
dinacion a escala nacional. La consecuencia ha sido un ex-
ceso 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 pue-
den suponer una pérdida de competitividad de nuestras em-
presas durante décadas.

El error mas importante ha sido no haber llevado a cabo un
andlisis del mix de potencia deseable a medio y largo plazo con
estudios serios de prospectiva tecnoldgica y de costes, y ha-
ber desarrollado una regulacion de forma poco meditada,
casi improvisada, sin valorar con el rigor necesario los costes
de la misma ni las opciones alternativas para alcanzar los ob-
jetivos de potencia de fuentes renovables.
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Mala calidad legislativa e inseguridad juridica creciente

El desarrollo regulatorio en el sector energético ha sido irregu-
lar, ha carecido de analisis profundos sobre sus consecuen-
cias, y ha sido reactivo en muchas ocasiones. El desarrollo re-
gulatorio, tanto en su contenido como en su ritmo, ha sido
subordinado a las agendas politicas y no al interés nacional.
Ademas, la produccion legislativa ha mostrado una muy baja
calidad, consecuencia de las frecuentes improvisaciones, re-
dacciones poco meditadas, procesos de consulta insuficien-
tes, continuos parches, lo que la deja demasiado abierta a la
interpretacion de las Administraciones Publicas y de las ins-
tancias judiciales, quedando numerosos frentes abiertos de
forma permanente.

Todo esto no hace mas que acentuar la inseguridad juridica
y hace crecer el riesgo regulatorio. Los inversores internacio-
nales llevan tiempo manifestando su preocupacion y renuncian
a invertir en el sector energético nacional o le exigen una ma-
yor prima de riesgo, y terminan por desviar sus inversiones a
otros paises con entornos mas favorables. Esto sélo puede re-
percutir en un mayor coste del suministro energético o en su
menor calidad frente a los paises competidores y en un me-
nor atractivo de Espaina como destino de inversion.

Proceso de liberalizacion sin completar, sobre todo
en el sector eléctrico

Los procesos de liberalizacion requieren una atencion cons-
tante, a través del desarrollo regulatorio, los ajustes en el fun-
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cionamiento de los mercados y el buen funcionamiento de las
instituciones. S6lo asi se conseguira que tengan el efecto so-
cial beneficioso que se persigue. Este proceso de ajuste
constante ha sido deficiente en Espana. La regulacion ha avan-
zado a trompicones, con periodos de abundante produccion
normativa seguidos de otros de aparente falta de atencién a
los sectores energéticos.

Se aprecia una falta de confianza politica en el proceso
de liberalizacién, como lo demuestra, por ejemplo, la pervi-
vencia de tarifas reguladas que acaban derivando en déficit
por el temor de llevar retribuciones reconocidas a los peajes
de acceso.

Necesidad de replantear algunos compromisos
internacionales

El cumplimiento de los compromisos internacionales en ma-
teria de limitacion de emisiones no debe ser incompatible
con una revisidon de sus fundamentos y un ajuste en funcion
de criterios razonables, en linea con lo que otros paises, en-
tre ellos las grandes economias del planeta, han anunciado
0 estan haciendo ya. Espana no puede limitarse a ser un su-
jeto pasivo de dichos compromisos, cuando los costes en tér-
minos de competitividad y empleo superan lo razonable, ma-
xime cuando las emisiones por habitante estan entre las mas
bajas de Europa. Ademas, la situacidén de la economia espa-
nola aconseja poner el énfasis en lo esencial, centrando
los esfuerzos alli donde menos dano produzcan en nuestra
economia.

<<= faes (77)

fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

Insuficiente independencia y necesidad de reforma
de los organismos reguladores

La anunciada reforma de los organismos reguladores® debe
hacerse para mejorar la regulacion sectorial, no sélo la defensa
de la competencia. Las especificidades de sectores como el
energético requieren una regulacion muy apoyada en sus fun-
damentos técnicos naturales, algo muy distinto del derecho de
la competencia o de la supervision del funcionamiento de los
mercados. Esto debe reflejarse en la definicion y estructura de
los 6rganos que se creen 0 se mantengan.

En segundo lugar, el sistema actual de designacion de los
miembros de los organismos reguladores se reduce, de hecho,
a un reparto de cuotas. La falta de independencia de los or-
ganismos reguladores conduce a la pérdida de seguridad ju-
ridica y a la erosion de su prestigio y credibilidad. Los estatu-
tos del Consejo de Seguridad Nuclear (CSN) y de la Comisién
Nacional de la Energia (CNE) o el érgano que la sustituya en
el anunciado nuevo modelo deben asegurar que se selecciona
a los mejores para ejercer las responsabilidades que tienen
encomendadas con plenas garantias para la sociedad y para
las empresas sujetas a su actuacion, al margen de los inte-
reses de los partidos politicos.

El Consejo de Seguridad Nuclear se enfrenta a una nueva
etapa. A corto plazo, el nucleo de sus tareas se centrara en

19 En el momento de redactarse este documento se encontraba en tramitacion parla-
mentaria el Proyecto de Ley de creacion de la Comision Nacional de los Mercados
y de la Competencia (publicado en el BOCG de 29-10-2012).
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las cuestiones relativas al alargamiento de vida de las centra-
les nucleares. Igualmente, las futuras centrales seran de
nueva generacion. Ello exigira nuevas capacidades en el plano
técnico y en los de supervision y licenciamiento. Ademas, al-
gunas centrales estan ya en la etapa de desmantelamiento o
lo estaran pronto. Por dltimo, la gestion integral del combus-
tible gastado serd una actividad distinta de lo que hasta
ahora se ha hecho. Todo esto justifica una revisién a fondo del
estatuto del CSN.

Falta de informacion en la sociedad

De forma recurrente, los analisis de opinidn presentan a los
espanoles como los europeos menos informados y menos in-
teresados en cuestiones energéticas. Esta situacion tiene
como causa principal el bajo nivel del debate publico sobre las
cuestiones energéticas en Espana. Sélo el fomento de una in-
formacion abierta, clara y completa podra hacer que los espa-
noles entiendan las grandes cuestiones energéticas y acepten
las soluciones mas adecuadas a las mismas.
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El petroleo
Vision global
Reservas, produccion y consumo de petroleo convencional

El sector global del petrleo se caracteriza por tener unas
reservas concentradas en pocos paises. Actualmente, la pro-
duccion esta fundamentalmente en manos de companias
estatales que, en muchos casos, responden a estrategias
geopoliticas no siempre alineadas con las reglas del mercado.

El transporte logistico internacional de gran distancia se

realiza a través de grandes petroleros o mediante oleoductos
internacionales.
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La asociacion de paises productores OPEP concentra el
42% de la producciéon mundial, volumen suficiente para poder
influir en el precio del barril.

Los productos derivados del petréleo, hoy por hoy, son el
combustible insustituible de todo el sector del transporte: aé-
reo, terrestre y maritimo, siendo un elemento vital en la eco-
nomia de todos los paises. Por otro lado, la inevitable emisién
de gases de efecto invernadero en su combustion es una res-
triccion para su utilizacién como combustible masivo en el con-
texto de unas politicas internacionales de reduccion de gases
de efecto invernadero.

La participacion del petréleo en la demanda mundial de
energia primaria aumentd de modo sostenido hasta 1980, en
que llegd a alcanzar el 43%. A partir de dicho ano, ha dismi-
nuido progresivamente hasta situarse en la actualidad cerca
del 33%. Este descenso ha sido compensado por el gas na-
tural, la energia nuclear, el carbdn y las energias renovables.

La produccion mundial de petréleo tuvo su época de mayor
crecimiento desde 1940, con 200 millones de toneladas,
hasta los choques del petréleo de los anos 70. Posteriormente
el crecimiento se ralentizo, hasta que la fuerte caida de los pre-
cios en 1986 incentivd de nuevo el consumo, que se ha
vuelto a estancar relativamente como consecuencia de la cri-
sis econdmica iniciada en 2008. Actualmente se encuentra en
torno a 4.000 millones toneladas/ano (84 MBbl/dia).
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FIGURA 6
Produccion mundial de petroleo 1965-2011
(millones de toneladas/ano)
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Fuente: BP Statistical Review 2010

El cuadro 3 muestra la evolucion de estas reservas desde
1998 a 2011 y la figura 7 recoge la evolucion de la relacion
R/P (reservas de petréleo a produccion anual, al nivel de cada
ano). Del analisis de este cuadro se deducen algunos aspec-
tos relevantes:

* Las reservas han aumentado en cerca de 600 Gb'%, aun-
que no todos los aumentos de las reservas han sido
auditados, por lo que podria suceder que algunas de ellas
hayan sido sobrevaloradas.

111 GB = un bhillén de barriles.
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Las reservas estan concentradas geograficamente en
uNoS pocos paises. Las reservas de la OPEP representan
el 76% del total y, estas ultimas, sumadas a las de la an-
tigua Unidn Soviética, totalizan el 86% de las reservas mun-
diales.

Los paises de la OCDE y de la UE estan en una situacion
de fuerte dependencia: el 7% y el 0,5% de las reservas
mundiales respectivamente frente a una participacién en
el consumo mundial del 56% y 18%.

La ratio R/P ha mejorado, como consecuencia sobre todo de
la evolucion de las reservas de crudos no convencionales.

CUADRO 3
Evolucion de las reservas probadas de petrdleo, 1998-2012

1998 2012
Gb Ratio Gb Ratio % del
Reservas/ Reservas/ total
Produccion Produccion  mundial
aios anos
Estados Unidos/Canada 43,7 10 208,9 49 12,6
Iberoamérica 117,2 39 325,4 120 19,7
Argentina 2,8 9 2,5 11 0,1
Brasil 7,4 20 15,3 19 0,9
México 21,6 17 11,4 10 0,7
Venezuela 76,1 60 297,6 (*) 17,8
Europa y Eurasia 140,9 20 141,1 8,5 22,3
Noruega 11,7 10 75 10 0,4
—_—
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1998 2012
Gb Ratio Gb Ratio % del
Reservas/ Reservas/ total
Produccion Produccion mundial
— anos afos

Reino Unido 5,1 5 3.1 8 0,2
Kazajistan 0,8 - 30,0 47 1,8
Federacién Rusa - - 57,2 23 5,3
Oriente Medio 684,3 82 807,7 79 48,4
Irdn 93,7 67 157,0 96 9,4
Irak 112,5 (*) 150,0 (*) 9,0
Kuwait 96,5 (*) 101,5 (*) 6,1
Arabia Saudita 261,5 75 265,9 63 15,9
Emiratos Arabes Unidos 97,8 (*) 97,8 79 59
Africa 77,2 28 130,3 (*) 7,8
Argelia 11,3 21 12,2 20 0,7
Angola 4,0 15 12,7 19 0,8
Libia 29,5 55 48,0 87 2,9
Nigeria 22,5 28 37,2 42 2,2
Asia Pacifico 41,3 15 413 14 2,5
Total mundo 1.068,5 40 1.668,9 54 100,0
OCDE 89,2 15 238,3 35 14,3
OPEP 827,2 74 1.211,9 91 72,6
UE-25 8,9 7 6,7 12 0,4

(*) mas de 100 afos
Fuente: BP Statistical Review 2012
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FIGURA 7
Relacion R/P (reservas/produccion) de petroleo
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Fuente: BP Statistical Review 2010

En cuanto a los precios internacionales del petréleo, des-
taca su volatilidad. A partir de 2003, la fortaleza de la econo-
mia mundial, el aumento de la demanda en China y las propias
expectativas de nuevas subidas llevaron los precios hasta ni-
veles de 143 délares por barril ($/bl) en julio de 2008. La cri-
sis econémica mundial ha dado lugar a un nuevo desplome de
los precios, que en mayo de 2009 se situaron en torno a los
55%/bly a una posterior recuperacion en niveles alrededor de
100 $/bl. Esta volatilidad de los precios del petréleo consti-
tuye un freno a las inversiones en el desarrollo de petréleos
no convencionales, cuyos costes de produccion superan los
70%/bly, en ocasiones, los 100$/bl.
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FIGURA 8
Precios del petroleo 2008-2012
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Fuente: AIE

El impacto de los precios del petréleo en las principales eco-

nomias importadoras tiene gran importancia, y se ha multipli-
cado en los ultimos anos, lo cual debe constituir un factor de
preocupacion a la hora de disenar las politicas energéticas na-
cionales.
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FIGURA 9
Factura del petréleo en miles de millones de dolares y en % del PIB
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Fuente: AIE

El petroleo no convencional

Petréleo no convencional es el que, para su extraccion, trans-
porte y transformacion, requiere tratamientos distintos o com-
plementarios de los que normalmente reciben los crudos ha-
bitualmente utilizados. Los principales petréleos no conven-
cionales son los crudos extrapesados, cuyas reservas estima-
das ascienden a 3.300 Gb, y las arenas bituminosas, con unas
reservas de 2.500 Gb, de los que el 68% se encuentra en Ca-
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nada. De estas cifras, son econdmicamente recuperables con
las técnicas actuales unos 400 Gb de los primeros y 650 Gb
de las segundas. Ademas existen reservas potenciales impor-
tantes en las pizarras bituminosas y las arenas bituminosas.

La Agencia Internacional de la Energia (AIE) estima que se
podria atender la demanda de petréleo prevista para 2030 con
la estructura de produccion que se representa en la figura 10,
y que incluye el petréleo no convencional y los hidrocarburos
liquidos que se producen con el gas natural (NGL).

FIGURA 10
Prevision de produccion de petréleo (incluye NGLs y crudos no
convencionales)
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Fuente: AIE, World Energy Outlook 2010
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Puede apreciarse que, a diferencia del gas natural, la con-
tribucion de los petréleos no convencionales (de arenas, es-
quistos y pizarras) es muy limitada por las incertidumbres tec-
nolégicas acerca de su desarrollo, los costes de produccién y
su impacto medioambiental.

Para satisfacer la demanda en el ano 2030, la inversion
necesaria en el desarrollo de nuevos yacimientos de petréleo
convencional y no convencional ascenderia a unos cinco bi-
llones de délares de 2007. Pero no esta claro que las inver-
siones necesarias vayan a materializarse, pues la mayor
parte de las reservas de crudos convencionales estan concen-
tradas en paises en los que las empresas estatales tienen
el control total de las mismas, y las prioridades de estas em-
presas estan en las consideraciones presupuestarias o en
prolongar la vida de sus reservas. Por ello, no resulta descar-
table prever para la préxima década un importante alza de los
precios del petréleo.

Por ultimo, hay que resenar que los costes de descubri-
miento de nuevas reservas —que en términos reales habian
descendido entre 1981 y 2001- han vuelto a aumentar de-
bido a que las estructuras son mas complejas y, con frecuen-
cia, estan localizados en aguas profundas o en nuevas
areas exploratorias. Por ello, el coste total (Finding Cost, De-
velopment Cost y Lifting Cost) tendera a crecer en los nuevos
descubrimientos.
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El sector del petroleo en Espana
Produccion, reservas, refino, logistica

Espana dispone de escasas reservas de petrdleo. La produc-
cién nacional en 2011 fue de 0,139 Mtep, equivalente al
0,23% del consumo doméstico de crudo y productos petroli-
feros. Espana basa sus suministros en la importacién de crudo
para refinar y, en menor medida, en la importacion de produc-
tos refinados. Esta dependencia exterior exige:

* Promover una adecuada diversificacion de las fuentes de
suministro de crudo y productos derivados.

* Reforzar las acciones politicas bilaterales con los paises
productores.

* Mantener unas reservas estratégicas que, en el marco de
las politicas comunitarias, garanticen en todo momento los
suministros ante crisis coyunturales y episodios climatolé-
gicos que puedan afectar a la logistica.

* Proporcionar un marco administrativo agil y transparente
qgue permita la exploracion de los recursos petroliferos y ga-
sisticos potencialmente disponibles en territorio y aguas es-
panolas como las situadas cerca de las Canarias.
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CUADRO 4

Produccion interior de crudo (miles de toneladas/ano)

Yacimiento 2000 2005 2010 2011 2012 A%
2012/2011

Ayoluengo 9 6 5 7 7 -4,3

Boquerdn 56 26 39 46 34 -25,5

Casablanca 124 100 66 39 42 +8,5

Rodaballo 38 34 15 8 -

Montanazo-Lubina - - - - 56

TOTAL 226 166 122 100 139 +38,9

Fuente: CORES

La evolucién de la demanda de productos petroliferos ha ex-
perimentado un notable crecimiento desde 1996, alcanzando
su maximo en 2007, con un total de unos 75 millones de to-
neladas. Desde ese ano se aprecia una clara contraccion en
el consumo debida a la debilidad de la demanda interna, muy
afectada por la crisis de la economia espanola desde 2008.
En los dltimos cinco anos, el consumo ha experimentado un
descenso de un 18%.

El consumo de productos petroliferos esta ligado principal-
mente al transporte (65% del consumo final). El gaséleo es el
componente de la demanda que ha experimentado un mayor
crecimiento como consecuencia de la “dieselizacion” del par-
que automovilistico.
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CUADRO 5
Consumo de productos del petroleo en Espana 2011-2012
(miles de toneladas)

Productos Consumo (%) Consumo (%) A%
2011 (kt) 2012 (kt) 2012/2011

Gases Licuados del 1.654 2,6 1.600 2,7 -3,3
Petréleo (GLP)

Gasolinas 5.299 8,2 4.922 8,3 -7,1
Querosenos 5.596 8,7 5.267 8,9 -5,9
Gaséleos 31.108 48,4 29.100 49,0 -6,5
Fueléleos 10.475 16,3 9.700 16,3 -7,4
Pesados, otros 10.158 15,8 8.852 14,9 -12,9
TOTAL 64.291 100,0 59.442 100,0 -1,5

Fuente: CORES

En cuanto a las importaciones de crudo, alcanzaron su ma-
ximo en el ano 2006 con un total importado en torno a 60,5
millones de toneladas, para disminuir drasticamente entre
2009y 2011, anos en los que se importé una media de 52,3
Mt anuales. En 2012, se observa un fuerte repunte de estas
importaciones que se situaron en 58,7 Mt, un 12,6% mas que
en 2011 debido principalmente a la entrada en plena opera-
cion de las nuevas instalaciones de refino, especialmente la
ampliacidon de las plantas de Repsol en Cartagena y Bilbao.
El origen de los suministros esta diversificado, aunque las im-
portaciones de los paises de la OPEP representan por encima
del 50%.
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CUADRO 6

Origen de la importacion de crudos por paises y regiones (kt)
Region/Pais 2008 2011 2012 A%

2012/2011

OPEP 30.537 28.829 33.316 15,6
Nigeria 5.045 6.914 8.414 21,7
Arabia Saudita 6.397 7.661 7.848 2,4
Libia 5.957 1.159 4.882 321,2
Irak 1.834 3.863 4933 21,7
Venezuela 1.872 419 2.574 514,3
Irdn 6.803 7.493 1.101 -85,3
Resto OPEP 2.629 1.320 3.564 170,0
Europa 12.238 9.554 9.205 -3,7
Rusia 8.811 7977 8.163 2,3
Otros 3.427 1.577 1.042 -33,9
México 7.710 6.135 8.662 41,2
Colombia - 1.292 3.287 154,4
Otros paises 8.023 6.337 4.227 -33,3
TOTAL 58.058 52.147 58.697 12,6

Refino, logistica y seguridad de suministro

Fuente: CORES

Espana cuenta con una industria de refino de las mas avan-
zadas de Europa, con diez refinerias y una capacidad de refino
de 76,3 millones de toneladas anuales. Gracias al esfuerzo
inversor realizado los Ultimos anos, tanto en mejoras tecnol6-
gicas como en aumentos de capacidad, la industria espanola

o
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puede jugar un papel clave en la seguridad de suministro eu-
ropea, contrarrestando el déficit europeo en destilados medios.
El grado de utilizacién de la capacidad de refino en 2012 fue
del 84,16%.

FIGURA 11
Utilizacion de la capacidad de refino en Espaia
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Fuente: CORES

El sistema logistico espanol es uno de los modelos mas
transparentes, accesibles, flexibles y eficientes del mundo, y
ademas cuenta en la actualidad con capacidad de almacena-
miento disponible. En concreto, la red de oleoductos de la Pe-
ninsula, propiedad de CLH, cuenta con 4.007 kildbmetros de
longitud, que conecta las ocho refinerias peninsulares con las
instalaciones de almacenamiento (un total de 38, con una ca-
pacidad de 7,2 millones de metros cubicos mas 28 instalacio-

°
<>
fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

nes aeroportuarias con una capacidad adicional de 0,1 Mm3)
situadas en las zonas de mayor consumo. Las restantes 38
companias alcanzan un total de 68 instalaciones, con una ca-
pacidad de 5,3 millones de metros cubicos, siendo el total
de la capacidad de almacenamiento nacional 12,7 millones de
metros cubicos.

La seguridad de suministro

La seguridad de suministro esta llamada a ser el elemento cen-
tral del contexto energético europeo en los préximos anos, te-
niendo en cuenta los profundos cambios estructurales en el
sector petrolero internacional, que podrian hacer reconsiderar
algunos de los fundamentos de las politicas tradicionales de
la seguridad de suministro.

El desarrollo relativamente reciente de nuevas tecnologias
de produccioén influira en la oferta mundial de crudo, afectando
de forma muy directa a los paises dependientes de los sumi-
nistros externos. Por otro lado, el desplazamiento geografico
de los principales centros internacionales de consumo de pro-
ductos petroliferos hacia paises no pertenecientes a la OCDE
y las perspectivas de crecimiento de la industria de refino en
el Medio y Lejano Oriente, significaran también un cambio es-
tructural de modelo en lo que concierne al aseguramiento del
suministro, en especial para Europa.

En primer lugar, las nuevas tecnologias de exploracion
y produccion de hidrocarburos estan convirtiendo regiones
tradicionalmente consumidoras en productoras. En este
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sentido, cabe destacar el “fracking”?, que ha revolucionado
el escenario energético en Estados Unidos y posiblemente
lo hara en otras areas geograficas. De acuerdo con las ul-
timas previsiones publicadas por la Agencia Internacional
de la Energia (AIE)*3, en 2020 Estados Unidos sera el pri-
mer productor mundial de crudo, superando a Arabia Saudi,
y en 2030 se convertira, con alta probabilidad, en exporta-
dor neto.

Ello supondra no sélo un cambio en el flujo de las importa-
ciones de crudo desde Oriente Medio y Africa que actualmente
suministran a Estados Unidos, sino también un cambio estruc-
tural en la industria de refino de Estados Unidos, que podra
disponer de crudos mas baratos.

En segundo lugar, la demanda de productos petroliferos se
desplaza hacia paises no-OCDE. En 1974, la OCDE represen-
taba un 72% del consumo mundial de crudo, cifra que se ha
reducido al 52% en 2012 y disminuira hasta el 45% en 2030
(AIE, WEO 2012).

Por ultimo, en la ultima década, la capacidad de refino ha
disminuido en Europa casi un 4%, situandose en 14 MBbl/dia
en 2012%, lo que contrasta con los aumentos de capacidad
de refino previstos en el area no-OCDE, que se convertira en

12 Técnica de extraccion de hidrocarburos consistente en la creacion de fracturas en
el sustrato rocoso mediante la inyeccién de un fluido a presion (generalmente con
arenas y productos quimicos) para facilitar su salida al exterior.

13 World Energy Outlook 2012.
14 Segun datos de Oil & Gas Journal.
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el nuevo mercado de referencia internacional para la exporta-
cién de productos petroliferos.

El efecto combinado de estas tendencias, junto con las ya
mencionadas novedades tecnolégicas en el area de explora-
cién y produccidn de hidrocarburos, derivara en un nuevo es-
cenario produccion-consumo mundial muy distinto al exis-
tente hasta ahora.

Europa debera potenciar al maximo la flexibilidad del sis-
tema, garantizando el acceso de la industria a todos los recur-
sos disponibles, asegurando que el mercado regional europeo
forme parte de los canales de comercio internacional de crudo.
Las medidas tradicionales que se focalizaban en la disponibi-
lidad de crudo deberan complementarse necesariamente con
otras que garanticen igualmente la seguridad de suministro de
productos petroliferos. A esto se orienta la nueva legislacion eu-
ropea sobre mantenimiento de reservas estratégicas (Directiva
2009/119/CE de 14-9-2009) que promueve el mantenimiento
de unos volimenes minimos en forma de productos. Sin em-
bargo, adicionalmente cabria promover medidas tendentes al
mantenimiento de la industria europea de refino, evitando una
mayor dependencia externa de la Unién Europea, y potenciar
otras relacionadas con la eficiencia energética.

La buena situacion de Espana en este nuevo escenario (una
industria de refino e infraestructuras logisticas de referencia
internacional, situacion geoestratégica inmejorable) permiten
pensar que los cambios estructurales apuntados generaran
oportunidades para el sector.

(58 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

Desde su creacién en 1995, CORES, entidad responsable
del mantenimiento de reservas estratégicas en Espana, ya
fue pionera al apostar mayoritariamente por el manteni-
miento de reservas en forma de productos frente a crudo, lo
que le otorga una clara ventaja competitiva frente a otras en-
tidades europeas en el nuevo escenario. Esta experiencia,
unida a la situacion geoestratégica de Espana y a las mencio-
nadas caracteristicas diferenciales del sistema logistico espa-
nol, coloca a nuestro pais en una posicion 6ptima para afron-
tar los déficits de producto que van a aparecer a corto plazo
en el mercado europeo de reservas. Espana tiene potencial su-
ficiente para convertirse en uno de los hubs europeos de re-
ferencia para el almacenamiento y mantenimiento de reservas
estratégicas.

Potenciar el actual sistema de seguridad de
suministro

Sin embargo, es preciso continuar mejorando el sistema para
adecuarlo a la realidad que se perfila en los préximos anos.
En concreto es preciso incidir en tres aspectos que pueden in-
crementar la eficacia del sistema: potenciar el sistema de se-
guridad de reservas estratégicas en linea con la nueva direc-
tiva, ajustar algunos aspectos del sistema logistico y fomentar
las actividades de exploracién y produccion.

Espana goza de un sistema de seguridad muy avanzado.
Fue uno de los primeros paises en organizar un modelo basado
€n unos criterios que, ahora, la Directiva 2009/119/CE ya de-
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fine como obligatorios para todos los paises miembros. Por otro
lado, Espana es miembro fundador de la Agencia Internacional
de la Energia, garante del sistema de seguridad de suministro
en vigor para los paises de la OCDE.

Por ello la principal propuesta en este campo es potenciar
el modelo actual buscando aprovechar las nuevas oportunida-
des que abre la Directiva 2009/119/CE. En primer lugar, el sis-
tema de entidad central de almacenamiento (ECA) supone una
mayor eficiencia econdmica derivado de la gestion conjunta de
todas las reservas y, de forma indudable, un mejor control de
las reservas de seguridad y de su puesta en mercado en caso
de crisis.

Resulta apropiado incrementar el nimero de dias a mante-
ner por CORES, buscando el é6ptimo balance entre sus reser-
vas y las de la industria, asi como explotar el mercado de re-
servas en terceros paises que abre la Directiva 2009/119/CE,
que es una oportunidad para un pais como Espana, por su sis-
tema de seguridad, su logistica abiertay su acceso a dos mer-
cados (Mediterraneo y Atlantico).

En paralelo, es preciso habilitar a CORES para participar en
este tipo de actividad, y en concreto para participar en acuer-
dos con paises extracomunitarios que precisen acuerdos bi-
laterales.

Por dltimo, en este bloque es oportuno acometer una pro-
funda evaluacion de los protocolos de actuacion en caso de
emergencia.

100 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

Promover la exploracion y produccion de hidrocarburos

La preocupacion por el desarrollo econémico aconseja propi-
ciar el desarrollo de la industria y buscar un incremento del au-
toabastecimiento energético. La posibilidad de contar con
una actividad aut6ctona de produccion de hidrocarburos supon-
dria una mejora considerable en la balanza exterior.

Una de las zonas mas prometedoras son las islas Canarias.
Las estimaciones mas recientes se mueven en torno a los
100.000 Bbl/dia, aproximadamente el 10% de las necesidades
de crudo de Espana. Teniendo en cuenta que el periodo de ex-
plotacion de los yacimientos de hidrocarburos oscila entre los
veinte y treinta anos, el impacto en la inversion y el empleo se-
rla importante.

Desde el punto de vista de la seguridad del suministro, una
produccidn nacional de crudo representaria una mejora consi-
derable. Espafa mantiene unas reservas de seguridad de
crudo y productos de 18 millones de toneladas. Si las pros-
pecciones resultaran positivas, Espana podria reducir su alma-
cenamiento en una cantidad equivalente, con el consiguiente
ahorro econdémico y la mejora en la competitividad de nuestras
empresas, que dispondrian de productos a menor coste, por
las menores exigencias de reservas.

También es preciso evaluar si el fracking tiene posibilidades
de aplicacion en areas concretas de nuestro pais y qué medi-
das de proteccion medioambiental es preciso implantar para
asegurar un desarrollo sostenible de la actividad.
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El gas natural

El consumo del gas natural en Espana ha experimentado un
fuerte crecimiento en las Ultimas décadas. Entre 2000 vy
2009 se duplico, pasando de 196 a 400 TWh, gracias, en
buena medida, al sustancial aumento de la utilizacion del gas
como combustible para generacion eléctrica en las plantas de
ciclo combinado. A partir de este ano, como consecuencia de
la crisis econdmica y de decisiones de politica energética que
han influido de forma determinante en el funcionamiento de
los ciclos combinados, el consumo de gas se ha estancado.
En 2012 dicho consumo ascendié a 362TWh, lo que repre-
senta aproximadamente el 20% de la energia primaria consu-
mida en Espana.

Por su parte, el consumo de gas natural en el segmento do-
méstico-comercial crecié a una tasa anual del 5,5% hasta
2009, y a un ritmo menor, 0,8%, desde ese ano hasta 2012
y en el segmento industrial aumento al 5,7% anual hasta 2009
para estancarse a partir de dicho ano. En el mismo ano
20009, el 36% de la generacion eléctrica se produjo con gas,
lo que representd el 40% del consumo total de gas en Espana,
cifra que se redujo al 23% en 2012. El fuerte impulso al uso
del gas para generacion eléctrica fue consecuencia del intenso
ciclo inversor llevado a cabo en la década anterior. A finales
de 2009, la potencia instalada en plantas de ciclo combinado
era de 23.000 MW. El atractivo del gas para la generacion eléc-
trica se debe a sus caracteristicas especificas: eficiencia de
los ciclos combinados, menor impacto ambiental que otros
combustibles fésiles, flexibilidad operativa y de gestion, redu-
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cida inversion especifica —en comparacion con otras tecnolo-
gias fosiles— y rapidez de construccion de las plantas.

El aumento de la demanda de gas natural para los ciclos
combinados requirié un redimensionamiento del sistema ga-
sista, con una importante inversién en nuevas infraestructu-
rasy en la mejora de las existentes. Los peajes de acceso del
sistema gasista pasaron de 1.426 millones de euros en
2002 a 3.200 millones de euros previstos para 2013.

A medio plazo se estima que el gas natural seguira siendo
un combustible clave en los procesos industriales, en el ambito
residencial y en la generacion eléctrica por razones de eficien-
cia, medioambientales y de garantia de suministro del sistema.

Actualmente estan operativas en Espana seis de las dieci-
nueve plantas de regasificacion de GNL (gas natural licuado)
existentes en toda Europa y que permiten la diversificacion de
fuentes de suministro a través del acceso al gas procedente
de cualquier origen mediante barcos metaneros. Hay una
planta adicional, actualmente hibernada como consecuencia
de la evolucidon negativa de la demanda de gas, y otra, la de
Sines en Portugal, que presta servicios al sistema espanol a
través de las interconexiones existentes con el pais vecino.

Sin embargo, como consecuencia de la crisis de la demanda
industrial y sobre todo de la fuerte penetracion de las renova-
bles, que han influido negativamente en el consumo de gas en
generacion, ha habido un incipiente déficit de tarifa en el sistema
gasista que, afortunadamente, tiene unas causas y una evolu-
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cién muy diferentes al del sistema eléctrico y podra desapare-
cer con la recuperacion de la demanda industrial.

El desequilibrio econdémico del sistema gasista tiene un do-
ble motivo. Uno coyuntural, la reduccion de la demanda indus-
trial como consecuencia de la crisis econémica, y otro estruc-
tural, derivado de la incoherencia entre el fomento de las
renovables —que reduce el hueco térmico—y la planificacion es-
tratégica de las infraestructuras basicas.

En materia de gas natural se planificé y permitié el desarro-
llo de un sistema gasista capaz de atender la demanda punta
de 25.000 MW de ciclos combinados, suponiendo que la mayor
parte de estas plantas funcionarian en base”. Si efectivamente
esto hubiera sucedido, la recaudacion a través de los peajes para
la cobertura de los costes del sistema habria sido suficiente.

Otras medidas de politica energética, como el desarrollo de
renovables o el fomento del carbdn nacional, han impuesto
paulatinamente a los ciclos combinados un papel de soporte
del sistema y no de funcionamiento en base como se preveia
en su primitivo diseno. La utilizacion de los ciclos se redujo de
5.000 horas en 2008 a 1.500 en 2012.

Por el contrario, pese a la disminucion previsible del funcio-
namiento de las centrales de gas y también de la demanda in-
dustrial, no existi6 la agilidad administrativa suficiente para pa-
ralizar las infraestructuras que era evidente que resultarian

* Se trata del funcionamiento continuado, p. e., de las centrales nucleares que cubren la
base de la curva de la demanda eléctrica, manteniendo constante la produccién horaria.
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innecesarias. Estas instalaciones gasistas, que acabaran siendo
Utiles a medio plazo, podrian permanecer hibernadas, redu-
ciendo temporalmente el coste que ocasionan al sistema en
forma de peajes, limitando la retribucion a la cuantia necesaria
para cubrir el compromiso financiero adquirido con los capitales
ajenos utilizados en su ejecucion y al coste de mantenimiento.

También en materia de infraestructuras, la peninsula ibérica
esta conectada con los grandes yacimientos de gas de Arge-
lia mediante dos gasoductos internacionales. Existen dos co-
nexiones terrestres con Portugal —que permiten que este pais
se suministre desde Argelia a través de Espana—, y otras dos
con Francia, por las que llega a Espana gas procedente de Eu-
ropa, ambas en proceso de ampliacion.

Las infraestructuras realizadas han permitido diversificar el
origen del gas natural que llega a Espana, lo que proporciona
al sistema gasista una elevada garantia de suministro a pesar
de que nuestro pais no es productor. En el ano 2011, el gas
natural consumido provenia de catorce paises distintos, siendo
el principal suministrador Argelia, con un 37,65%, porcentaje
muy inferior a la limitacion legal de importacion desde un solo
pais, que actualmente esta establecida en un 50%. En todo
caso, con el objetivo de mantener y fomentar la diversificacion
geogrdfica de los suministros y reforzar la garantia de suminis-
tro de gas, se deberia impulsar la firma de convenios interna-
cionales entre Espana y los principales paises productores.

En los Udltimos anos se ha resuelto uno de los principales pro-
blemas del sistema gasista espanol como era el de la escasez
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de almacenamientos subterraneos. La incorporacion de los nue-
vos almacenes de Yela, Castor y Marismas, supondra a medio
plazo un incremento del 238% de la capacidad util de almace-
namiento, si bien, en algun caso como Castor, a un coste des-
medido para el sistema por la excesiva inversion realizada en
relacion a la capacidad de dicho almacenamiento. Este pro-
blema se habria evitado si se hubiera permitido el desarrollo
de almacenes en régimen de acceso negociado, mas habitual
en Europa.

En el marco de una politica de diversificacion de suminis-
tros y de seguridad de abastecimiento, es todavia importante
revisar la conveniencia de aumentar la capacidad de interco-
nexion con Francia en ambos sentidos y con un triple objetivo:

* Reforzar la seguridad de suministro, tanto en Espaina como
en los paises vecinos y, en general, para la Unién Europea,
ya que se permitiria el paso del gas en uno u otro sentido
en caso de problemas de suministro.

e Aprovechar la situacion geografica de Espana para que se
convierta en ruta de entrada del gas natural a Europa, tanto
del gas del norte de Africa a través de sus gasoductos inter-
nacionales como del gas de otras procedencias. Ello permi-
tiria aprovechar plenamente la capacidad instalada en las
plantas de regasificacion de GNL, lo que se traduciria en un
menor coste de utilizacion para el conjunto de los consumi-
dores espanoles. Ademas, se fomentaria el arbitraje de pre-
cios entre distintos productores de gas evitando asi el reparto
de facto del mercado europeo que realizan Rusia y Argelia.
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* Facilitar el desarrollo de un importante hub (centro de co-
nexion) de referencia para el mercado del gas natural en
el area mediterranea.

En el ambito de la distribucion de gas, su retribucion debe
seguir basandose en el crecimiento fisico de las redes, de ma-
nera que se incentive su expansion a nuevos usuarios y no su-
ponga una carga para el conjunto del sistema.

El gas natural en Espana ha tenido un desarrollo importante
en el sector industrial desplazando casi integramente a los de-
rivados del petréleo (fueldleos, gasbleos y gases licuados del
petrdleo) que tradicionalmente se utilizaban en la industria
como combustibles para generacion de calor de proceso.

En el sector residencial y pese a que desde los anos 90 hasta
ahora el nimero de consumidores residenciales se ha multipli-
cado por 3,5 pasando de aproximadamente 2 a 7,3 millones,
todavia hay posibilidades de crecimiento dado que la tasa de pe-
netracion del gas residencial en Espana esta en torno al 27%,
que es un nivel relativamente bajo respecto a la media europea.
La distribucién proporciona ingresos netos al sistema gasista,
aportando de media en torno a 80€ anuales adicionales por
punto de conexién sobre los costes retributivos (En Espana, a
finales de 2012, habia 7,4 millones de puntos de suministros
de gas). Sin menoscabo del papel del comercializador, el papel
del distribuidor es fundamental para la incorporacién de nuevos
puntos de suministro, sobre todo cuando no se requieren nue-
vas infraestructuras basicas para seguir creciendo, si se satu-
ran y aprovechan las que ya estan desarrolladas.
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También existen posibilidades de desarrollo en el fomento
del gas natural para automocion, actividad que permitiria, de
forma econdémica, reducir los niveles de emisiones contami-
nantes y de CO,. Una posibilidad muy interesante que se esta
desarrollando en Europa apoyandose a la posibilidad de uti-
lizacion del gas natural en estado liquido es el uso de este
combustible en barcos de cabotaje y pesca.

El mercado de gas espanol es el segundo en liberalizacion
efectiva después del britanico. Es, dentro de los paises de la
Europa continental, aquel en el que el operador dominante ha
perdido mayor cuota de mercado y se han introducido mayor
numero de nuevos operadores.

FIGURA 12
Concentracion en el mercado de gas natural.
Ventas por comercializadora (2011)

Cuotas de mercado por volumen de ventas finales de gas natural
en el mercado minorista de 2011
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Cuotas de mercado por volumen de ventas finales de gas natural en el ano 2011
Fuente: CNE
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Aunque el mercado gasista espanol esta completamente
abierto y liberalizado y cuenta con diecinueve operadores ac-
tivos, es conveniente dar una mayor publicidad a los precios
practicados. Actualmente, el mercado organizado de gas
funciona de forma muy activa en forma de intercambios de
caracter logistico entre los operadores, aunque los precios
de estos intercambios no se hacen publicos. La publicacién
de los precios del gas de llenado y operacidn, que el gestor
técnico del sistema adquiere mediante subasta, seria sufi-
ciente para dar inicio a la publicidad de precios en dicho
mercado.

En el ambito minorista, siguen existiendo tarifas reguladas,
denominadas errbneamente de Ultimo recurso, a las que
pueden acogerse el 99% de los consumidores. Esta circuns-
tancia, aunque no es exclusiva de la regulacién espanola, es
un obstaculo importante para la completa liberalizacion del
mercado.

Las tarifas de ultimo recurso no reflejan el coste real del
aprovisionamiento. En Espana, para determinar su cuantia,
se efectuan subastas que cubren una parte del gas que de-
ben comprar obligatoriamente los comercializadores de Ul-
timo recurso. Pero este mecanismo de mercado se ve alte-
rado porque en la composicién del precio intervienen,
ademas del gas subastado, otros factores que nada tienen
que ver con la realidad del mercado espanol. Por ejemplo, en
el denominado gas de invierno interviene un indice especi-
fico del mercado norteamericano, el Henry Hub, cuyo precio
refleja el de un gas imposible de exportar a nuestro mercado,
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y ademas se le asigna arbitrariamente un peso equivalente
a un tercio o un cuarto del precio del gas que efectivamente
podria adquirirse en Espana, distorsionando profundamente
a la baja la tarifa resultante.

Con tan grave distorsion, sobre la base de unos precios im-
posibles, la obligacion de atender el suministro de ultimo re-
Curso se convierte en una actividad insostenible y, de seguir
asi, a medio o largo plazo, se convertira en un grave problema
juridico para la Administracion.

Medidas relativas al sector del gas

Debe fomentarse la exploracion de gas en territorio espanol
y, en concreto, del gas de pizarra (shale gas), disponiendo las
medidas precisas para asegurar las mejores practicas de pro-
tecciéon ambiental.

Debe fomentarse igualmente el crecimiento de la red de dis-
tribucion, para permitir que el gas sustituya progresivamente
a los combustibles mas contaminantes. En este punto es im-
portante agilizar los procedimientos administrativos de las
CCAA para que dicha expansion no se vea retrasada ni entor-
pecida injustificadamente.

La revision del procedimiento de planificacion de infraestruc-
turas deberia ser mas transparente y sometida a un proceso
de consulta amplio, para que no se produzcan excesos como
los de los ultimos anos.
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La transparencia de los precios mayoristas es una caren-
cia de nuestro sistema que necesita tratarse regulatoria-
mente de forma adecuada.

Finalmente, por mencionar sélo alguna de las reformas mas
necesarias, es preciso revisar la féormula que regula la tarifa
de ultimo recurso, para adecuarla a la realidad del mercado
espanol.

El carbon

Las reservas mundiales de carbén son muy abundantes (ver
cuadro 7). Con los niveles actuales de consumo, se podria
abastecer el mercado durante 112 anos, frente a los 54 afos
de reservas actuales de petréleo y los 64 del gas natural.

CUADRO 7
Reservas, produccion y consumo de carbén (2011)

Reservas Produccion Consumo R/P*
Gtep % Mtep % Mtep %
Estados Unidos 120 29 557 14 502 14 239

Rusia 43 10 157 4 91 2 471
China 61 15 1.956 50 1.839 49 33
Resto 194 46 1.285 32 1.293 35 150
Total 417 100 3.955 100 3.724 100 112
OCDE 200 48 1.004 25 1.099 30 182
UE 28 7 164 4 286 8 97
Espaiia 1 0,3 2,5 0,1 14,9 0,4 81

Fuente: BP Statistical Review 2012
* Reservas/Produccion
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Por otra parte, las reservas estan mas diversificadas que
las de los otros combustibles fosiles. Asi, los paises de la
OCDE tienen el 48% de las reservas, frente a un consumo que
representa el 30% mundial. La seguridad de suministro del car-
bon es superior a la del petrdleo o del gas debido a la menor
concentracion de las reservas, a la diversificacion geografica
de los suministros y a que las rutas de transporte no tienen
los cuellos de botella de los otros combustibles.

La principal aplicacion del carbdn es la generacion eléctrica.
A este uso se destina el 90% del consumo en EEUU y el 76%
en la UE. En 2011 el 42% de la generacion eléctrica se rea-
liz6 con carbon en Estados Unidos, el 79% en China, el 30%
en la UE y el 20% en Espana. Las previsiones tanto de la AIE
como del DOE apuntan a que, en el plazo de dos décadas, el
carbon seguira representando del orden del 45% de la gene-
racion eléctrica mundial. La prevision de nueva potencia de
centrales de carbdn para los proximos anos asciende a 1.400
GW41s,

En cuanto al precio del carbon, la diversidad de paises pro-
ductores y la fluidez de su trafico maritimo hacen que el mer-
cado internacional del carbén sea mas estable y esté menos
afectado por factores geopoliticos. Sin embargo, no esta libre
de influencias del precio del petréleo, y ha sufrido ya episodios
de alzas de precios.

15 Ver World Resources Institute (2012).
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FIGURA 13
Evolucion del precio del carbon (dolares/ton) 2006-2012
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El fendmeno del shale gas esta desplazando al carb6n de
la generacion eléctrica en Estados Unidos que, en conse-
cuencia, esta aumentando considerablemente sus exportacio-
nes de carbon, lo cual incide a la baja en los precios del mer-
cado mundial.

Una desventaja del carb6n esta en sus mayores emisiones
especificas de particulas contaminantes (SO,, NO,, CO,), com-
parado con los hidrocarburos. En las modernas centrales tér-
micas se eliminan estos elementos contaminantes, pudiendo
afirmarse que la “lluvia acida” en las zonas préximas a las cen-
trales, al igual que las particulas sélidas, son hechos del pa-
sado. Pero las emisiones de CO, siguen siendo elevadas, al
menos en términos relativos. Una central de carbén de tecno-
logia convencional (con un rendimiento termodinamico del or-
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den del 38%) emite unos 900 g de CO, por kWh, mientras que
un ciclo combinado de gas natural (con un rendimiento del
55%) emite del orden de 360 g de CO, por kWh.

Hoy parece claro que el uso del carbdn en los paises desa-
rrollados esta condicionado, a medio plazo, por el éxito en el
desarrollo de nuevas tecnologias para reducir las emisiones.
Estos desarrollos apuntan en dos direcciones complementarias:

* La reduccidn de las emisiones especificas mediante el
aumento del rendimiento termodinamico. Las centrales
ultrasupercriticas'® alcanzan ya rendimientos del 47% y
podrian superar el 50%. Las previsiones actuales son
que, en la década de 2020, las centrales ultrasuperecriti-
cas de carb6n reduzcan sustancialmente sus emisiones
especificas, aunque seguiran siendo superiores a las de
los ciclos combinados.

* La captura y secuestro de CO,. La captura de CO, es téc-
nicamente viable en la actualidad, pero sus costes son re-
lativamente elevados. El coste de la captura de CO, se en-
cuentra en torno a los 50 €/t cuando el precio actual de
los derechos de emision es de 5 €/t, lo cual no propicia
su desarrollo.

* La viabilidad de su implantacién esta también en funcién
de la disponibilidad de estructuras geolégicas adecuadas

16 Se trata de centrales basadas en ciclos termodindmicos de temperatura y presion
de vapor superiores a las centrales térmicas clasicas, mejorando su rendimiento de
forma sustancial y reduciendo las emisiones especificas.
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para el almacenamiento del CO, y de redes de transporte
del mismo. En paises como Estados Unidos existen nume-
rosos yacimientos de gas y petréleo en declive utilizables
para almacenar CO, y una red de transporte de CO, de
unos 3.000 km. Este no es el caso de Espana, donde ape-
nas hay cavidades disponibles y las pocas que existen son
MAas necesarias para almacenar gas natural. Otro aspecto
a considerar es que el consumo energético de la captura
del CO, reduce el rendimiento neto de las centrales entre
un 8% y un 10%.

En todo caso, estas tecnologias estan en fase de desarro-
llo y demostracién a escala comercial, con objeto de probar su
viabilidad técnico-econémica. Esta por ver como se da res-
puesta a los problemas de seguridad y estabilidad de los al-
macenamientos, y las responsabilidades juridicas y econémi-
cas que pudieran plantearse en su gestion a medio o largo
plazo®’.

A la vista de los problemas estratégicos que conllevan los
otros combustibles fésiles, y considerando las ventajas y los
inconvenientes del carbén en cuanto a disponibilidad de reser-
vas, costes e impacto medioambiental, parece claro que el
mundo no va a renunciar al carbén como fuente de energia pri-
maria. Paises como Estados Unidos, China o la India siguen
teniendo en el carbon la principal fuente de energia para ge-
neracion de electricidad, y esta realidad va a cambiar muy poco
en las préximas dos décadas. Incluso en Europa, a pesar de

7 Por ejemplo, los riesgos de vertidos accidentales de CO, en zonas habitadas.
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las aparentemente restrictivas politicas ambientales, paises
como Alemania tienen en marcha amplios programas de cons-
truccién de nuevas centrales eléctricas de carbon.

El carbon en Espana

El consumo de carbdn en Espana ha oscilado alrededor de los
20 Mtep en la ultima década, con una fuerte caida en 2008
y 2009 debido a la crisis econdmica y a la creciente penetra-
cion de las renovables y del gas natural en la generacion eléc-
trica. El cuadro 8 resume el balance del sector del carb6n en-
tre 2009 y 2011. Lo mas relevante es que el 80% del consumo
interno es para generacion eléctrica y que las importaciones
cuadruplican a la produccién nacional.

En Espana la participacion del carb6n en la generacion eléc-
trica ha disminuido a lo largo de los anos. En 1985 fue del or-
den del 40%, habiendo descendido hasta el 20% en la actua-
lidad. Las empresas eléctricas espanolas han mostrado una
alta capacidad tecnolégica en la incorporacion y utilizacion de
tecnologias extranjeras, en concreto, en la construccion y ex-
plotacion de centrales térmicas de carbdn. El problema es que
estas, en su mayor parte, tienen rendimientos bajos por la
€poca en la que se construyeron y no esta prevista la instala-
cién de nuevas centrales de este combustible.

Es necesario reflexionar sobre si esta politica es prudente
cuando se conoce la inseguridad de los abastecimientos de
petréleo y, en menor medida, de los de gas natural, asi como
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que los precios de estas fuentes energéticas previsiblemente
seran muy elevados a medio plazo. Lo cierto es que tampoco
existe una politica clara en cuanto al carbén como fuente ener-
gética, aparte de apoyos puntuales a la mineria del carbén por
motivos que poco tienen que ver con una estrategia energé-
tica nacional.

CUADRO 8
Balance del sector del carbon en Espaina (2009-2011) ktep
2009 2010 2011
Produccion 3.887 3.033 2.287
+ Variacion de stock 2.450 2.596 -1.451
+ Importacion 10.105 7.854 9.723
- Exportacién 1.012 1.136 969
= Consumo interior 10.550 7.156 12.456
a) Generacion eléctrica 8.351 6.079 10.734
b) Otros usos 2.199 1.077 1.722

Fuente: MINETUR

La mineria del carb6n en Espana, con excepcion de algunas
explotaciones, sobrevive basicamente gracias a las ayudas que
recibe, ya que el carbén nacional, con pocas excepciones, es
de baja calidad y de extraccion cara. El Real Decreto
134/2010, de 12 de febrero es contradictorio con las politi-
cas energética, ambiental y de sostenibilidad?®.

18 Se trata del Decreto que introduce un funcionamiento obligatorio y planificado de las
centrales que utilizan carbén nacional como combustible.
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El empleo en el sector de la mineria del carbon, segun da-
tos del Ministerio de Industria, Energia y Comercio, ha descen-
dido de unos 50.000 ocupados en 1980 a menos de 4.000
en 2011. Esto da idea de que el énfasis de cualquier ayuda de-
beria estar en la reconversion profesional mas que en alargar
la agonia de explotaciones carentes de la mas minima renta-
bilidad, aunque se haga apelando a argumentos sociales. Ac-
tualmente esta en tramite en el Parlamento Europeo el regla-
mento de ayudas para el cierre de explotaciones no rentables.

Energias renovables

Al hablar de energias renovables suelen mezclarse, sin dis-
tinguir suficientemente, las energias propiamente renovables
(que utilizan recursos naturales en principio no agotables,
como el viento, el agua o el sol), las energias limpias (deno-
minacién que incluye ademas la energia nuclear) y el Régi-
men Especial (una denominacion propia de la legislacion es-
panola que incluye otras tecnologias no renovables pero
apoyadas econémicamente, como la cogeneracion o la com-
bustién de residuos). En lo que sigue, se va a tratar de las
primeras, aunque algunos datos se refieran al Régimen
Especial en su conjunto.

La dltima década ha sido la de la consolidacion de la ge-
neracion de electricidad a partir de fuentes renovables, que du-
rante mucho tiempo se habia percibido como una promesa de
futuro. A ello ha contribuido la maduracion de algunas de las
tecnologias basicas e intermedias, tanto en rendimiento ener-
gético como en coste.
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Las tecnologias renovables, en sus aplicaciones para gene-
racion eléctrica, tienen las siguientes ventajas e inconvenien-
tes principales:

° Reducen la dependencia de los combustibles fosiles y de
sus importaciones.

° El recurso primario que utilizan (viento, luz solar) es in-
termitente. En consecuencia, la produccion presenta di-
ficultades de gestionabilidad y es muy sensible a altera-
ciones diversas. En volimenes importantes puede
provocar dificultades en la operacion del sistema eléc-
trico cuya gestion requiere una mayor utilizaciéon de los
servicios del sistema.

e Hoy por hoy, los costes de generacion de estas tecnologias
son superiores a los de las tecnologias fésiles, hidraulica
0 nuclear (incluso considerando un rango muy amplio de
precios de los combustibles), aunque las previsiones apun-
tan a una reduccion de dicho coste que se acercaria ya a
la market-parity, mas préxima para la edlica terrestre y mas
lejana para la fotovoltaica.

* La preferencia de despacho introducida por la regulacion
origina la necesidad de potencia de respaldo para cubrir las
intermitencias de la produccién renovable, lo que supone
un coste no internalizado.

* Emiten menos gases de efecto invernadero que las tecno-
logias basadas en combustion.
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El reto, por lo tanto, estd en cdmo compaginar el valor de
lo primero y reducir —y a medio plazo, eliminar- los inconvenien-
tes citados. A menudo se cita como logro —o como objetivo-
la grid parity, pero en realidad las tecnologias de cualquier tipo
deben alcanzar la market parity, es decir, deben ser competi-
tivas en coste de generacion.

Grid parity y market parity

El término grid parity se ha acunado, con poco rigor, para indicar
la convergencia en costes de las tecnologia de generacion eléc-
trica a partir de fuentes renovables con el precio final al consu-
midor doméstico y, al mismo tiempo, como una medida de la com-
petitividad de esas tecnologias. Sin embargo, esto supone
ignorar los costes del sistema de los que ese consumidor se be-
neficia (seguridad de suministro cuando la tecnologia en cues-
tién no produce electricidad, por falta de viento o de sol, costes
de acceso...). La competencia real de cualquier tecnologia debe
medirse teniendo en cuenta todos esos costes, lo que equivale
a comparar costes de generacion en el nivel mayorista, es decir,
la market parity o pool parity. Si tendria sentido hablar de grid pa-
rity para consumidores no conectados a la red.

En Espana se ha producido un desarrollo inicialmente ex-
plosivo, debido a la generosa retribucion, seguido de un parén
casi total que, junto con otras medidas, ha causado descon-
cierto en los inversores y contribuido a crear una percepcion
de inseguridad juridica e incertidumbre regulatoria. Esta situa-
cion se podria definir como la explosién de una “burbuja reno-
vable”, cuya creacidn -y cuyo pinchazo— se ha debido a tres
tipos de errores:
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Errores en las previsiones de demanda de energia eléctrica
que, en un primer momento respondieron a un entorno eco-
ndémico optimista, pero no fueron revisadas cuando la cri-
sis econdmica estaba en pleno desarrollo. Sobre ellas se
fijaron objetivos de potencia renovable exagerados, que
tampoco tuvieron en cuenta el exceso de potencia que se
produciria, al estar en marcha un ciclo de fuerte inversion
en ciclos combinados.

Errores de diseno de los sistemas de estimulo, no basa-
dos en el fomento de la competitividad y la reduccion de
costes de generacion, aprovechando la curva de aprendi-
zaje de la industria. La respuesta al efecto llamada de unas
primas generosas ha sido causa decisiva del exceso de po-
tencia instalado.

Errores en el control administrativo, al haber cedido a las
comunidades auténomas las competencias en materia
de autorizacion administrativa sin haber establecido al
mismo tiempo un sistema unico y riguroso de control, lo
que dio lugar a que sobrepasasen los objetivos fijados sin
posibilidad aparentemente de reaccion y de correccion.

En el origen de este crecimiento desordenado y posterior pa-

rén, tanto en Espana como en otros paises, esta el estableci-
miento de las politicas publicas de apoyo mal disenadas, que,
con distintos modelos (tarifas fijas o feed-in tariffs, primas so-
bre el precio mayorista, estimulos fiscales, certificados verdes,
0 a una combinacion de ellos), hacen rentables proyectos con
estas tecnologias que no eran competitivas en costes.
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La preocupacion por el excesivo coste de estas tecnologias
y los consiguientes recortes de incentivos no son exclusivos
de Espana. Son numerosos los paises que han introducido
fuertes recortes y muchos los que recurren a sistemas de su-
basta que aseguran costes de generacion proximos a la mar-
ket parity. En lItalia, Polonia, Bulgaria y Rumania se han intro-
ducido o estan en curso cambios a la retribucién de las
renovables; el gobierno aleman ha manifestado su preocupa-
cioén por el coste de las renovables para los consumidores (el
impuesto que financia alli ese coste asciende a 5,3 c€ (kWh),
lo cual puede ser el preludio de cambios regulatorios.

Penetracion de las energias renovables en Espana

El crecimiento del consumo de energia primaria de origen re-
novable en Espana en el ano 2011 respecto a 2010 fue del
11,6% (APPA 2012). No obstante, este valor no alcanza to-
davia el objetivo de Espana para 2010 del 12,1% previsto en
el PER 2005-2010. En términos de energia final, el consumo
de energias renovables en Espana, ascendi6 al 15,9%, un
1,7% mas que en 2011. El objetivo establecido en la Direc-
tiva Europea 2009/28/CE, es alcanzar el 20% de energia
final en 2020.

Los cuadros siguientes muestran la penetracion de las ener-
gias renovables en potencia instalada por tecnhologia y produc-
cién por comunidad auténoma.
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CUADRO 9
Potencia instalada (MW) de tecnologias renovables a 31-12-2012

Comunidad Solar FV Solar TE Eélica Hidraulica* Biomasa  Total
Andalucia 840 947 3.233 143 278 5.440
Aragon 164 1.794 256 37 2.251
Asturias 1 434 77 86 598
Baleares 77 4 81
Canarias 160 145 1 307
Cantabria 2 35 72 13 122
Castilla-La Mancha 905 349 3.795 126 58 5.234
Castilla y Ledn 485 5.475 247 27 6.235
Catalufia 248 23 1.284 279 57 1.890
Ceuta y Melilla

Com. Valenciana 339 1.193 31 18 1.581
Extremadura 540 599 20 17 1.176
Galicia 14 3.339 493 78 3.924
La Rioja 85 448 27 4 565
Madrid 62 44 43 149
Murcia 425 31 263 14 10 744
Navarra 160 987 150 46 1.343
Pais Vasco 26 194 53 65 338
TOTAL 4.533 1.950 22.622 2.033 838 31.976

(*) Potencia hidraulica incluida en el Régimen Especial
Fuente: CNE
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FIGURA 14
Evolucion de la potencia instalada de tecnologias renovables (MW)
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Fuente: CNE

Planes de Energias Renovables

El Plan de Energias Renovables 2005-2010 propuso unos ob-
jetivos que practicamente se han cumplido (ver cuadros 10y
11) en cuanto a produccion eléctrica, y holgadamente el obje-
tivo de emisiones de CO, evitadas, pero no los objetivos de po-
tencia hidraulica y de biomasa. Destaca la extraordinaria des-
viacion al alza de los objetivos de las tecnologias solares,
fotovoltaica y termosolar.

124 <<= faes

fundacion para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

CUADRO 10
Cumplimiento de los objetivos del PER 2005-2010

ENERGIA Objetivo PER  Situacion Diferencia
2005-2010 en 2011

Consumo de energia primaria abastecido
12,1% 11,6% -0,5%
por renovables (%)

Renovables sobre consumo bruto

de electricidad (%)

Consumo de biocarburantes (energia) 5,83% 6,08% 0,3%
Emisiones de CO, evitadas

30,3% 29,7% -0,6%

. 24.556.251 36.076.385 11.520.134
(tCO, equivalentes)

POTENCIA Objetivo Situacion Diferencia
2010 (MW) en 2011 (%)
Eélica 20.155 21.059 4,5%
Hidraulica 2.199 2.034 -7,5%
Biomasa 2.039 761 -62,7%
Solar fotovoltaica 400 4.244 961,1%
Solar termoeléctrica 500 999 99,7%

Fuente: IDAE y MINETUR

El PANER (Plan de Accion de las Energias Renovables)
2011-2020, se elabord con un objetivo de consumo final de
energia procedente de fuentes renovables del 22,7%, frente
al 20% establecido en la Directiva 2009/28/CE, si bien final-
mente este objetivo se redujo al 20,8% dentro del Acuerdo So-
cial y Econémico, firmado en enero de 2011. El Plan vio la luz
en noviembre de 2011 por acuerdo del Consejo de Ministros.
El cuadro siguiente resume la situacion a final de este ano res-
pecto a las previsiones incluidas en el citado Plan.
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En 2011 el grado de cumplimiento de los objetivos de ener-
gias renovables eléctricas esta por debajo de lo previsto en el
PER 2011-2020, un 6,7% en términos de energia y un 4,8%
en términos de potencia instalada.

CUADRO 11

Objetivos del PARNER 2011-2020 y situacion a final de 2011

Tecnologia Objetivos PER a 2011 Situacion a 2011 Diferencia
GWh Mw GWh MW  %s/GWh %s/MW

Solar fotovoltaica 6.916 4,265 7.407 4,244 7,1% 4,5%

Solar termoeléctrica  2.648 1.379 1.779 999 -328% -27,6%

Edlica terrestre 43550 21.855 41.814 21.059 -4,0% -3,6%

Edlica marina 0 0 0 0

Biomasa y Residuos 5.528 924  3.715 761 -328% -17,6%

Geotérmica 0 0 0 0

Hidrocinética, oleaje,

maremotriz 0 0 0 0

TOTAL 58.642 28.423 54.715 27.063 -6,7% -4,8%

Fuente: IDAE y MINETUR

Ha existido un desorden considerable en cuanto a objetivos,
si se comparan las cifras de los sucesivos planes del IDAE (Ins-
tituto para la Diversificacion y Ahorro de la Energia) con los pla-
nes iniciales de las CCAA, con la situacién actual, y con los
planes y objetivos actuales de las mismas CCAA. El ejemplo
mas clamoroso es el de la fotovoltaica, cuyo objetivo nacional
del IDAE para 2010 era de 400 MW, y el que figuraba en el RD
661/2007 era de 381 MW. La realidad en junio de 2010 era
de 3.482 MW, y de 4.492 MW a finales de 2012.

®
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La evolucion de las primas al Régimen Especial muestra un
crecimiento muy fuerte, acorde con el ritmo de instalacion de
nueva capacidad y con la cuantia de las primas especificas
de cada tecnologia. En 2012, el total de primas equivalentes
fue de 8.518 millones de euros, para una facturacion total del

sector eléctrico de unos 30.000 millones de euros.

CUADRO 12

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

Tecnologia 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Edlica 451 613 890 993 1.155 1.619 1.964 1.710 2.037
Solar FV 6 14 40 194 981 2.634 2.657 2.401 2.611
Solar TE - - - - - - 185 427 927
Hidraulica 150 112 148 146 147 234 297 206 184
Biomasa 54 59 75 101 129 224 243 280 344
Residuos y
tratamientosde 112 117 192 228 210 415 443 458 550
residuos
Cogeneracion 407 331 449 586 741 1.048 1.137 1.439 1.865
TOTAL 1.180 1.286 1.794 2.248 3.373 6.174 7.126 6.932 8.518
Fuente: CNE
<<= faes 127

fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

FIGURA 15
Primas al Régimen Especial (Prima equivalente, millones de euros)
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Conclusiones

Con la conclusion de los proyectos actualmente en construc-
cion de tecnologia solar termoeléctrica y de otros incluidos en
el prerregistro de instalaciones del Régimen Especial, puede
decirse que se cierra el primer ciclo inversor en renovables en
Espana. Este ciclo se ha caracterizado por un desarrollo ace-
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lerado, como respuesta, sin duda ninguna, al efecto llamada
de unas primas a todas luces demasiado generosas, y por ha-
berse iniciado poco después de otro ciclo inversor, en ciclos
combinados, iniciado este en 1998 (aunque las primeras
puestas en marcha se produjeron en 2001), en respuesta al
fuerte incremento de la demanda desde 1996 y la consi-
guiente caida del margen de reserva del sistema peninsular.

El coste de lo construido hasta ahora ha sido muy superior
al que habria tenido si se hubiera acompasado el ritmo de ins-
talacion a la reduccion de costes en la curva de aprendizaje
y al tiempo disponible para cumplir con los objetivos de 2020.
De hecho, los objetivos de potencia del RD 661/2007 se han
cumplido (y sobrepasado con creces en el caso de las tecno-
logias solares) en 2012.

Aunque no se han alcanzado del todo los objetivos de
2010, Espaina puede conseguir sin dificultades los objetivos
de 2020, pero esto deberia hacerse teniendo en cuenta los
siguientes principios:

e Para cumplir el objetivo de 2020 es preciso tener en
cuenta la caida de la demanda de energia eléctrica conse-
cuencia de la crisis econdmica y actualizar las proyeccio-
nes de demanda a 2020 para revisar el objetivo, si fuera
preciso.

» Si fuera necesario instalar nueva potencia renovable, de-
beria hacerse recurriendo a las tecnologias que pueden ser
competitivas a precio de mercado (sin primas), aunque ha-
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bra que tener en cuenta otros factores: impacto sobre la
industria nacional, aportacion a la seguridad de operacion
del sistema, impacto medioambiental, externalidades.

e Si se recurriese a tecnologias que requieran primas, debera
analizarse, en funcidn de las experiencias propias y ajenas,
cudles son los sistemas mas adecuados de retribucion de
estas tecnologias, para incentivar su competitividad y, sobre
todo, deben ir progresivamente al mercado, aunque esto im-
plique recurrir a tecnologias complementarias que pueden
estar disponibles comercialmente en plazo no muy largo.

* lgualmente debe establecerse un sistema de control de la
potencia adjudicada o autorizada y efectivamente instalada,
mediante un registro Unico de instalaciones y sistemas de
subastas u otras formulas competitivas.

Un apoyo racional a las energias renovables y a su contri-
bucion a la reduccion de emisiones de gases de efecto inver-
nadero debe basarse en los siguientes principios:

* El objetivo de las politicas de apoyo a las tecnhologias re-
novables debe ser ayudar a que sean seguras y competi-
tivas y contribuyan al mix de energia eléctrica sin incremen-
tar los costes ni afectar negativamente a la seguridad de
la operacion, evitando que sean simplemente un producto
financiero sin riesgo.

* Los apoyos tendran sentido sé6lo en un horizonte temporal
limitado y con una cuantia decreciente, a medida que
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aquellos objetivos se van alcanzando a la vez que se fo-
menta su cumplimiento.

* En cualquier caso, para futuras inversiones en tecnologias
primadas habria que fijar como objetivo de planificacion la
reduccion de costes hasta la market-parity o la convergen-
cia con el coste de generacion mayorista de las otras tec-
nologias, convergencia que ya se esta alcanzando en la e6-
lica terrestre y esta algo mas lejana en la fotovoltaica.

* El control de la nueva potencia adjudicada debera hacerse
a escala nacional, para evitar los excesos de los Ultimos
anos.

* Elapoyo a la I+D+i debe dirigirse a proyectos de interés na-
cional, en los que la industria tenga posibilidades reales de
hacer desarrollos viables comercialmente, con énfasis en
las tecnologias complementarias que ayuden a hacer ges-
tionables y a abaratar estas tecnologias de generacion: al-
macenamiento de energia, predictibilidad y gestionabilidad.

° La potencia que el sistema puede admitir debe ser el re-
sultado de estudios en los que se combine el analisis pros-
pectivo con el de la gestionabilidad de las tecnhologias re-
novables y su evolucién: costes, intermitencia, impacto de
la preferencia de despacho y seguridad de la operacion del
sistema.

* En Espana existe aun un potencial notable para proyectos
que pueden ser viables sin subvenciones y que requieren
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un analisis a fondo: la minihidraulica, con numerosos pro-
yectos paralizados o0 que no se acaban de tramitar, y la ge-
neracién a partir de biomasa, que habria que apoyar en la
medida en que pueda prescindir de las subvenciones.

Energia nuclear
La situacion actual

La tecnologia basada en la fisién nuclear del uranio para ge-
neracién de electricidad esta ampliamente extendida en el
mundo. La energia nuclear tiene ademas otros usos en medi-
cina, tratamiento de alimentos y diversas aplicaciones indus-
triales. Existen en el mundo 434 reactores comerciales, dis-
tribuidos en treinta paises, con una potencia instalada de mas
de 370 GWe, que en 2011 suministraban alrededor del 14%
de la electricidad mundial y el 21% de la de los paises de la
OCDE. En Espana, los ocho reactores operativos sumaron una
potencia instalada de 7.858,59 MWe y produjeron el 21% de
la demanda eléctrica de 2011 y el 22% de la de 2012.

La mayoria de las centrales nucleares (CCNN) existentes
se construyeron entre mediados de los anos sesenta y me-
diados de los ochenta. Los bajos precios del petrdleo en la
década de 1980, tras la crisis energética de los 70, los ac-
cidentes de las CCNN de Three Mile Island y de Chernobyl, y
la oposicion de grupos activistas y de presion causaron la pa-
ralizacion de algunos programas nucleares, sobre todo en Oc-
cidente. Paises como la antigua URSS, Corea y China nunca
los abandonaron, e incluso este Ultimo lo aceleré durante los
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anos noventa, dandole su dimensién actual con quince reac-
tores operativos y veintiséis en construccion. Otros paises
asiaticos, como Jap6n, Taiwan y la India, altamente dependien-
tes de importaciones de energia primaria, también han man-
tenido sus ambiciosos programas nucleares, que contindan
a buen ritmo. A comienzos de 2013 estaban en construccion
68 nuevos reactores nucleares.

En 1984 el gobierno espanol paralizd la construccion de
seis CCNN en diferentes fases de construccion. La repercusion
de este pardn sélo se ha analizado muy superficialmente y es
una incégnita la incidencia que la complecion del programa nu-
clear espanol, tal como fue concebido en la década de 1970,
hubiera tenido en la evolucién posterior de los precios de la
electricidad y de la competitividad industrial. Posteriormente,
se cerrd y desmanteld la CN Vandellés |, tras un incendio, y se
clausuré la CN José Cabrera al no prorrogarse el plazo de li-
cencia en 2004. En la actualidad se esta debatiendo el cierre
de la CN de Garona decretado por el gobierno en 2010, ha-
ciendo caso omiso de la recomendacion técnica del CSN.

En diciembre de 2010, el Foro Nuclear publicé un docu-
mento sobre la “Seguridad del parque nuclear espanol”. En él
se examinaron los fundamentos de la seguridad en las CCNN
en explotacion. Segun este informe, la ubicacion, el diseno, la
construccion, la operacion y el desmantelamiento de las CCNN
espanolas se han ajustado a practicas y normas de seguridad
internacionales. Para las CCNN de Espana los valores de los
indicadores de seguridad usados internacionalmente se com-
pararon favorablemente con los de centrales de otros paises.
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El accidente de la CN de Fukushima Daiichi en Jap6n, tras el
tsunami de marzo de 2011, ha alterado las expectativas del sec-
tor nuclear. Algunos paises, como Alemania e Italia, han recon-
siderado su politica energética, decidido paralizar sus programas
nucleares o excluido las CCNN de su mix energético futuro.

La Unién Europea coordind una iniciativa para identificar
mejoras potenciales en la seguridad de las CCNN tras el ac-
cidente de Fukushima. El 25 de marzo de 2011, los maximos
responsables de los paises miembros de la UE decidieron re-
visar la operacidon de cada central nuclear en territorio euro-
peo y evaluar tanto riesgos como seguridad (stress tests) en
situaciones extremas. Encargaron a la Comisiéon Europea
(CE) y al Grupo de Reguladores Europeos de Seguridad Nuclear
(ENSREG) la definicion de esas pruebas con participacion de
los paises y algunos expertos; en particular, la Asociacion de
Reguladores Nucleares de Europa Occidental (WENRA) definid
en marzo de 2011 el contenido técnico de los stress tests y
la metodologia a seguir; el 26 de abril de 2011 la CE aprobd
en informe de ENSREG y un seguimiento de las pruebas. La
CE realiz6 una declaracion conjunta con terceros paises, no
miembros de la UE, el 23 de junio de 2011 y comunicd los pri-
meros resultados de los stress tests el 24 de noviembre de
ese mismo ano. El 4 de octubre de 2012 la CE hizo publicos
los resultados de los stress tests, que resenaban los altos ni-
veles de seguridad en las CCNN europeas, asi como algunas
mejoras necesarias en casi todas ellas; la comunicacion in-
cluye recomendaciones, buenas practicas y mejoras implan-
tadas o planeadas en la seguridad para cada pais y, en algu-
nos casos, para CCNN especificas.
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Tras aprender las lecciones del accidente de Fukushima
Daiichi, se espera que la potencia nuclear instalada crezca ra-
pidamente a partir de 2015. A finales de 2012, Jap6n tenia
dos reactores operativos y 48 en parada técnica; tras la rea-
lizacion de las pruebas de resistencia y las modificaciones re-
gulatorias pertinentes, las decisiones de cierre de los reacto-
res estan siendo revisadas en la actualidad, dada la alta
dependencia de Japon de importaciones energéticas y la insos-
tenibilidad econdémica de tales medidas. Recientemente, el go-
bierno japonés ha manifestado que no descarta el retorno a
la energia nuclear segura a corto plazo.

Un nudmero creciente de paises esta convencido de que la
energia nuclear es una fuente energética imprescindible para
satisfacer la creciente demanda de electricidad en el mundo
de forma sostenible, limpia, segura y econémica, y como
parte esencial de las estrategias de sustitucion de los com-
bustibles fésiles. Paises que en un momento determinado pla-
nearon iniciar la construccion de centrales nucleares, pero no
lo hicieron por razones diversas, lo vuelven a plantear hoy, y
otros muchos lo proponen por vez primera. En los Estados Uni-
dos —donde la paralizacion de hecho (no impuesta por el go-
bierno) de nuevos proyectos ha sido mas importante— se han
presentado ya treinta solicitudes de autorizacién para la cons-
truccién de nuevas centrales.

El parque nuclear mundial es viejo (alrededor del 80% de
las CCNN tiene mas de veinte anos) y, por tanto, los disenos
son de las generaciones primera y segunda. Teniendo en
cuenta las CCNN actualmente en construccion y las compro-
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metidas en firme, el cierre de reactores viejos y la clausura de
programas en algunos paises, se estima que el parque nuclear
mundial en 2020 podria estar entre 470 GWe y 500 GWe. Esto
representa un 8% menos que las proyecciones previas al ac-
cidente de Fukushima, pero un 25% mas que en 2010.

Algunos argumentos a favor de la energia nuclear en el con-

texto energético actual son claros:

Las centrales nucleares garantizan el suministro eléctrico
y reducen la dependencia exterior. Las reservas convencio-
nales actuales de uranio cubriran al menos las necesida-
des del presente siglo, sin tener en cuenta los cambios tec-
nolégicos que aportara la Generacion IV. El 90% del uranio
mundial se produce actualmente en ocho paises, pero los
recursos estan dispersos por todo el planeta. Las CCNN
No necesitan un suministro continuo de uranio; se puede
almacenar el combustible necesario para varios anos de
operacion de CCNN a un coste bajo.

Espana dispone de la capacidad tecnol6gica para desarro-
llar de forma competitiva y segura esta energia. En la
construccion de las sucesivas centrales nucleares espano-
las la participacion nacional fue creciente, hasta alcanzar
mas de un 90% en la dltima. Aunque se ha perdido buena
parte de la capacidad tecnolégica acumulada por la para-
lizacion del mercado interno, resultado de la moratoria de
1984, varias empresas espanolas siguen beneficiandose
de la actividad en el mercado internacional. Si se constru-
yeran nuevas centrales nucleares en Espana, la aportacion
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de la industria nacional seria mas alta que en las actua-
les centrales de gas con ciclo combinado o en las instala-
ciones operativas edlicas y solares. En estas Ultimas,
buena parte de los suministros de equipos principales pro-
ceden del extranjero, mientras que la aportacién nacional
en CCNN puede estar entre el 80% y el 90%.

* Es una tecnologia no emisora de GEI (Gases de efecto in-
vernadero) y tan limpia como las energias renovables. Los
ocho reactores nucleares que funcionan en Espana evi-
tan la emisién anual de cerca de 40 millones de tonela-
das de CO,, equivalentes a las emisiones de mas de la
mitad del parque automovilistico espanol. Cualquier es-
trategia realista para avanzar en la reduccion de emisio-
nes es inviable sin contar con la energia nuclear, al me-
nos en las préximas dos o tres décadas.

* La generacion nuclear es competitiva, incluso en mercados
liberalizados. El coste de la produccion nuclear de electri-
cidad ha sido bajo histéricamente, y mas si se internalizan
los costes medioambientales y de respaldo a la energia no
firme y no gestionable, y se tiene en cuenta que los com-
bustibles fosiles se encareceran a medio y largo plazo.
Existe aun alguna incertidumbre sobre los costes de inver-
sion en nuevas centrales de Generacion lll, lo cual es nor-
mal en los primeros prototipos de cualquier producto indus-
trial. Es previsible que el proceso de aprendizaje permita
reducir los plazos de construccion y los costes, como ha
ocurrido en anteriores generaciones de reactores. La tec-
nologia nuclear tiene también un fuerte efecto industriali-
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zador y requiere mano de obra muy cualificada, tanto du-
rante la construccion como permanentemente durante su
vida operativa.

* La seguridad de las CCNN esta fuera de duda y sigue me-
jorando tras la acumulaciéon en el mundo de alrededor de
15.000 reactores-ano de operacién que los nuevos dise-
nos de reactores y CCNN incorporan. Los reactores de Ge-
neracion Il no requieren controles activos, ni intervencion
de operadores para evitar accidentes en caso de mal fun-
cionamiento, y utilizan para su seguridad fenémenos como
la gravedad, la conveccion natural o la resistencia a altas
temperaturas.

* Latecnologia nuclear ha experimentado importantes avan-
ces en los Udltimos 55 anos. El rango de la potencia uni-
taria de los nuevos reactores, mas eficientes que los
existentes, cubre desde unos pocos centenares de MWe
hasta mas de 1.500 MWe. En el futuro, los pequenos reac-
tores modulares exigiran pequenas inversiones de capital,
seran adecuados para pequenas redes eléctricas y permi-
tiran crecimientos incrementales del parque de genera-
cién; China ha iniciado recientemente la construccion de
un reactor de alta temperatura, refrigerado con gas, de
200 MWe con un rendimiento esperado de 40% que es-
taréd operativo en 2017. Babcock & Wilcox y Westing-
house planean en Estados Unidos la construccion de pe-
quenos reactores de 180 y 225 MWe, respectivamente.
Transatomic, un spin-off de MIT, esta disenando un reac-
tor de sales fundidas de 500 MWe con un coste especi-
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fico por MW de aproximadamente la mitad de los mode-
los comerciales existentes y que podra funcionar con
combustible gastado.

* Existe un marco legal internacional y un control riguroso
contra los malos usos. El cumplimiento del Tratado de No
Proliferacion se vigila escrupulosamente.

Relacion con las energias renovables

Las energias renovables podrian cubrir, en un escenario op-
timista, una parte del crecimiento de la demanda, pero no
podrian sustituir el eventual hueco dejado por la generacién
nuclear si se decidiese continuar con la politica actual de cie-
rre de centrales. La sustitucion de la produccién nuclear sélo
podria efectuarse con centrales hidroeléctricas (cuyo poten-
cial en Espana esta practicamente agotado), de ciclo com-
binado o de carbén de importacion, lo que supondria un
fuerte incremento de las emisiones de CO, y de la depen-
dencia de suministros exteriores. Las energias renovables
no pueden sustituir la generacidon nuclear, entre otras razo-
nes, por las limitaciones asociadas a la intermitencia de los
recursos edlicos y solares y por la falta de firmeza de su
energia.

Una mayor penetracion de renovables intermitentes re-
quiere una mayor potencia estable, como la nuclear. La ener-
gia nuclear facilita la penetracion de las renovables, porque
compensa, con su resistencia frente a perturbaciones, la ac-
tual debilidad de las renovables. La calidad de la energia ge-
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nerada por unas y otras tecnologias no es la misma, ni por su
capacidad de regulacion ni por su contribucion a la seguridad
y a la estabilidad del sistema'®. Ambas se complementan y re-
fuerzan.

El alargamiento de vida

Las centrales nucleares —como cualquier instalacién o pro-
ducto industrial- se disenan para tantos anos de vida como
sea posible, si su funcionamiento y mantenimiento son ade-
cuados, y se incorporan las mejoras normativas y operativas
recomendables u obligadas por organismos nacionales o in-
ternacionales. Las nuevas CCNN del futuro se estan disenando
para al menos sesenta anos de vida.

En muchos paises se prolongan los permisos de operacion
de las centrales nucleares de forma habitual hasta los sesenta
anos, siendo la excepcion lo contrario. En los Estados Unidos,
las centrales nucleares renuevan normalmente sus licencias
de operacién hasta los sesenta anos, una vez superadas las
revisiones pertinentes para garantizar su seguridad operativa.
A partir de entonces, no existe ninguna prohibicion genérica de
operar, pero el titular de la licencia debe demostrar el cumpli-

19 | a generacién nuclear proporciona energia de base, es decir, constante, sin interrup-
ciones y a coste bajo, y capaz de responder a variaciones de frecuencia. En un sistema
eléctrico correctamente disefiado es preciso que las tecnologias de generacion —o una
parte importante de las mismas— tengan capacidad de regulacién, es decir, de variar
la produccion en respuesta a las variaciones de la demanda que se producen durante
el dia y la noche. Las caracteristicas propias de las centrales de carbén y de gas las
hacen aptas para este tipo de servicio. También las centrales hidroeléctricas pueden
hacerlo, pero en Espana la energia hidraulica es un bien muy escaso que se reserva
para regular en las puntas de demanda.
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miento de determinados requisitos regulados en el Code of Fe-
deral Regulations®°.

Recientemente se ha abierto el debate sobre la prolonga-
cion hasta los ochenta anos. De hecho, Suiza ha eliminado de
su legislacion nuclear el concepto de vida util, un reconoci-
miento sencillo y directo de que las centrales nucleares deben
funcionar tanto tiempo como sea posible, siempre salvaguar-
dando los criterios de seguridad que se establezcan.

CUADRO 13
Autorizaciones de alargamiento de vida de centrales nucleares en
Estados Unidos (2012)

Centrales nucleares Niimero de centrales
En operacion 104
Con alargamiento de vida autorizado 71
En proceso de revision de la solicitud 13
Solicitudes previstas en el corto plazo 14
No han anunciado su solicitud 6

Fuente: Nuclear Regulatory Comission

En un estudio publicado en 2006 por la OCDE?*, se incluye
un analisis de dieciséis paises miembros de la NEA (Nuclear
Energy Association), en el que doce consideraban ampliable

20 En concreto, en 10 CFR Part 51 y Part 54.
21 OCDE, Nuclear Plant life management and Longer Term Operation, 2006.
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la vida util de las centrales nucleares hasta los sesenta anos,
y alguno, como Suecia y EEUU, mas alla. A efectos ilustrativos,
el cuadro 13 resume la situacién en 2012 en Estados Unidos.

Las centrales nucleares espanolas han demostrado a lo
largo de cuatro décadas niveles de calidad y de eficiencia fuera
de toda duda, y han invertido en mejoras operativas grandes
sumas, estando en perfectas condiciones de funcionamiento.
No hay ninguna razén para no alargar su vida operativa todo
lo que la mas estricta seguridad permita.

El alargamiento de vida se justifica por diversas razones:

* Se mantiene la utilizacion de una instalacion conocida y pro-
bada desde el punto de vista técnico.

e Se evita una nueva inversion de reposicion, que seria mas
cara que la extension de vida y requeriria cuantiosos recur-
S0S escasos, que pueden tener otros usos.

* Se amplia la oferta de electricidad con un coste marginal
reducido, contribuyendo a reducir el coste medio de gene-
racion de electricidad. De igual forma, contribuira a redu-
cir el efecto del déficit de tarifa.

* Mejoran la garantia de suministro y la seguridad de opera-
cion del sistema eléctrico, al aportar energia fiable.

* Se mantiene el know-how tecnolégico y profesional, para po-
der hacer frente a los proyectos de la siguiente generacion.
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e Por dltimo, se evita tener que sustituir la generacion eléc-
trica perdida por otras tecnologias menos limpias o0 mas
caras y aumenta la independencia energética.

Si las centrales nucleares espanolas continuasen funcio-
nando hasta alcanzar los sesenta anos de vida, se podrian ge-
nerar 812 TWh mas que si se clausurasen veinte anos des-
pués de la fecha actualmente autorizada.

El futuro de la energia nuclear en Espana y en el mundo

La ampliacion de vida de las CCNN existentes es una priori-
dad fundamental para aliviar el déficit comercial, disminuir emi-
siones de GEI, incrementar la seguridad de suministro de elec-
tricidad y abaratar el coste medio de la electricidad [FUNCIVA
(2008)]. La decision final sobre la CN de Garona, de tanta ac-
tualidad, debe resolverse con el alargamiento de su operacion,
al menos, hasta 2019.

La revision de la normativa y la definicidn de un marco de
seguridad juridica son imprescindibles para que las empresas
puedan acometer las inversiones necesarias para el alarga-
miento de vida del resto de las CCNN en funcionamiento (el
ciclo de planificacion y ejecucion de estas inversiones se ini-
cia muchos anos antes de la fecha de expiracion de las licen-
cias de operacion). El desarrollo de programas nucleares se
basa en la cooperacidn internacional. En Europa se debe pro-
mover la armonizacion de los procesos de permisos y autori-
zacion, asi como la construccion de un AGP (Almacenamiento
Geolodgico Profundo) comun.
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Los costes de inversion de capital en nuevas CCNN de Ge-
neracion lll, los tipos de interés de los créditos financieros y
los plazos para su construccion, se han de analizar cuidado-
samente contando con las limitadas experiencias en Asia y Eu-
ropa. Dado que la alta inversion inicial en CCNN representa al-
rededor del 59% o mas, en funcion del interés del dinero, de
sus costes totales, la seguridad juridica y las condiciones
de financiacién pueden ser decisivas a la hora de estimar su
viabilidad econdmica. Las pequenas centrales modulares y las
“seguidoras de carga” pueden alterar notablemente los aspec-
tos econdémicos y financieros actuales para las futuras CCNN.
Despejadas estas primeras incégnitas, deberia iniciarse un
plan de seleccién de emplazamientos para las posibles nue-
vas centrales, empezando por los mas adecuados dentro de
los existentes.

Deberia adecuarse la capacidad y la normativa reguladora
del Consejo de Seguridad Nuclear (CSN), con objeto de que
esté en condiciones de resolver de forma eficaz y sin retra-
sos injustificables los procesos de licencia de nuevas cen-
trales. En este sentido habria que poner en practica un pro-
ceso de licencia conjunta para el emplazamiento y para la
central, siguiendo el modelo de la NRC (Nuclear Regulatory
Commission). De esta forma se conseguiria que los proce-
sos de tramitacién no se alargasen mas de lo estrictamente
necesario.

Las centrales nucleares —como cualquier otra instalacion ge-
neradora— deben poderse construir en un entorno regulatorio
de mercado, que proporcione un equilibrio entre riesgo y ren-
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tabilidad. Las responsabilidades a largo plazo precisan, tam-
bién, una legislacion transparente y estable.

La actividad nuclear espanola se inicié en el momento co-
rrecto de una manera racional y légica, con mucho esfuerzo
econ6émico en la formacidon de personal y en la construccion
de instalaciones. El programa nuclear espanol se ha ido ce-
rrando de forma poco responsable. Se necesita infraestructura
de 4Dy servicios técnicos altamente cualificados aunque sea
solamente para dar apoyo a actividades nucleares en marcha,
no sélo eléctricas.

EI CSN, al igual que otros organismos reguladores, debe fun-
cionar con independencia, al margen de injerencias politicas.
La meritocracia ha de guiar los nombramientos de presiden-
Cia y consejeros.

La planificacion energética a largo plazo, una asignatura
pendiente en Espaiia [FUNCIVA (2010)], permitiria comparar es-
cenarios en 2030 y 2050 con distintos porcentajes de ener-
gia nuclear en el mix de generacion eléctrica. Varios indicado-
res (e.g., seguridad de suministro, inversiones requeridas,
costes de generacion del kW, porcentajes de renovables y nu-
clear, emisiones de operacion y de ciclo de vida, emisiones per
cdapita, intensidad energética total y por subsectores,...) per-
mitirian cuantificar la calidad de los distintos escenarios y to-
mar decisiones rigurosas.
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Electricidad
Electricidad y regulacion

La electricidad es la forma de energia final mas versatil y fa-
cil de utilizar. EI consumo de energia eléctrica esta positiva-
mente correlacionado con el desarrollo econémico, y lo mismo
puede decirse del ratio consumo de electricidad/demanda de
energia final. En Espana, el consumo de energia primaria en
la generacion eléctrica representa un 37% de la energia prima-
ria total, un porcentaje similar al del transporte. La participa-
cion de la electricidad en el mix de energja final crece a tasas
superiores a las de la demanda de energia primaria. Este pro-
ceso de electrificacion es comun a todas las economias.

La electricidad es una forma de energia final que sdlo
puede obtenerse a partir de transformaciones fisicas o quimi-
cas de energias primarias diversas. Las distintas tecnologias
existentes para llevar a cabo esas transformaciones difieren
en cuanto a complejidad técnica, costes de inversion, opera-
cién y generacion, asi como en cuanto a la calidad de la ener-
gia que suministran. Unas tecnologias son aptas para gene-
rar energia en grandes volimenes en base, con una elevada
disponibilidad; otras pueden proporcionar energia de regulacion
con mayor facilidad y rapidez de respuesta.

Cada una de estas “clases” de energia eléctrica tiene su pa-
pel en el funcionamiento de un sistema eléctrico y tiene su
valor diferencial. Todas son necesarias para dar un suministro
de calidad y competitivo que apoye el crecimiento econémico.
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Por ello el enfrentamiento maniqueo entre distintas tecnologias
0 las apuestas por un subconjunto de ellas carecen de todo
sentido.

El sector eléctrico es altamente intensivo en capital y en tec-
nologia, lo que significa que las decisiones de inversiéon com-
prometen a las empresas por mucho tiempo, pero también a
la economia nacional y a la sociedad entera, como se esta pu-
diendo comprobar en los ultimos tiempos con el alza sistema-
tica de los precios de la electricidad. Un inadecuado analisis
de las alternativas o una eleccion equivocada del mix de tec-
nologias tienen consecuencias muy gravosas en términos de
costes de inversion, eficacia de las inversiones, costes de opor-
tunidad en el desarrollo industrial, competitividad de las em-
presas y bienestar para las economias domésticas.

El coste mayorista de la electricidad es funcion del mix de
potencia (que engloba todas las consideraciones acerca de los
costes de inversion y de operacion), del coste de los combus-
tibles y del grado de utilizacion de cada instalacion generadora
(mix de energia). Independientemente de los detalles técnicos
sobre como funcione o de como esté regulado el mercado ma-
yorista, es evidente que un sistema eléctrico con un peso im-
portante de tecnologias con alto coste de generacion tendra
un precio medio de la electricidad mas alto que otro que haya
optado por tecnologias con costes de generacion mas bajos.

Por sus caracteristicas fisicas y econdmicas, la electricidad
ha sido un sector regulado desde sus origenes, de forma co-
herente con la consideracion de monopolio natural que hist6-
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ricamente se le ha dado. A partir de mediados de los anos se-
tenta, se comenzd a ver la posibilidad de reducir el ambito de
ese monopolio natural, limitandolo a las redes. A partir de esta
idea se han desarrollado y aplicado, desde principios de la dé-
cada de 1990, politicas liberalizadoras en Europa y en gran
parte del mundo. Estas politicas permiten distinguir entre ac-
tividades de mercado —la generacion y el suministro— que que-
dan liberalizadas en mayor 0 menor grado, y las que conser-
van la consideracion de monopolio natural y contintdan estando
reguladas, como las actividades de red.

El sector de la electricidad en Espana

Los quince anos que van de 1997 a 2012 han sido un periodo
de cambio profundo para el sector eléctrico. Cinco hechos
clave pueden destacarse:

* La liberalizacion del sector, con un profundo cambio regu-
latorio, a partir de la Directiva 96/92/CE y de su trasposi-
cién al ordenamiento juridico espanol, con la Ley 54/1997
de 27 de noviembre del Sector Eléctrico, y posteriormente,
la trasposicion de la segunda y tercera Directivas
(2003/54/CEy 2009/72/CE).

* Un fuerte crecimiento de la demanda peninsular b.c. (ba-
rras de central), que alcanz6 los 290 TWh en 2008, lo que
supone un incremento del 60% con respecto a 1997. Los
efectos de la crisis econdmica se han dejado sentir nota-
blemente en la demanda de electricidad, que ha descen-
dido en 2012 a niveles similares a los de 2006 (252 TWh).

14 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

Un doble ciclo inversor en la década 2001-2011. Por una
parte, se han puesto en servicio 27.144 MW de ciclos com-
binados de gas, principalmente en respuesta al fuerte in-
cremento de la demanda a partir de 1996 y la consi-
guiente caida del margen de reserva del sistema eléctrico
peninsular. Por otra, los incentivos a las tecnologias reno-
vables han facilitado la construccion de una capacidad si-
milar de generacion edlica (22.362 MW), solar fotovol-
taica (4.410 MW) y solar termoeléctrica (1.878 MW), todas
estas cifras correspondientes a finales de 2012. Asi pues,
en apenas una década la potencia instalada ha aumentado
en 55.000 MW, en un sistema cuya punta de demanda his-
térica es de 45.500 MW.

Como consecuencia de estos dos ciclos de inversion se ha
producido un rapido cambio en el mix de potencia, con un
peso creciente de las energias renovables —intermitentes
y no gestionables—, y con la consiguiente disminucion de
la seguridad de la operacion del sistema eléctrico.

Finalmente, un problema grave de distorsiones de los pre-
cios y de los mercados. Los costes de generacion eléctrica
se han encarecido como consecuencia fundamentalmente
del sobrecoste originado por las primas a las instalaciones
del Régimen Especial. Por decisiones politicas, ese sobre-
coste no se ha trasladado plenamente a los costes de ac-
ceso incorporados en el precio final para el consumidor
eléctrico. Este embalsamiento de los costes regulados ha
dado lugar al denominado déficit de tarifa, aun sin resol-
ver definitivamente, lo cual produce el efecto aparente de
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un abaratamiento a corto plazo de la electricidad para el
consumidor, que no es consciente del coste real de las po-
liticas de fomento de las instalaciones del Régimen Espe-
cial. Este encarecimiento embalsado esta pagandose ya en
parte en las anualidades del déficit ya titulizadas, y con los
impuestos creados por la Ley de medidas fiscales de sos-
tenibilidad energética (Ley 15/2012 de 28 de diciembre).

Las figuras 16 y 17 muestran la evolucion de los mix de po-
tencia y energia eléctrica en Espana en los Ultimos 50 anos.

FIGURA 16.
Estructura de generacion eléctrica en Espana
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FIGURA 17
Estructura de potencia eléctrica en Espana
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En Espana, la intervencion estatal en el sector eléctrico no
se ha limitado a establecer una regulacion sobre las activida-
des no liberalizadas, es decir, las actividades de red. En los Ul-
timos anos, con distintas justificaciones, mas o menos discu-
tibles, se ha distorsionado el mercado con intervenciones
como las siguientes:

* Se han regulado los precios finales (tarifas).
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* Se ha llegado a establecer un precio fijo (provisional, natu-
ralmente) para el mercado mayorista®?.

* Se ha fomentado el déficit de tarifa, lo que crea un problema
considerable a largo plazo, aparte de incentivar innecesa-
riamente el consumo.

* Se ha establecido una produccion minima primada para el
carb6n nacional.

* Se ha recargado el precio de la electricidad incluyendo en
los peajes de acceso algunos costes que son consecuen-
cia de decisiones politicas, y que no se han trasladado to-
talmente a los precios finales.

* Se ha interferido en la libre decision de las empresas so-
bre qué tecnologias deben ser las mas adecuadas para
prestar el servicio a que estan obligadas.

No es arriesgado decir que no hay en Espana mercados
mas intervenidos ni precios mas distorsionados que los de la
electricidad.

Por otra parte, la regulacion se ha desarrollado a golpes, con
parones temporales y, en otros momentos, con acelerones
fruto de la precipitacion. Todo ello ha dado lugar a que la ac-

22 E| Real Decreto Ley 3/2006 de 24 de febrero establecié un precio fijo para las
transacciones entre empresas distribuidoras y generadoras del mismo grupo empre-
sarial de 42,35 €/MWh.
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tual regulacion eléctrica sea manifiestamente mejorable, cons-
tituyendo un conjunto de normas en las que falta coherencia
de principios, con un sesgo intervencionista cada vez mas
claro.

La actuacién de la Administracion en el periodo 2007-2011
en relacion con el régimen econdémico de las energias renova-
bles ha sido un ejemplo de improvisacion y de desorden ad-
ministrativo. Ha habido propuestas, marchas atras y una sen-
sacion de incoherencia y falta de orientacién que han acabado
por crear una impresion de profunda inseguridad juridica, que
ha ahuyentado a inversores nacionales y extranjeros, y ha re-
ducido a minimos histéricos la credibilidad y el atractivo de
Espana como destino de inversion. Por todo ello, la regulacion
espanola del sector esta en buena medida bajo la vigilancia
de las autoridades comunitarias.

El mix de potencia del sistema eléctrico espanol y, en con-
creto, el del sistema peninsular, ha sido, hasta hace unos
anos, bastante equilibrado, aportando no sélo una seguridad
de suministro razonable sino también seguridad en la opera-
cion del sistema, es decir, en la continuidad del suministro. Sin
embargo, este mix de potencia se ha visto fuertemente alte-
rado en la Ultima década por el doble ciclo inversor en ciclos
combinados de gas (27.144 MW) y en generacion edlica y so-
lar (22.362 MW de edlica, 4.410 MW de solar fotovoltaica y
1.878 MW de termosolar).
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FIGURA 18
Nueva potencia instalada anualmente en Espana (MW)
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El conjunto de las tecnologias convencionales (hidraulica, nu-
clear, carb6n y gas) es mas que suficiente para cubrir la demanda
eléctrica en todos los escenarios, pero la creciente produccion
del subsector de renovables, junto con la preferencia de despa-
cho de que disfrutan, tienen las siguientes consecuencias:

* Una utilizacién de los ciclos combinados baja y decreciente,
con la consiguiente ineficacia de las correspondientes inver-
siones y un aumento de su coste medio de generacion.

e Un encarecimiento del precio final medio de la energia eléc-
trica, por el peso creciente de las primas al Régimen Es-
pecial entre los costes regulados.
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e Un deterioro de la competitividad de la economia, por el au-
mento del precio final de la electricidad. A este deterioro ha-
bra que anadirle el que resulte de futuros aumentos de pre-
cios finales como consecuencia del déficit de tarifa.

* Un cambio estructural profundo en el mix de potenciay,
sobre todo, de energia, que supone una mayor vulnera-
bilidad del sistema eléctrico frente a perturbaciones, me-
nor flexibilidad de operacidon, menor estabilidad y, por lo
tanto, mayor riesgo de incidentes y de interrupciones de
suministro.

Aunque en el momento presente exista sobrecapacidad en
el sistema eléctrico espanol, se corre el riesgo de que esta si-
tuacion evolucione rapidamente en sentido contrario, como ya
ha ocurrido en ocasiones anteriores, la Ultima entre 1997 y
2001. El parque generador actual puede cubrir la demanda
anual de energia muy holgadamente. Sin embargo, el margen
para la cobertura de las puntas de demanda puede reducirse
rapidamente cuando se recupere la demanda tras su descenso
debido a la crisis, y si —como es previsible— se vuelven a pro-
ducir situaciones de elevada indisponibilidad en la generacion
térmica por el envejecimiento del parque de carbon.

La situacion de los ciclos combinados de gas, que actual-
mente no cubren sus costes fijos, invita a que se cierren o,
como minimo, a que no se hagan nuevas inversiones en este
tipo de instalaciones que son las que estan dando actual-
mente la cobertura de capacidad de respaldo a las renovables.
En este sentido, es imprescindible tener en cuenta que el pe-
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riodo de construcciéon de un ciclo combinado es, desde que se
toma la decision, como minimo de tres anos.

Por otra parte, mientras persista la actual la incertidumbre
regulatoria, el atractivo del negocio de generacién como obje-
tivo de inversidon sera muy limitado.

Asuntos pendientes

El catdlogo de asuntos pendientes en relacion con el sector
eléctrico es largo, pero pueden agruparse en las siguientes ca-
tegorias:

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

La causa principal de la indefinicion que reina en el sector
eléctrico esta en la carencia de una estrategia energética na-
cional que ofrezca las referencias necesarias para analizar es-
cenarios y tendencias, y poder comparar alternativas tecno-
l6gicas y econémicas en un ejercicio de prospectiva a largo
plazo (en un horizonte de veinte a cuarenta anos) y que
sirva, a su vez, de marco para el desarrollo posterior de las
politicas y para la definicién de un mix energético a largo plazo
en sentido amplio (mix de energia primaria y final, mix de po-
tencia y energia eléctrica). Este informe supone una pro-
puesta en este sentido.

La revision de la regulacion: el funcionamiento eficaz del sector

Quince anos después de la creacion de la Comision Nacional de
la Energia (sucesora de la Comision Nacional del Sistema Eléc-
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trico, creada cuatro anos antes), y una vez puesta en marcha la
nueva Comision Nacional de los Mercados y la Competencia,
puede ser oportuno llevar a cabo una evaluacién del funciona-
miento de la anterior CNE con objeto de mejorarlo y de asegu-
rar que la reforma de su regulacion se orienta al objetivo de ase-
gurar su capacidad y su independencia®®.

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

En lo relativo a la seguridad juridica, es necesario acabar con
las incertidumbres creadas por la intervencion publica en las
actividades de generacion, redes (transporte y distribucion), co-
mercializacion y costes de acceso. En el caso de las activida-
des reguladas, tanto la regulacion como los sistemas retribu-
tivos deben ser estables y responder a la realidad de los
mercados en los que las empresas captan sus recursos finan-
cieros, aunque necesiten ajustes menores ocasionalmente. En
el caso especifico de la distribucién eléctrica, es urgente re-
solver la definicion del sistema de retribucion de esta activi-
dad, que debe suponer un incentivo para la realizacion efec-
tiva de las inversiones necesarias para asegurar la calidad y
la continuidad del suministro.

En un plano general, la seguridad juridica es necesaria no
sélo para que las empresas puedan planificar su actividad en
un horizonte de largo plazo, sino que repercute de forma directa

23 la Ley 3/2013 de 4 de junio, de creacion de la Comision Nacional de los Mercados
y la Competencia, fusiona los organismos reguladores en Espana y unifica la
Comisién Nacional de la Energia y otros organismos reguladores.
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en la calificacion crediticia de las mismas y en su coste de la
financiacion. Ello necesariamente se traslada al precio final de
la energia y a la competitividad de toda la economia. Por otra
parte, influye también en el atractivo de Espana como destino
de inversion, y puede afectar a las inversiones necesarias en
el sector eléctrico en los préximos anos.

Tarifas, precios y fiscalidad

Es preciso evitar tanto la acumulacion de déficit de tarifa
como la generacidn de déficit adicional. Una estrategia sos-
tenible de eliminacién definitiva del déficit de tarifa que no
perjudique la recuperacion econémica exige necesariamente
una drastica reduccion de los costes de generacion de de-
terminadas tecnologias del régimen especial del sistema
eléctrico y una disciplina para evitar los sobrecostes que se
imponen al mismo.

Igualmente, se debera introducir un mecanismo automatico
de ajuste periddico en los costes de acceso para garantizar
esa desaparicion definitiva del déficit.

El bono social no es otra cosa que una medida de redistri-
bucidn de renta que no existe para ningun otro “producto ba-
sico” no energético y cuyo coste se reparte entre los usuarios
eléctricos en funcién de su consumo y no entre todos los con-
tribuyentes en funcién de su capacidad de pago. Es una me-
dida ineficiente e injusta.

En cuanto a la fiscalidad debe corregirse cuanto antes el
actual exceso impositivo que sufre la electricidad: impuesto es-
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pecial sobre la electricidad, IVA a tipo general, impuestos y ta-
sas creados por la Ley 15/2012 de medidas fiscales para la
sostenibilidad energética, tasas de diversas comunidades au-
ténomas, que hacen de la electricidad uno de los bienes mas
gravados de la economia espafola, lo que choca con su con-
sideracién de bien basico.

Eficiencia energética y cogeneracion

La eficiencia energética es una verdadera asignatura pen-
diente, no sélo en Espana. Si la energia es un bien escaso y
su consumo tiene, como tantas otras actividades, algunas ex-
ternalidades negativas, parece l6gico tratar de mejorar la efi-
ciencia en todas las etapas de su transformacion y utilizacion,
es decir, extraccion de recursos primarios, transformacion,
transporte y utilizacion final.

La mejora de la eficiencia energética ha cobrado una impor-
tancia creciente dentro de las politicas europeas, y muy recien-
temente con la aprobacién de la Directiva 2012/27/CE, que
da un paso importante en el sentido de imponer obligaciones
a los Estados miembros en este terreno.

En concreto, en Espana, queda mucho por hacer en diver-
s0s campos de mejora de la eficiencia, en particular en el uso
final de la energia en los sectores terciario y residencial, asi
como en el de transporte.

En el sector industrial las cifras de cogeneracion muestran
un desarrollo comparable al de otros paises europeos. Sin
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embargo, un ndmero no pequeno de instalaciones de coge-
neracion industrial se han concebido mas como negocio pa-
ralelo y complementario del industrial que como servicio in-
tegrado con el mismo, por lo que, estrictamente hablando,
deberian ser calificados como generacion pura. Este hecho
supone, por otra parte, que las primas a la cogeneracion —in-
cluida en el Régimen Especial- se hayan incrementado de
forma muy notable en los Ultimos anos, pasando de 407 mi-
llones de euros en 2004 a 1.865 millones en 2012. En este
ano, la cogeneracion aporté al sistema eléctrico un 14% de
la generacion total.

La mejora de la eficiencia energética, en sentido amplio, se
debe basar en facilitar las decisiones individuales de consumo
y ahorro, mediante una informacion clara en tiempo real sobre
€onsumos y precios, asi como sobre los costes y beneficios
de las inversiones en eficiencia. Los contadores inteligentes
y todas las tecnologias complementarias son clave tanto en
el ambito doméstico como en el sector terciario en general.

Uno de los primeros hitos regulatorios en materia de eficien-
cia energética a nivel comunitario fue la Directiva 2006/32/CE,
que establecia para Espana un objetivo orientativo nacional de
ahorro energético del 9% con respecto al consumo anual de
energia final de los cinco anos inmediatamente anteriores a
su aplicacion.

La mayor eficiencia de la cogeneracién implica ya un incen-
tivo a su utilizacion por lo que las politicas de fomento de la
eficiencia energética deben evitar subvenciones indebidas
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cuando determinadas soluciones o tecnologias son rentables
sin ellas. Mas aun, deberian incentivar Ginicamente soluciones
rentables sin subvenciones.

En la actualidad, la Directiva 2012/27UE, ya citada, se en-
cuentra en proceso de trasposicion a la normativa espanola,
que debera incorporar los objetivos e instrumentos para que
Espana contribuya al objetivo global de alcanzar un ahorro del
20% del consumo de energia primaria en la UE en 2020 so-
bre la proyeccion que existia para ese ano realizada en 2007,
lo que supone que el consumo de energia primaria en la UE
no debera superar en 2020 las 1.474 Mtep (1.078 Mtep de
energia final). Partiendo de este objetivo global, cada uno de
los Estados miembros fijara un objetivo individual de eficien-
cia energética orientativo basado en el consumo de energia
(primaria o final) o bien en la intensidad energética.

El plan de accién comunitario para la eficiencia energética
comprende las siguientes acciones clave:

* Etiguetado de aparatos y equipos, y normas minimas de efi-
ciencia energética.

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

* Aumentar la eficiencia de la generacion y distribucion de
electricidad.

e Consumo eficiente del combustible en los vehiculos.
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* Facilitar una financiacién adecuada de las inversiones en
eficiencia energética para pequenas y medianas empresas
y empresas de servicios energéticos.

* Uso coherente de la fiscalidad de la energja hacia la eficien-
cia energética y los aspectos medioambientales.

* Sensibilizacién y educaciéon respecto a la eficiencia
energética.

Entre los aspectos mas destacados de la Directiva cabe
senalar:

* Obligacion para la Administracion central de renovar cada
ano el 3% de la superficie de sus edificios.

* Un sistema de obligaciones de eficiencia energética, con el
objetivo de ahorro anual (para el periodo 2014-2020) equi-
valente al 1,5% de las ventas anuales de energia de todos
los distribuidores o empresas minoristas de energia, en vo-
lumen, como promedio de los tres Ultimos anos previos al
1 de enero de 2013. Este sistema se puede sustituir por
un marco regulatorio de fomento de la eficiencia energética
que produzca un ahorro equivalente (por ejemplo, una re-
forma fiscal medioambiental, estandares, informacion y
sensibilizacion, etc.) o por un fondo nacional de eficiencia
energética que realice inversiones en este ambito.

* Obligacion de realizar auditorias energéticas para las gran-
des empresas.

@ <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

* Elaboracion de un analisis coste-beneficio del potencial de
cogeneracion de alta eficiencia.

* Medidas para mejorar la medida y facturacion a través de
contadores individuales e inteligentes.

* Incentivos para que los operadores de redes adopten me-
didas de eficiencia.

Espana debe presentar a la Comision Europea antes del 30
de abril de 2014 un Plan de Accion de eficiencia energética en
el que se detallaran objetivos nacionales de eficiencia energé-
tica y medidas encaminadas a su cumplimiento.

El desarrollo de las medidas en el marco espanol debe-
ria aprovechar la flexibilidad que ofrece la Directiva para
adoptar aquellas que minimizan las cargas administrativas
(al sector publico y privado) y favorecen las inversiones en
medidas con menor coste. En este sentido, se deberia evi-
tar la aprobaciéon de un sistema de obligaciones de eficien-
cia energética, ya que la experiencia en los paises en los que
se ha aplicado ha mostrado su escasa efectividad y eficien-
cia?*: continuas intervenciones en el marco regulatorio para
facilitar el cumplimiento de objetivos, ambito de actuacion
centrado en el sector residencial (que en Espana apenas re-
presenta el 18% del consumo final de energia), escasez de
transparencia en el coste de las medidas y la estimacion de

24 Ver Informe “Konsekvenser av kvotplikt fér energieffektivisering” (“Las consecuencias
de la exigencia de cuotas para la eficiencia energética”), ER 2012:07, Comisién Na-
cional de la Energia de Suecia.
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los ahorros, necesidad de gran aparato administrativo y de
auditoria, y utilizacion muy escasa de la capacidad de comer-
cio de ahorros en aquellos sistemas que se permite esta po-
sibilidad. Ademas, desde el punto de vista de los agentes
sometidos al esquema, la experiencia ha mostrado que
existen fuertes incentivos a que las medidas tomadas no
sean las mas eficientes sino las mas faciles o mas facil-
mente certificables.

Con el objetivo de desarrollar un marco regulatorio que
permita conseguir ahorros energéticos estructurales en la
economia espanola se deberia avanzar en las siguientes
cuestiones:

* Desarrollar medidas para mejorar la eficiencia energética
en el sector transporte. Ademas de la normativa especifica
de caracter ambiental o fiscal ya existente, un sector que
representa el 40% del consumo de energia final no puede
quedar al margen de las politicas de eficiencia.

* Desarrollar un verdadero mercado de servicios energéticos,
gue ponga al alcance de los consumidores la informacion
necesaria para tomar decisiones de mejora de eficiencia
rentables. La escasez de informacion, los problemas de fi-
nanciacion, la complejidad de la Administracion, la escasez
de financiacion para proyectos de este tipo, son otros tan-
tos obstaculos a la mejora y a la creacion de valor anadido.
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Redes e interconexiones

Las redes eléctricas, tanto las de transporte como las de dis-
tribucion, son necesarias para trasladar la energia eléctrica
desde los centros de produccion a los puntos de consumo.

Las redes son el soporte fisico del mercado, al unir oferta
y demanda, y su correcto diseno y operacion son clave para
reducir las pérdidas®® y asegurar la calidad y continuidad del
suministro. Por esto, son para los consumidores la cara visi-
ble de la electricidad y de su calidad.

La red de transporte es el conjunto de lineas de muy alta
tension y alta capacidad. En el sistema peninsular espanol
comprende los niveles de tension de 400 kV y 220 kV, y tiene
dos funciones principales: llevar la electricidad desde los
grandes centros de produccion a los grandes centros de
consumo, y proporcionar al sistema eléctrico estabilidad y
operabilidad.

En la actualidad, la red de transporte esta muy mallada y
su seguridad cumple con el criterio de disponibilidad ante el
fallo simple de un elemento cualquiera de la red. Se explota
de manera altamente automatizada y en tiempo real.

El nivel de calidad y fiabilidad conseguido en esta red es
practicamente del 100%. La generacion del régimen espe-

25 Las pérdidas se producen por razones fisicas, derivadas de la naturaleza de la elec-
tricidad. Ademas, pueden producirse pérdidas no técnicas, debidas a fraude, desor-
den administrativo o imprecision de las medidas.
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cial ha modificado los requerimientos de funcionamiento de
las redes de transporte y distribucidon respecto a los crite-
rios con que fueron disenadas. Esto ha exigido significati-
vas inversiones de adaptacion para las nuevas exigencias
de funcionalidad.

La red de distribucion lleva la electricidad desde las redes
de transporte hasta los consumidores finales (exceptuando a
algunos pocos grandes consumidores de muy elevado con-
sumo conectados directamente al transporte) y es la respon-
sable de la calidad de servicio que estos reciben.

Las redes estan malladas, para asegurar la continuidad de
suministro, independizandolas de averias e incidencias. La ca-
lidad se asegura mediante la operacion basada en la redun-
dancia, la automatizaciéon y en tecnologias de telecontrol,
desde centros de control regionales (distribucién) o naciona-
les (transporte).

La explotacion de la baja tension se realiza de forma local
y menos automatizada debido al elevadisimo nimero de pe-
quenas instalaciones y al estado actual de los costes de las
tecnologias aplicadas a la red de baja tension. Este nivel de
tension esta exigiendo cuantiosas inversiones para sustituir
redes envejecidas u obsoletas, desplegadas, en numerosos ca-
sos, hace décadas y con criterios de funcionalidad diferente
respecto a la requerida en la actualidad.

Como se ha dicho, las redes de transporte mueven poca
energia, mientras que las de distribucion dirigen el flujo
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siempre en el mismo sentido hasta los consumidores, por lo
que es en estas en las que se produce la mayor parte de las
pérdidas.

Tanto el transporte como la distribucién son actividades re-
guladas, a diferencia de las liberalizadas (generacion y comer-
cializacion). La distribucion, ademas, esta sometida al princi-
pio de obligacion de suministro, y tiene que garantizar
determinados niveles de calidad y seguridad establecidos re-
glamentariamente, cuyo incumplimiento da lugar a penalizacio-
nes sobre la retribucion regulada que reciben los operadores
que la desarrollan.

Las redes de transporte se han disenado para facilitar el
apoyo entre sistemas vecinos por razones de seguridad y de
aprovechamiento de excedentes de produccion estacionales
u ocasionales. La politica de la Unién Europea para la creacion
de un mercado interior de la energia ha puesto de manifiesto
el caracter esencial de las interconexiones, y la necesidad de
aumentar sus capacidades muy por encima de lo que habia
sido habitual (salvo en paises como Suiza o Austria que, por
su posicion geografica, han tenido siempre un grado de inter-
conexion muy elevado).

En el sistema eléctrico espanol, la gestidn y eficiencia al-
canzada en ambas redes es de las mas elevadas a nivel in-
ternacional. No obstante, se estan dando en la actualidad los
siguientes hechos que presionan sobre la infraestructura de
las redes, especialmente sobre las de distribucion:
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* La necesidad de la industria y de la sociedad de mejorar
los niveles de calidad, reduciendo tanto el nimero de in-
terrupciones como la duracion de las mismas.

° La necesidad, ya mencionada, de aumentar la capacidad
de las interconexiones internacionales para darles un va-
lor comercial, ademas del de seguridad que ya tienen.

* La alta penetracion de tecnologias de generacion renova-
bles, muchas de ellas de caracter intermitente y no gestio-
nable. Excepto en el caso de las plantas de cogeneracion,
ligadas a procesos industriales, una parte importante de
dicha potencia se ha ubicado lejos de los centros de con-
sumo, introduciendo ineficiencia técnica y econémica para
el sistema. La multiplicacion de nudos de generacion y la
concentracion de dicha generacidon intermitente, sobre
todo en ciertas regiones, no han sido tenidas en cuenta en
la planificacién con la importancia que tienen, primando de
hecho los intereses de los generadores sobre la seguridad
del sistema en su conjunto.

* Las trabas de las distintas Administraciones al despliegue
de las redes, por el alargamiento de los procesos de tra-
mitacion, la exigencia de condiciones a veces injustificadas,
todo lo cual se amplifica por la falta de claridad en la nor-
mativa, que no impide la paralizacion injustificada de pro-
yectos por grupos activistas y de presion.

* La necesidad de resolver definitivamente el modelo retribu-
tivo de la distribucién, quince anos después de la entrada
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en vigor de la LSE (Ley del Sector Eléctrico), para dar esta-
bilidad a este negocio y garantizar un marco adecuado a las
inversiones necesarias.

FIGURA 19
Evolucion de la demanda, inversion y retribucion de la actividad
de distribucion eléctrica (indice base 100 = 1998)
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El futuro de las redes, sobre todo las de distribucion, va a
estar marcado por la evolucién hacia las llamadas redes inte-
ligentes (smart grids) cuya definicion esta evolucionando ha-
cia lo que van a ser:

* Redes capaces de gestionar, en ambitos territoriales mas o
menos amplios, tanto flujos de consumo como de produccion.
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* Un medio para la reduccién de pérdidas y la optimizacion
de costes para el sistema, en un enfoque comprensivo
gue incluya la generacion distribuida y la gestion de la
demanda.

* Un soporte eficaz para las actuaciones de gestion de la de-
manda, sobre todo de reduccion del consumo en las horas
punta y el trasvase de carga de periodos de punta a valle
(load switching). Ello va a implicar, desde el punto de vista
de las redes, la paulatina reconversion de las inversiones
en activos: desde inversiones en activos clasicos de in-
fraestructuras de potencia y equipamiento eléctrico pe-
sado, hacia unos activos de control, automatizacién, comu-
nicaciones y potentes sistemas informaticos.

Este proceso de transformacion esta llevando a una evolu-
cion tecnolégica del negocio de redes a un ritmo mucho mas
acelerado que en décadas anteriores, y sus beneficios son di-
ficiles de cuantificar, aunque todos los estudios que sobre ello
se han realizado concluyen que van a superar ampliamente las
inversiones necesarias.

El desarrollo de las smart grids se ha acelerado durante
los ultimos afnos por determinadas obligaciones impuestas
a las empresas, como la instalacion de contadores electré-
nicos en todo el parque nacional. En 2014 se debera haber
instalado el 35% de estos contadores, y las empresas ha-
bran implantado los correspondientes sistemas de tele-
gestion, lo que proporcionara ventajas a consumidores y em-
presas distribuidoras.
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El desarrollo de las smart grids esta suponiendo una pa-
lanca tecnoldgica esencial, al poder aprovecharse las econo-
mias de escala y alcance que se estan obteniendo al llegar con
sistemas de comunicacién a todos los puntos de suministro
de la red. En este momento todas las empresas distribuido-
ras estan desarrollando importantes proyectos piloto de smart
grids, que estan sirviendo de bancos de pruebas de nuevos
equipos, tecnologias de comunicaciones, sistemas, servicios
a prestar y anadlisis del comportamiento de los clientes ante
este nuevo entorno.

Las redes eléctricas, hoy por hoy, no pueden contar con
sistemas de almacenamiento a gran escala, por la naturaleza
propia de la electricidad, y deben gestionarse para mantener
el equilibrio instantaneo y permanente entre produccion y de-
manda dentro de margenes muy estrechos. La gestion de las
redes, y en general el sector eléctrico, cambiara profunda-
mente cuando se disponga de tecnologias de almacena-
miento masivo de electricidad a costes competitivos, aunque
no se prevé que ocurra en el corto plazo. Esto también
tendra consecuencias en la gestion de las interconexiones
internacionales.

Las tecnologias complementarias de las tradicionales (la
prediccion edlica, el almacenamiento de energia de alta capa-
cidad, o la gestion de la generacion distribuida), asi como aque-
llas que faciliten la gestion de las redes, como las de almace-
namiento de energia, deben ser objeto de atencion prioritaria
en los programas de |+D+i. Para ello, es necesario ir paso a
paso, desarrollando y probando en proyectos piloto antes de
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su implantaciéon masiva en la red, con soluciones abiertas e
interoperables que permitan la escalabilidad de nuevas funcio-
nes y no condicionen ni comprometan la red a futuro.

La planificacion de las redes debe hacerse con un criterio
y una vision de sistema, y no de forma auténoma y al margen
de la generacion eléctrica como hasta ahora. Debe revisarse
la legislacion correspondiente, estableciendo procedimientos
que proporcionen informacion fiable sobre la nueva generacion
con tiempo suficiente para evaluar los emplazamientos, las ne-
cesidades de refuerzos de la red, las protecciones y las limi-
taciones que deban introducirse por razones de seguridad.

Las interconexiones internacionales

Histéricamente, las redes energéticas se desarrollaron con una
vision nacional, con objetivos de optimizacion en el propio te-
rritorio. Hoy dia, en cambio, los procesos de integracion inter-
nacional, que tienen su mejor expresion en la Unién Europea,
hacen impensables las redes energéticas sin un grado de in-
terconexion internacional elevado, por distintas razones:

* Por la necesidad de asegurar el suministro desde centros
de produccion lejanos.

* Por la garantia de apoyo entre sistemas vecinos, por razo-
nes de seguridad.

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

e Para poder absorber la produccién variable de generacion
renovable.

* Y sobre todo, para soportar adecuadamente un mercado
interior eficiente.

En lo que se refiere a los intercambios internacionales de
electricidad, el Consejo Europeo de Barcelona de 2002 esta-
blecié un objetivo de interconexion que deberia alcanzar el 10%
de la potencia instalada en cada sistema. Aunque la definiciéon
adolece de precision (ya que la potencia instalada no guarda
una relacioén directa con la demanda anual ni con la punta de
demanda), la interconexion Espana-Francia esta lejos del ob-
jetivo en cuestion (la capacidad en sentido Francia-Espana es
de 1.000-1.600 MW y deberia ser de 4.500 MW hoy y mayor
en el futuro).

Las interconexiones energéticas y de todo tipo se ven limi-
tadas por el caracter peninsular de Espana. El nivel de inter-
conexion no sera nunca comparable al de los paises de Europa
central, favorecidos en este sentido por la geografia.

Por otra parte, el comercio internacional de electricidad tiene
sentido para aprovechar las diferencias entre sistemas, sean
de caracter estacional, sean por necesidades de seguridad,
sean de arbitraje. Sin embargo, es dificil que se llegue a dar
un comercio internacional fisico masivo de electricidad por la
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dificultad de transportar grandes cantidades de energia eléc-
trica a grandes distancias, por el coste que supone y por la di-
ficultad de construir lineas de transporte adecuadas. El au-
mento de produccién renovable y de excedentes en sistemas
vecinos puede iniciar un cambio en este sentido.

En todo caso se deberia aumentar la capacidad de las in-
terconexiones para cumplir el objetivo fijado en el Consejo Eu-
ropeo de Barcelona como parte esencial del proceso de crea-
cién del mercado interior de la energia, que exige integrar las
infraestructuras fisicas. La Unién Europea debe dotarse de ins-
trumentos para asegurar que esos objetivos se cumplen de
forma efectiva.

En los dltimos anos, el sistema eléctrico espanol ha venido
aprovechando los precios comparativamente bajos de expor-
tacion de Francia de excedentes de produccién nuclear. De
esta forma, el saldo ha sido en los ultimos anos importador.
Pero esto no ha sido siempre asi. Desde 1956 a 1979, Espana
era exportadora neta frente a Francia. El signo empez6 a
cambiar en 1980.
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FIGURA 20
Saldo de intercambios de Espaia con Francia (GWh) 1950-2012
(Valores positivos indican importacion; negativos, exportacion)
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Desde 2004, el sistema eléctrico espanol tiene todos los
anos un saldo exportador global con el conjunto de nuestros
vecinos, que representa mas del 4% de la produccién en ba-
rras de central del sistema peninsular espanol (ver figura
23). Conviene tener en cuenta que la direccion de los intercam-
bios depende no sélo de los precios relativos sino de la capa-
cidad excedente de cada sistema. En la actualidad, el sistema
espanol tiene uno de los margenes de reserva mas altos de
Europa, cosa que no sucede con nuestros vecinos, que son im-
portadores netos sistematicamente, salvo Francia, que tiene
excedentes importantes, pero comprometidos contractual-
mente con paises importadores. Por ejemplo, Italia importa de
Francia del orden del 20% de su consumo interno.
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FIGURA 21

Saldos de intercambios internacionales (GWh) de Espana
(1995-2012)

(Valores positivos indican importacion; negativos; exportacion)
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A medio plazo, es de prever que Portugal y Marruecos sigan
siendo importadores netos con saldo creciente, y que el saldo
con Francia se reduzca o cambie de signo poco a poco (la
nueva fiscalidad energética de reciente entrada en vigor —enero
2013~ esta modificando los flujos de los intercambios inter-
nacionales por la aparicion de oportunidades econémicas de-
rivadas del arbitraje fiscal entre paises vecinos).
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La capacidad de intercambio con Francia empieza a ser im-
portante para este pais, por lo que no debe sorprender que
muestre ahora buena disposicion para completar aquellos pro-
yectos de interconexion largo tiempo pospuestos. El exceso de
potencia del sistema peninsular espanol ofrece oportunidades
de exportacion en el medio plazo que deben aprovecharse me-
diante el incremento de la capacidad de interconexion y la con-
siguiente integracion de los mercados.

Pero, sobre todo, las interconexiones internacionales con Eu-
ropa a través de Francia deben verse como una pieza importante
del proceso de creacion del mercado interior europeo. En conse-
cuencia, la accion politica debe dirigirse a conseguir que se cum-
plan los objetivos europeos de capacidad de interconexion.

En este sentido, es necesario tener en cuenta que tanto la
interconexion por el Pirineo oriental como el proyecto de inter-
conexion actualmente en estudio por el golfo de Vizcaya son
lineas en corriente continua, lo que reduce el sincronismo efec-
tivo de la interconexion con Europa. A pesar de la oposicidn
histérica de Francia, debe lucharse para conseguir realizar una
nueva interconexion en corriente alterna por el Pirineo central,
tal como se acordd primero en los anos 90 y luego en 2002.
No debe repetirse el error de construir mas interconexiones te-
rrestres en corriente continua.

La seguridad de las redes

Un aspecto poco debatido en relacion con el funcionamiento
de los sistemas eléctricos (aplicable también a otras redes
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energéticas o logisticas) es su vulnerabilidad a ataques ciber-
néticos, que esta dando lugar a una profunda preocupacion en
algunos paises por la llamada ciberseguridad. Espana no
puede permanecer al margen de esa preocupacion y se debe
emprender un proyecto de seguridad a escala nacional que pro-
teja las redes eléctricas, con sistemas y medidas avanzadas
frente a ataques de los que, en diversos paises, se tiene ya
constancia, y cuyos efectos pueden ser catastréficos para la
actividad econdémica y el bienestar ciudadano.

Mercados, precios, fiscalidad

La liberalizacién del sector eléctrico espanol se enmarca en el
proceso de construccion del Mercado Interior de la Energia que
las instituciones europeas vienen impulsando desde hace
mas de quince anos. En este contexto, la creacion de un mer-
cado comun de la electricidad y del gas natural constituye una
de las actuaciones prioritarias de la politica energética de la UE.

En agosto de 2009 se publicaba el llamado “Tercer Pa-
quete” de medidas legislativas para el Mercado Interior de la
Energia. Estas directivas y reglamentos, actualmente en vigor,
supusieron un paso firme del Consejo y del Parlamento Euro-
peo para remediar las carencias del marco legislativo anterior
y fomentar, entre otros, una regulacion comun de caracter
transfronterizo que permitiera la integracion efectiva de los mer-
cados mayoristas de electricidad y gas natural.

Esta ambicion politica de los Estados miembros por acele-
rar la creacion de un verdadero mercado interior de la energia
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se plasmoé en febrero de 2011, cuando los jefes de Estado y
de Gobierno de la UE acordaron que “... el mercado interior
de la energia tiene que haberse realizado de aqui a 2014, de
modo que esté garantizada la libre circulacion del gas y la elec-
tricidad. Para ello es preciso, (...) impulso a sus trabajos so-
bre el acoplamiento de mercados, las directrices y los c6digos
de red aplicables en todas las redes europeas...”?5.

De igual forma, las directivas del 2009 establecen nuevos
requerimientos para impulsar el desarrollo de los mercados mi-
noristas de electricidad y de gas natural y facilitar que los be-
neficios del proceso de liberalizacion lleguen a los ciudadanos.

Si la existencia de mercados mayoristas y minoristas efi-
cientes es clave para el éxito del proceso de liberalizacidn
en el sector eléctrico, no menos importante es la necesidad
de disponer de una regulacion adecuada de las actividades
de red.

En los dltimos anos, Espana ha abandonado el principio
fundamental de regular sélo aquellas actividades que, por su
condicion de monopolio natural, no pueden someterse a las
fuerzas del mercado, dejando que todas las demas activida-
des se desarrollen en libre competencia. Lejos de resolver fa-
llos de mercado y fomentar la competencia, la regulacion eléc-
trica de los Ultimos anos ha introducido distorsiones que
comprometen la sostenibilidad econédmica del sector eléctrico
espanol.

26 Consejo Europeo del 4 de febrero de 2011. Documento de Conclusiones.
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En este contexto, nuestro sector eléctrico afronta un mo-
mento de extrema dificultad, con cuestiones pendientes a las
que es necesario dar respuesta. Las cuestiones pendientes
no estan relacionadas con el diseno de los mercados eléctri-
cos, sino que la mayoria de ellas tienen que ver con las acti-
vidades reguladas, que sistematicamente han venido siendo
utilizadas para implantar medidas que nada tienen que ver con
la politica energética.

El mercado mayorista de electricidad

Los mercados marginalistas organizados de energia eléctrica
son una realidad consolidada que llegan a gestionar hasta casi
el 80% de la electricidad en los mercados mas liquidos de la
UE, como es el caso del mercado nérdico y el ibérico, y sobre
los que pivota uno de los proyectos mas relevantes para la ma-
terializacion del Mercado Interior de la Electricidad, segun
acordd el Consejo Europeo en febrero de 2011. El acopla-
miento de estos mercados es clave para eliminar las barreras
actuales al comercio transfronterizo de electricidad y alcanzar
una mejor integracion en el ano 2014. Es importante senalar
que el mercado mayorista ya esta integrado en Espana y Por-
tugal (MIBEL) y préximamente deberia acoplarse con el resto
de Europa a través de nuestra interconexiéon con Francia.

El modelo espanol responde a este diseno, si bien esta por
desarrollar la regulacion de detalle que permita la integracion
efectiva del mercado ibérico con los mercados europeos. De
forma paralela, las instituciones europeas estan trabajando en
la futura regulacion vinculante que se aplicara a todas las in-
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terconexiones de la UE. Dado que esta regulacion europea
prima sobre la nacional, sera necesario que Espana se impli-
que activamente en los correspondientes foros de discusion
y toma de decisiones.

Como puede verse en la figura 22, los precios del mercado
mayorista espanol son competitivos a escala de la UE. Mien-
tras el precio promedio europeo en el periodo analizado fue de
48,33 €/MWh, en Espana fue de 34,60 €/MWh.

FIGURA 22

Precios medios mensuales en distintos mercados mayoristas
europeos (ltalia, Reino Unido, Holanda, Francia, Alemania y
Nordpool) comparados con Espana
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En lineas generales, el mercado espaniol tiene un compor-
tamiento adecuado, permitiendo la participacion de un ndmero
cada vez mayor de agentes, en condiciones de igualdad.

Sin embargo, en la actualidad, el mercado mayorista espa-
nol de electricidad esta distorsionado por el peso creciente de
una generacion de origen renovable fuertemente subvencio-
nada, con primas muy elevadas para determinadas tecnologias
y por la existencia de otras subvenciones, también al margen
del mercado, como es el caso del apoyo al carbén nacional.

Estas distorsiones en el funcionamiento de los mercados,
provocadas por la regulacion y la caida de la demanda eléctrica
como consecuencia de la crisis, estan provocando que otras
tecnologias convencionales, sobre todo los ciclos combinados
de gas, se vean desplazadas del mercado y, por tanto, vean de-
teriorarse su factor de utilizacion hasta comprometer la recu-
peracion de sus costes fijos. Por tanto, y en un contexto de cri-
sis econémica como el actual, no es coherente mantener
subvenciones que distorsionen el mercado y que acaben pa-
gando tanto la industria como los consumidores domésticos.

El grado de concentracion en el mercado mayorista de
electricidad es moderado e inferior al de muchos paises eu-
ropeos. Este grado de concentracién es mucho menor si se
considera sélo el mercado spot, donde el HHI (Indice de Her-
findhal-Hirschmann) llega incluso a niveles inferiores a 650
en 2011. Sin embargo, hay que seguir profundizando en el
aumento de la competencia y en la vigilancia de actuaciones
anticompetitivas o situaciones oligopolisticas.
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CUADRO 14
Evolucion del indice HHI?” medio anual en el mercado peninsular de
generacion (incluye mercado spot y mercados de operacion)

2008 2009 2010 2011

HHI 1.569 1.366 1.262 1.432

TOTAL

Fuente: CNE

Adicionalmente, es necesario impulsar medidas como:

El aumento de la capacidad comercial en la interconexion Es-
pana-Francia, no s6lo mediante el aumento de la capacidad
fisica de interconexion, sino también mediante la revision de
las metodologias utilizadas por los operadores de red
de transporte espanol y francés para el calculo de la capaci-
dad comercial y los niveles de seguridad que se consideran.

Impulsar los cambios normativos necesarios para acoplar
el mercado diario del MIBEL con el resto de Europa, en li-
nea con el objetivo 2014 del Consejo Europeo.

Eliminar lo antes posible las actuales subvenciones que dis-
torsionan el mercado, no introducir nuevas medidas que
puedan alterar el libre funcionamiento de los mercados y fo-
mentar la libre contratacion entre productores y comercia-
lizadores o consumidores de electricidad.

27 El indice Herfindahl-Hirschmann (HHI) es una medida muy utilizada del grado de con-
centracién de un mercado. Se obtiene sumando los cuadrados de las cuotas de mer-
cado de cada agente, expresadas en %. indices superiores a 2.500 indican una con-
centracion elevada. Por debajo de 1.500, la concentracion se considera moderada.
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* Revisar el funcionamiento de los mercados de reserva actua-
les, que fueron disenados cuando practicamente no existian
energias renovables no gestionables en el sistema espanol.

La gestion de los servicios complementarios debe garanti-
zar un nivel de seguridad adecuado del suministro minimizando
su coste, para lo cual dicha gestion debe llevarse a cabo me-
diante mecanismos competitivos de mercado.

El mercado minorista de electricidad.
Precios para el consumidor final

La directiva de 2003, luego sustituida por la de 2009, esta-
blecidé un calendario definitivo para la liberalizacion total del
mercado minorista de forma que, a mas tardar en julio de
2007, todos los consumidores europeos debian tener el de-
recho de elegir su suministrador de electricidad.

La legislacion espanola reconocid este derecho (elegibili-
dad) al consumidor con mas de cuatro anos de adelanto, de
tal forma que todos los consumidores espanoles pueden ele-
gir su suministrador de gas y electricidad desde el 1 de enero
de 2003. El legislador decidié mantener durante unos anos la
“tarifa integral” como alternativa al mercado libre, que desapa-
rece en julio de 2009 para dar paso a la llamada Tarifa de Ul-
timo Recurso (TUR) para consumidores suministrados en baja
tensién y con potencia contratada inferior a 10 kW.

La TUR tiene dos componentes aditivos diferenciados en lo
que se refiere a su establecimiento y a su repercusion a los

@ <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

consumidores. La parte del peaje de la TUR es una tarifa re-
gulada, que no variard aunque desaparezca la TUR, ya que los
consumidores tendran que seguir pagando este peaje o tarifa
de acceso en cualquier caso. La parte de la energia de la TUR
no es una “tarifa”, sino el resultado de una subasta competi-
tiva, cuyos resultados se trasladan sin modificacién alguna a
los consumidores.

Si se decidiese eliminar progresivamente la TUR, el umbral
de potencia contratada necesaria para tener derecho a este
tipo de suministro deberia reducirse cuando un porcentaje sig-
nificativo de consumidores (precisamente aquellos con poten-
cia contratada en el rango que se piense dejar fuera de la TUR)
la abandonen de forma voluntaria; lo que probaria la existen-
cia de ofertas comerciales competitivas que dejen sin sentido
la TUR para esos consumidores.

CUADRO 15
Evolucion del indice HHI medio anual en el mercado minorista de
electricidad, en términos de energia suministrada

2008 2009 2010
2.809 2.622 2.543

HHI

TOTAL

Fuente: CNE

En cuanto al grado de concentracion en el mercado minorista,
las cuotas de mercado actuales muestran unos niveles de con-
centracion mayor que en el mercado mayorista.
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Las directivas de 2009 exigen nuevas medidas para la protec-
cion del consumidor que, entre otros objetivos, garanticen pro-
cedimientos sencillos y agiles para el cambio de suministra-
dor, que no deben ser un obstaculo para el desarrollo de la
competencia en el mercado minorista.

Precios al consumidor final

Segun datos de Eurostat, los precios finales de la electricidad
en Espana (suma de la parte liberalizada y de la regulada de
la electricidad) son superiores a la media en comparacion con
el conjunto de la UE-27.

En la figura 23 se comparan a nivel europeo los precios fi-
nales de la electricidad para los consumidores domésticos.

FIGURA 23.

Precios de la electricidad en Espaia para consumidores
domeésticos (2.000-2.500 KWh/ano)
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Fuente: Eurostat y CNE
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Como puede observarse, el precio final de la electricidad en
Espana no es barato y se sitda por encima de los promedios
europeos. Esta comparacion empeora para Espana si se intro-
duce en ella el efecto del déficit de tarifa que aun no esta to-
talmente incluido en los precios. Sin duda se trata de un he-
cho muy preocupante que los precios finales minoristas en
Espana se sitden muy por encima de la media europea, incluso
cuando estos no estan reflejando todos los costes regulados.

Este encarecimiento relativo se ha acentuado en los Ultimos
anos, no s6lo para los consumidores domésticos, sino también
para los industriales, o que supone un deterioro de la compe-
titividad de los sectores industriales en Espana y una pérdida
de empleo.

Este encarecimiento también ha sido mayor en términos re-
lativos para las economias domésticas que, con una renta fa-
miliar disponible menor a la media europea, presentan un con-
sumo por habitante similar al de la media europea.

Existe una sensibilidad politica a los precios de la electri-
cidad por su impacto en el IPC. 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%. Ademas,
su impacto sobre la competitividad industrial es significativo,
especialmente en sectores industriales intensivos en energia.

Si los precios del mercado mayorista en Espana son com-
parables al del resto de la UE y los precios minoristas estan
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muy por encima de la media europea (ver figuras 22y 23), re-
sulta evidente que el problema esta en las tarifas de acceso.

Las tarifas de acceso y el déficit de tarifa

Las tarifas de acceso son el componente de la tarifa eléctrica
que incluye todos los costes correspondientes a actividades
no liberalizadas, distintos del precio de la generacion de ener-
gia. Se incluyen los costes debidos al uso de las redes de
transporte y distribucion, y otros costes también regulados del
sistema como los costes de comercializacion, el coste de fun-
cionamiento de la CNE, las primas al Régimen Especial y otros
(compensaciones de coste de los sistemas extra-peninsulares
e insulares, anualidades del déficit de anos anteriores, gestion
de los residuos nucleares, politicas de gestion de la demanda,
compensacion al carbén nacional, etc).

La figura siguiente muestra la evolucion del coste total de
acceso en los ultimos anos, que practicamente se ha triplicado
€en nueve anos.
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FIGURA 24

Evolucion de los costes de acceso
(excluyendo desvios de ejercicios anteriores)
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Algunos de estos componentes tienen un peso importante
en el total de la tarifa de acceso y también en el precio final
de la electricidad. Basta pensar en la cuantia de las primas
anuales a las energias en el régimen especial (9.185 millones
de euros previstos?® para 2013).

28 Propuesta de OM de peajes y primas al Régimen Especial a partir del 1 de enero de 2013.
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El déficit de tarifa

El déficit de tarifa empez6 a generarse en los anos 2000 a
2002, de forma limitada, como consecuencia de la diferencia
entre los precios tedricos de la energia considerados en el cal-
culo de las tarifas integrales, y los precios del mercado que se
daban en la realidad. No obstante, este problema no tuvo con-
tinuacion en los anos siguientes por corregirse la situaciéon me-
diante el oportuno ajuste de tarifas.

FIGURA 25
Precios Evolucion del déficit de tarifa (M<)
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Fuente: CNE
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Sélo a partir de 2005, como consecuencia de la decision
de no elevar las tarifas por encima del IPC, ignorando la rea-
lidad de los aumentos tanto de la parte liberalizada como es-
pecialmente de la regulada, se produce un déficit creciente que
provoca una deuda viva del sistema eléctrico a finales del
2012 superior a los 28.000 M.

FIGURA 26
Ingreso medio y coste de acceso (€/MWh consumido)
Evolucion del déficit de actividades reguladas (M<)
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Aunque el gobierno anterior publicé disposiciones?® limi-
tando las cuantias anuales del déficit hasta 2013, las mis-
mas no aportaban nada a la resolucién del problema, pues
algunas partidas de costes incluidas en los costes de acceso
continuaban creciendo y trasladandose al precio final a los
consumidores.

Lo cierto es que desde 2005 hasta la actualidad se ha ge-
nerado todos los anos un déficit superior al inicialmente pre-
visto. Recientemente se ha suprimido el limite para 2013 y
anos posteriores,

La causa Ultima del déficit esta en que la totalidad de lo
recaudado por las tarifas de acceso, tanto en mercado libre
como regulado, no es suficiente para cubrir todos los costes
de las actividades de red y demas costes regulados, inclui-
dos peajes y los costes mencionados con anterioridad.

Si bien el modelo definido por la Ley del Sector Eléctrico
deberia ser objeto de una revision, la necesidad de atajar con
rapidez el problema del déficit de tarifa pasa por la combi-
nacion de medidas que, dentro del respeto a la legalidad para
los inversores, resuelvan la deuda adquirida por el sector en
estos anos pasados, con otras medidas destinadas a limpiar
la estructura de costes regulados de conceptos ajenos al su-
ministro eléctrico o de actividades que puedan ejercerse en

29 Real Decreto Ley 6/2009, de 30 de abril, modificado por el Real Decreto-Ley 6/2010 de
9 de abril.

30 Real Decreto Ley 29/2012 de 28 de diciembre, en su Disposicion Final cuarta.
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régimen de competencia. Esta combinaciéon de actuaciones
es la siguiente:

* Los peajes de acceso deben cubrir la totalidad de los cos-
tes regulados que se reconozcan y recuperar asi el objetivo
de déficit cero a partir de 2013.

* La revision periddica, al menos anual, de los peajes a fin
de garantizar un ajuste continuo entre ingresos por tarifas
de acceso y costes regulados.

* Eliminar de las tarifas de acceso los costes que no sean
estrictamente necesarios para el suministro de electricidad,
trasladandolos a los contribuyentes, puesto que son cos-
tes derivados de una politica nacional. Deberian quedar
fuera de las tarifas de acceso determinados conceptos
como las primas al Régimen Especial, las ayudas a los sis-
temas extra-peninsulares o las subvenciones que reciben
determinados consumidores (bono social). Si bien el paso
a los Presupuestos Generales del Estado de estos concep-
tos podria comprometer los objetivos adquiridos por Espana
ante la UE en materia de reduccion del gasto publico y sos-
tenibilidad fiscal, el menor precio de la electricidad para el
consumidor final contribuiria a generar ingresos fiscales de-
rivados de una mayor actividad econdémica, por la mejora de
competitividad de la industria y por las perspectivas de es-
tabilidad regulatoria.

* La carga derivada de los compromisos nacionales en ma-
teria medioambiental deberia distribuirse de forma equita-
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tiva, con criterios vinculados a los objetivos, y no recaer de
forma desproporcionada sobre las actividades eléctricas.

* Los actuales pagos por interrumpibilidad podrian supri-
mirse o reducirse mientras persista el exceso de potencia
y sustituirse posteriormente por mecanismos competitivos.

* Al mismo tiempo, se deberia revisar la estructura de los pea-
jes de acceso por niveles de tension, para que los precios
a los grandes consumidores industriales no supusiesen nin-
guna desventaja competitiva con respecto a paises compe-
tidores en Europa.

Estrategia, politica energética, prospectiva, planificacion
y regulacion

Estrategia e independencia energética

En cualquier politica energética late una cuestion clave: la re-
lacidon entre estrategia energética e independencia, que puede
resumirse en las tres preguntas siguientes: ¢cual es el grado
de independencia energética posible o deseable?, ¢ qué coste
y qué otras consecuencias tendra?, ;cual es la mejor estrate-
gia para alcanzarlo?

En la practica, las respuestas a esas preguntas son distin-
tas en cada pais, teniendo en cuenta que la independencia
energética es una importante faceta de la independencia na-
cional, influida por las otras dimensiones de la misma, y con
capacidad de influir, a su vez, en ellas. Aqui radica la principal
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diferencia entre las estrategias de los grandes consumidores
y de los grandes productores de materias primas energéticas.

Algunos paises, como Estados Unidos, tienen la indepen-
dencia energética como objetivo prioritario, por entender que
es esencial para mantener su preeminencia politica en el
mundo. Pero en aquel pais se da una combinacién Unica de
recursos energéticos y tecnoldgicos propios junto con una po-
sicion de poder indiscutible. No es ese el caso de Europa ni
de las principales economias de Asia.

Cada pais define sus estrategias energéticas en funcion de
sus objetivos de primer nivel. O, mas exactamente, de forma
integrada con su estrategja nacional, con sus necesidades con-
cretas y sus intereses, y contando realistamente con sus re-
cursos de todo tipo. Una de las carencias mas notorias en el
caso espanol es precisamente la de una estrategia energética
vinculada y apoyada con una vision nacional de largo alcance.

En Europa, a pesar de los avances que se han producido
desde lo que represent6 de reflexion estratégica el Libro
Verde del ano 2000 (Hacia una estrategia europea de seguri-
dad del abastecimiento energético), sigue faltando una politica
comun, y lo que hay de ella esta guiado por los intereses y la
influencia de las dos principales economias continentales.

El nucleo del Libro Verde de la Unién Europea (2000) era
el andlisis de dos puntos muy concretos: los escollos de la
seguridad de abastecimiento y las debilidades potenciales.
Los principales riesgos que analizaba el Libro Verde se orga-
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nizaban en cuatro categorias: riesgos fisicos (agotamiento de
algun recurso propio: petréleo o gas del Mar del Norte), ries-
gos econdmicos (volatilidad de los precios o elevacion de los
mismos sin posibilidad de control), riegos sociales (los de-
rivados de la escasez, sobre todo de carburantes) y riesgos
ecolégicos.

En aquella fecha se preveia que la dependencia de la UE-
15 de las importaciones se incrementase hasta el 54% en
2010y al 71% en 2030. La realidad es que aquel 54% se al-
canz6 ya en la UE-27 en 2006.

Sin embargo, la unica linea de actuacion clara en Europa ha
sido la de dar una importancia creciente a las politicas ambien-
tales, situandolas primero al lado de las energéticas, luego a
la par, hablando de “energia y clima” y finalmente por delante,
con objetivos de reduccién de emisiones, que parecen ser una
prioridad por encima de otras, de forma bastante explicita. No
puede negarse que la reduccion de emisiones conduce a la in-
troduccion de nuevas tecnologias, sobre todo para generacion
eléctrica, y a politicas de eficiencia energética y de ahorro, y
que todo ello puede suponer a largo plazo una menor depen-
dencia de los suministros externos, pero no es menos cierto
que la vision de los lideres europeos parece considerar de
forma insuficiente las vulnerabilidades de Europa en el terreno
energético.

Las estrategias energéticas de los paises que mas se
preocupan de estas cuestiones no se limitan a definir obje-
tivos relacionados con la seguridad de abastecimiento, sino
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que proponen y ejecutan actuaciones en otros campos direc-
tamente relacionados con la energja.

La dependencia energética tiene al menos cinco vertientes
decisivas.

La primera se refiere a la posesion y el control de las tec-
nologias energéticas. En los ultimos cincuenta anos, Espana ha
conseguido éxitos notables en la asimilacion de tecnologias de
todo tipo, y en particular las energéticas. Ese éxito se baso, en
su dia, en varios pilares: el elevado nivel de la ingenieria espa-
nola; los acuerdos de transferencia de tecnologia a empresas
espanolas, en la mayoria de los casos publicas, con una vision
de largo plazo; el aprendizaje a través de la realizacion repeti-
tiva de proyectos de inversion en los sectores clave —refino, ge-
neracion eléctrica— y la eficiencia operativa de las empresas
energéticas espanolas. Ese interés por la asimilacion de tec-
nologia sirvié para reindustrializar Espana, para sentar las ba-
ses de una exportacion de bienes y servicios de alto contenido
tecnoloégico, y para la consolidacion tecnolégica de los secto-
res de refino, electricidad, nuclear, gas, pero también los de in-
genieria, construccion y bienes de equipo.

Sin embargo, aquel impulso parece haberse perdido en los
Ultimos tiempos. Hemos perdido gran parte de la capacidad
de producir bienes de equipo pesados para la industria ener-
gética. El contenido nacional de los equipamientos energéti-
cos recientes (ciclos combinados y tecnologias renovables) es
muy inferior al de, por ejemplo, la ultima generacion de centra-
les nucleares o térmicas de carbon. Este hecho es grave por
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su impacto sobre la industria nacional, debido al efecto de
arrastre de la inversion energética sobre la industria suminis-
tradora de bienes de equipo y servicios de alta cualificacion.

En segundo lugar, la energia tiene un impacto decisivo en
la economia de una nacién via precios, afectando a la compe-
titividad de los sectores consumidores y a las economias fa-
miliares, de forma, que a mayores precios de la energia, me-
nor capacidad de consumo en otros bienes y servicios. Esto,
que en épocas de energia abundante y barata pudo tener poca
importancia, adquiere mucha mas relevancia en una perspec-
tiva de precios al alza a medio y largo plazo, de posibles epi-
sodios de escasez relativa y de mayor presion competitiva para
cualquier sector econémico en un mercado global. La eficien-
cia de los sectores transformadores es esencial para que el
precio de la energia final sea lo mas competitivo posible.

En tercer lugar, la estructura de los precios de la energia fi-
nal es un elemento de la politica energética. Esto es mas pal-
pable en el caso de la electricidad y del gas. El reparto de cos-
tes de acceso (utilizando la terminologia espanola, son los
costes distintos del de la energia en si) y la inclusion de unos
u otros costes en ellos supone un impacto directo en el pre-
cio final.
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FIGURA 27
Ratio precios domésticos / precios industriales de la electricidad
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Comparacion para consumidores domésticos entre 2.500 y 5.000 kWh/afio
y consumidores industriales ente 500 y 2.000 MWh/aio

Fuente: Eurostat y elaboracién propia.

En cuarto lugar, una dimension inevitable de la independencia
energética es la que atane a la titularidad de las empresas
energéticas o, si se prefiere, al “efecto sede”. Los paises mas
preocupados por la energia cuidan especialmente la “naciona-
lidad” de sus empresas energéticas, tanto eléctricas como so-
bre todo en los sectores del petréleo o del gas. En otras pa-
labras, es impensable que una petrolera norteamericana
trasladase su sede a un pais europeo, o que una de las gran-
des empresas petroleras o gasistas de Europa hiciese otro
tanto. El efecto sede y el sentido de vinculacién de una em-
presa con el pais de origen tiene impactos de suma importan-
cia en materia de inversiones, de empleo, de fiscalidad, de ima-
gen y marca de pais, y tantos otros aspectos.
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En este sentido, llama la atencién como algunos paises eu-
ropeos han abierto, aparentemente con pocas precauciones,
sus empresas energéticas al capital extranjero, mientras otros
las protegen de forma mas o menos inteligente salvando, al
menos en las formas, la legalidad derivada del Tratado de la
Unién.

Finalmente, conviene apuntar un problema que se puede
presentar en la definicion y, sobre todo, en la puesta en prac-
tica de una estrategia. La tirania del ciclo politico obliga a los
politicos a tomar decisiones en un horizonte de corto plazo
—cuatro o cinco anos son corto plazo para todo lo que se re-
fiera al rumbo de una nacidn; en el caso de la energia no cabe
ninguna duda, por las caracteristicas de las inversiones y de
las tecnologias que intervienen—. Por eso, es importante que
la estrategia energética —como tantas otras grandes cuestio-
nes— sea mas bien fruto de un amplio acuerdo social que una
elaboracion burocratica o politica. Las mejores estrategias
energéticas son las de los paises que asi lo han entendido y
han actuado en consecuencia.

Estrategia, politica energética, prospectiva y planificacion

La politica energética debe ser coherente con los grandes ob-
jetivos nacionales, no sélo con los de corto plazo sino, sobre
todo, con los de largo plazo, los que tratan de definir el posi-
cionamiento econdmico y politico de nuestro pais en el futuro.
Una de sus expresiones mas genuinas es el mix energético a
largo plazo, que debe ser guia y orientacion de las actuacio-
nes concretas que desarrollen esa politica.
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La definicion estratégica del mix debe apoyarse en una vision
prospectiva a 25 o 30 anos, plazo habitual para este tipo de es-
tudios. En Espana, salvo el documento publicado por UNESA
(2007) y el publicado por FAES en 2011 que ahora se revisa, no
se ha publicado nada de valor en este terreno. La prospectiva
debe analizar escenarios plausibles, que representen las opcio-
nes logicas, al alcance de nuestra economia y de nuestros re-
Cursos, y proyectar en ellos las previsiones de demanda agre-
gada y desagregada, para ver cuales son los resultados de cada
uno de ellos (costes de inversion, costes de la energia final, im-
pacto en la industria, en el empleo, en el medio ambiente, en
el grado de autoabastecimiento para cada una de las energias
primarias...) y poder decidir una orientacion basada en el mas
adecuado o en elementos de varios de ellos. Los analisis pros-
pectivos deben actualizarse periédicamente para tener en
cuenta los cambios en los escenarios considerados.

Los resultados de estos estudios, que deberian acometerse
cuanto antes, seran la base de las decisiones sobre el futuro
mix de energia (de energias primarias y finales, de potencia
eléctrica), y de las planificaciones indicativas y de las infraes-
tructuras energéticas basicas, que también deben actuali-
zarse peridédicamente.

La planificacion energética en Espana:
las bases legales

La planificacion energética desarrolla la politica energética en
el plano operativo, que debe ir paralelo al desarrollo legislativo.
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La planificacion energética tiene en Espana su sustento legal
en el art. 131 de la Constitucién, que prevé que el Estado po-
dra planificar, mediante Ley, la actividad econémica general. El
art. 38, por su parte, reconoce la libertad de empresa “en el
marco de la economia de mercado. Los poderes publicos ga-
rantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productivi-
dad de acuerdo con las exigencias de la economia general y,
en su caso, de la planificacion”.

Asi pues, la planificacidn, incluso la vinculante, tiene
perfecto encaje legal, siempre que respete la libertad de
empresa, que debe entenderse como la libertad de acceso
al mercado y la libertad de ejercicio de la propia actividad
empresarial.

Las primeras ideas sobre planificacion energética se remon-
tan a muchas décadas atras, pero la etapa que podriamos lla-
mar actual se inicia a finales de los anos 70, como parte de
la respuesta al primer choque del petréleo que, junto con otras
circunstancias (fuerte crecimiento econémico de la economia
espanola en el periodo 1960-1975 y de la demanda de ener-
gia, necesidad de ordenar las inversiones necesarias en in-
fraestructuras energéticas), propicio la redaccion de los prime-
ros planes energéticos, en concreto los de 1975y 1978, a los
que siguieron los de 1983 y 1991.

Posteriormente se han utilizado otros instrumentos de pla-
nificacion, con diferente perspectiva y grado de obligatoriedad:
los planes de energias renovables y la planificacion de las in-
fraestructuras de transporte de electricidad y de gas.
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Los planes energéticos

Estos planes tenian en comun un horizonte temporal de una
década, pero sus metodologias eran bastante diferentes y sus
objetivos tuvieron poco que ver unos con otros, al haber estado
redactados en contextos econémicos y energéticos muy dife-
rentes y estar condicionados por visiones politicas de gobier-
nos de distinto signo.

El primer Plan Energético fue aprobado por el Consejo de
Ministros en 1975, pero el cambio politico de aquel momento
hizo que se abandonase pronto y no se redacté uno nuevo
hasta 1978 (aprobado por el Congreso en 1979) que abarcaba
el periodo 1978-1987.

El Plan Energético Nacional 1978-1987 se redacté poco
después del primer choque del petréleo, y su planteamiento
responde a aquella coyuntura, proponiendo como principales
objetivos la moderacion el consumo de energia, para adaptarlo
en lo posible a los recursos disponibles, reduciendo la depen-
dencia del petrdleo y planteando una diversificacion de fuen-
tes de suministro.

El cambio de régimen en Iran y el segundo choque del pe-
tréleo precipitaron la obsolescencia de aquel plan. El siguiente
Plan, de 1983, estuvo marcado por tres hechos principales:
el segundo choque del petrdleo, la crisis econémica que se
acentud en los anos siguientes y el cambio de signo del go-
bierno, en las elecciones generales de octubre de 1982, cuyo
programa en materia energética vino precedido de un intenso
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debate sobre cuestiones de calado. Quiza por eso, el primer
apartado del Plan se titula Sobre la necesidad de revisar el Plan
Energético, haciendo referencia a la reorientacion de la econo-
mia espanola que pretendia el Plan Econémico Trienal y a los
tres problemas principales que, en opinién de los redactores,
presentaba la economia espanola en este terreno: excesivo
crecimiento en los anos anteriores de la demanda de energia
primaria, bajo grado de autoabastecimiento y exceso de capa-
cidad productiva en refino y generacion eléctrica.

Se justificaba asi la paralizacion, luego definitiva, de cinco
grupos generadores nucleares. Es de notar que, estando en
aguel momento en construccion varios grupos de carbdn, no
fueron estos los paralizados, a pesar de que el eventual coste
indemnizatorio habria sido mucho menor, ni se contemplaba
la posibilidad de paralizar sélo temporalmente aquellas cen-
trales hasta que la demanda alcanzase niveles superiores. La
justificacion ideolégica, que no econémica, estaba en la nece-
sidad de “corregir los errores de la version anterior...” para no
“seguir postergando, contra toda evidencia, el papel del car-
bén, del gas y del ahorro energético”.3*

El Plan Energético de 1991 pretendia hacer una revision com-
pleta de los sectores energéticos y recoger las acciones nece-
sarias para ejecutar determinadas lineas de politica energética:

“ElI PEN establece las lineas basicas de actuacion de la politica
energética en Espaia para la década 1991-2000. [...] la politica

31 Javier Solana Madariaga, Alternativa socialista al PEN, Papeles de Economia Espafiola,
n° 14.
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energética, expuesta de forma sistematica en el PEN, se confi-
gura, por consiguiente, como el paradigma de las politicas indus-
triales de caracter sectorial”32,

Los Planes de Energias Renovables

El Plan Energético de 1991 incluia objetivos concretos de pro-
duccion de energia eléctrica a partir de fuentes renovables,
dentro del Plan de Ahorro y Eficiencia Energética, pero fue en
1999 cuando se elabord por vez primera un plan especifico con
este fin, que no pretendia desarrollar politicas previamente de-
finidas, sino recoger “la articulacion de una estrategia para que
el crecimiento de cada una de las areas de energias renova-
bles pueda cubrir, cuando menos, el 12% del consumo de ener-
gia primaria en el ano 2010".

A este primer Plan siguieron el de 2005-2010 y el ultimo,
referido al periodo 2011-2020. El primero de ellos se presen-
taba como una revision del anterior, en el ecuador de su reco-
rrido, y se anadia una nueva justificacion, centrada en la lucha
contra el cambio climatico y el desarrollo sostenible. El se-
gundo? se presenta haciendo referencia exclusivamente a la
Directiva 2009/28/CE y al mandato del Real Decreto
661/2007.

32 Plan Energético Nacional 1991-2000, Secretaria General de la Energia y Recursos
Minerales, p. 3.

33 Plan de Accion Nacional de Energias Renovables 2011-2020 (PANER). Ministerio de In-
dustria, Comercio y Turismo, junio de 2010.
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Por ultimo, la Ley de Economia Sostenible (LES)** dedica
seis articulos a la planificacion energética, declarando que pre-
tende una planificacion integral del modelo energético, no sélo
eléctrico. Se establecen también objetivos concretos en ma-
teria de planificacion referidos a 2020 y se enumeran criterios
tanto para la planificacién indicativa como para la vinculante:
andlisis de distintos escenarios, equilibrio entre eficiencia, se-
guridad de suministro y medio ambiente, consecucion de ob-
jetivos concretos para 2020.

En cuanto a la competitividad relativa de las tecnologias,
se define como una medida comprensiva de los costes y be-
neficios de cada una de las tecnologias que abarque, entre
los costes, los relativos a toda la cadena de generacion, in-
cluyendo los costes medioambientales y los intergeneracio-
nales, y, entre los beneficios, la aportacion a la seguridad del
suministro energético, incluyendo las contribuciones en tér-
minos de autosuficiencia, gestionabilidad y predictibilidad de
las fuentes.

A pesar del caracter no vinculante de la planificaciéon indi-
cativa, la LES afirma que esta planificacion servira de base
para que la legislacion ordene los incentivos publicos necesa-
rios para satisfacer los objetivos fijados.

En otras palabras, la idea de planificacién desarrollada en
la LES, que resume y amplia las definiciones de la legislacion

anterior, supone:

34 Ley 2/2011 de 4 de marzo, de Economia sostenible, art. 77 a 82.
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* El recurso a un lenguaje confuso y contradictorio.

* Una clara ampliacion del ambito de la potestad planificadora
del gobierno.

* Una concepcion de la planificaciéon indicativa como la base
para futuras acciones de gobierno y como guias para futura
legislacion y, por tanto, vinculantes.

* Una planificacion orientada fundamentalmente a garantizar
el desarrollo de las energias renovables.

* Una insuficiente definicion de escenarios, que no contem-
pla variables econémicas esenciales (costes de inversion
y de generacidn) ni previsiones de evolucidon tecnolégica.

* Un horizonte de diez anos, a todas luces excesivamente
corto, que ademas impide contemplar opciones que requie-
ran plazos de maduracion superiores.

* Ausencia de consideraciones rigurosas de coste.

 Introduccion de parametros y criterios carentes de definicio-
nes aceptadas en el mundo académico y econémico:

* Entre los parametros para determinar la competitividad
relativa de las tecnologias se hace referencia a los
“costes intergeneracionales”, figura extremadamente
discutible, que ademas no cuenta con una definicion ge-
neralmente aceptada.
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* Se habla de obsolescencia por “baja eficiencia me-
dioambiental”, sin dar una definicion de la misma.

* Una orientacion de la competitividad de las tecnologias re-
novables a la grid parity, pero no mas alla, como seria 16-
gico, es decir, a la market parity.

* Garantia de retorno adecuado a las tecnologias renovables
(que no se cuantifica), pero sin una mencion equivalente re-
ferida a las tecnologias convencionales.

* Ausencia de consideraciones sobre el impacto de los dis-
tintos escenarios o eleccion de tecnologias en la industria
nacional ni en las balanzas comercial o por cuenta corriente.

* Ignorancia de la problematica de la seguridad de suminis-
tro (seguridad de la operacion de los sistemas eléctricos)
y sus consecuencias en diversos érdenes.

En resumen, la vision de la LES esta aquejada de dos ses-
gos claros: uno hacia lo renovable y otro hacia la intervencién
del Estado en ambitos que los mecanismos de mercado y la
libre iniciativa pueden resolver, a pesar de la declaraciéon de que
la planificacion es sélo indicativa. EIl mismo sesgo se hace evi-
dente en los planes elaborados como consecuencia de la LES:
PANER 2011-2020 y Planificacion Indicativa 2011.

Conviene senalar ademas que quiza mas grave aun sea la
sorprendente ceguera que la LES muestra acerca del contexto
en el que su promulgacién se produce. En un momento en que

208 <<= faes

fundacién para el analisis y los estudios sociales



ANALISIS Y DIAGNOSTICO DE LA SITUACION ACTUAL

ya eran evidentes tanto el exceso de capacidad instalada en
el sistema eléctrico peninsular como el coste asfixiante que
suponian los incentivos a las tecnologias renovables, estable-
cer un mecanismo planificador como el descrito parece respon-
der mas bien a una agenda politica o ideolégica que al inte-
rés nacional.

Resumen de la situacion actual:
carencias de la planificacion energética

En una perspectiva histdrica, y sin animo de exhaustividad, pue-
den identificarse algunas de las carencias mas evidentes de
la planificacion energética en Espana.

* Carencia de estudios de prospectiva. El PEN 1991 se re-
mitia simplemente a las previsiones de “los organismos in-
ternacionales especializados”. Otros planes ni siquiera ha-
cian referencias similares.

* Ausencia de revisiones periddicas. Sélo el Plan 1983-
1992 supuso una revision del anterior de 1978. El de
1991 no fue objeto de revision.

* Primacia de la politica y de la vision a corto plazo sobre
la vision estratégica y econémica. Los sucesivos planes
han estado mas vinculados a opciones que tenian que ver
con agendas politicas, pero con poco o ningun fundamento
econdmico y estratégico. El tiempo ha demostrado los
errores de algunas decisiones, como la moratoria nuclear
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y el desorden en el desarrollo de las energias renovables,
que han supuesto enormes costes que pudieron haberse
evitado si los intereses de Espana hubiesen estado por en-
cima de las agendas y programas politicos.

 Insuficiente analisis econémico y financiero. Los planes se
han caracterizado por su limitado aparato cuantitativo, con
lo que las cifras que en ellos se dan (estimaciones de de-
manda de energia primaria y final, demanda de energia eléc-
trica, potencia de nueva planta, propuestas de nuevo equi-
pamiento) aparecen sin una justificacion suficiente.

* Falta de transparencia. Faltan modelos y céalculos, sobre
todo de costes. Esta es una de las causas de la pobreza
-0 simplemente ausencia— de justificaciones econémicas
de muchas disposiciones con impactos importantes en los
sectores energéticos y en otros.

* Insuficiente participacion en la elaboracion de los planes,
consecuencia de un diseno inadecuado de los procesos
de consulta.

* Horizonte temporal insuficiente. La constante limitacion del
horizonte temporal de los sucesivos planes a diez anos no
tendria mayor trascendencia si estuviesen guiados por es-
tudios de prospectiva a plazo mas largo. Pero, al no ser asi,
quedan fuera de cualquier analisis de alternativas las op-
ciones de plazo de maduracién superior a los diez anos. En
concreto, esto ha servido para dejar fuera del analisis la op-
cién nuclear, entre otras.
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* Escasos intentos de alcanzar pactos nacionales sobre la
energia. Salvo los llamados protocolos de acuerdo de 1983,
1986 y 1996, no ha habido intentos de acuerdo nacional.
Los dos primeros no se referian a cuestiones estratégicas,
sino coyunturales, mientras que el tercero fue un intento de
sentar las bases de un cambio de modelo sectorial. Pero nin-
guno de ellos fue un acuerdo nacional en sentido amplio,
pues faltaron actores, en unos casos partidos politicos, en
otros, subsectores. En este sentido, es notoria la escasa o
nula participacion en los sucesivos planes de los sectores,
empresas energéticas y expertos independientes.

* Ausencia de vision sistémica. Pero, sobre todo, es evidente
la falta de una vision sistémica. Las definiciones legales vi-
gentes ignoran —o no tienen en cuenta— los elementos ne-
cesarios en una vision de la planificacién comprensiva de
todos los aspectos clave, desde un triple punto de vista:

1. Visidn sistémica eléctrica (en el caso de la planificacion
eléctrica).

2. \Visidn sistémica energética, teniendo en cuenta las inter-
dependencias entre unos y otros subsectores, tecnologias
y combustibles y fuentes de energia primaria, ni los impac-
tos de unos sobre otros.

3. Una vision sistémica econémica, que tenga igualmente en
cuenta las interdependencias entre las dimensiones ener-
géticas y las econdémicas, tanto en los sectores energé-
ticos como en el resto de la economia.
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La consecuencia de esta carencia de vision es que los resul-
tados de cualquier gjercicio de planificacién no se acercaran al
Optimo para un sistema concreto (eléctrico, por ejemplo) ni para
el sistema energético en su conjunto, y mucho menos para la
economia nacional sino, en el mejor de los casos, a subéptimos
adecuados para algunos subsectores, tecnologias o agentes.

Naturalmente, esto requiere una definicion previa de los
objetivos estratégicos y econémicos nacionales. Pero esta es
precisamente la carencia de fondo subyacente a la legislacion
actualmente vigente y a las politicas de los Ultimos anos.

La regulacion energética

Hoy dia puede decirse que todos los sectores econémicos es-
tan regulados, de una forma mas o menos intensa. Algunos,
como la energia, las telecomunicaciones o las infraestructu-
ras, lo estan de forma especial, por contener estructural-
mente rasgos de monopolio natural, al menos en parte, y se
han creado Comisiones Reguladoras dedicadas en particular
a la regulacion de dichos sectores.

La regulacion energética ha estado siempre al servicio de
los grandes objetivos nacionales, tanto econémicos como
de otros 6rdenes estratégicos. Su papel es desarrollar la nor-
mativa detallada y supervisar el funcionamiento de los sec-
tores de acuerdo con esos grandes objetivos. Por eso,
cuando falta una estrategia nacional —al menos en el campo
energético— surgen facilmente dudas acerca del papel de los
organos reguladores.
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La legislacion basica no puede ser otra cosa que la plasma-
cioén del encuentro entre los objetivos nacionales y de politica
energética, y el marco juridico general, para dibujar con claridad
el campo de juego de los actores (empresas, consumidores, fi-
nanciadores, otros sectores interesados) y proporcionar pers-
pectivas estables a la libre iniciativa econdmica.

Posteriormente, la regulacion llega a los detalles que com-
pletan el marco legal y a los ajustes permanentes necesarios
para hacer frente a los cambios de todo tipo en el escenario
de la politica energética, a problemas no previstos o a mejo-
ras de normas.

La experiencia de quince anos de liberalizacion indica que
€s necesario revisar la normativa vigente para asegurar su co-
herencia y su adecuacion a la experiencia de funcionamiento
de los mercados y de las actividades reguladas. En estos anos,
en especial en los Ultimos cinco o seis, se ha producido un
enorme numero de modificaciones legislativas a las leyes del
Sector Eléctrico y de Hidrocarburos, y un sinniimero de dispo-
siciones de diverso rango. En este sentido, la publicacion de
textos refundidos y revisados de las principales disposiciones
seria muy util para eliminar ambigiedades y margenes exce-
sivos de interpretacion de las normas.

Lo que esta en juego es la seguridad juridica y las restric-
ciones innecesarias a la libertad econémica.

Las medidas contenidas en las ultimas disposiciones legis-
lativas y las propuestas de normas publicadas en julio de 2013
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tienen como objetivo dar una solucion definitiva al problema del
déficit, aunque también parecen el principio de una reforma re-
gulatoria mas amplia y ambiciosa, en el sentido expuesto. Es ne-
cesario que asi sea, y que el resultado de la reforma sea esta-
ble y duradero, acabando con la sensacion de provisionalidad
normativa que se ha instalado entre los inversores. También es
necesario que se evite el exceso de regulacion, primando los me-
canismos de mercado y buscando la eficiencia en toda la cadena
de actividades energéticas, sobre todo las eléctricas.

Los organismos reguladores

La supervision de los mercados y la regulacion deben ser agi-
les y eficaces, lo que requiere un organismo regulador capaz
e independiente. Uno de los objetivos de la nueva Comisién
Nacional del Mercado y de la Competencia (CNMC) debe ser
mejorar la calidad de su actuacion y su credibilidad, y deberia
satisfacer las siguientes condiciones, no sélo en lo ya dis-
puesto en la ley que la crea, sino en el desarrollo reglamenta-
rio y en su actuacion diaria:

* Plena independencia tanto de las Administraciones Publi-
cas como de las empresas a las que supervisan.

* Funciones definidas con claridad y orientadas a los objetivos
de la estrategia energética nacional, incluyendo las que se
derivan de la Directica 2009/72/CE. Deben definirse clara-
mente los limites de competencias entre la Administracion
y la Comisioén para evitar duplicaciones, solapamientos,
conflictos y la percepcién de dos administraciones paralelas.
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* Capacidad técnica y econdmica suficiente para desarrollar
con eficacia el cometido que tienen encomendado.

* Posibilidad de una rapida y eficaz revision de sus decisiones.

e Garantizar, en el plano normativo, la coordinacién de las ac-
tuaciones de los distintos organismos reguladores y de las
Administraciones, y evitar solapamientos en sus actuaciones.

Aceptacion social
Nivel de vida, informacion y aceptacion social

El nivel de vida de que hoy disfruta el mundo, es decir, el ac-
ceso a bienes materiales y el grado de desarrollo econdémico,
se basan en gran medida en el desarrollo de tecnologias cada
vez mas avanzadas y complejas, y todo ello se apoya en el ac-
ceso a la energia en condiciones de seguridad, facilidad de
acceso y costes asumibles.

Todo ello conlleva riesgos de algun tipo, que se pueden en-
contrar en cualquier actividad industrial, en los bienes elabo-
rados, alimentos procesados o productos de uso final mas ha-
bituales (automoviles, aviones, electrodomésticos) vy, en lo
relativo a la energia, en las actividades que van desde la ex-
traccion de materiales energéticos primarios (combustibles)
hasta su transformacién y uso final. Ademas de riesgo, se pro-
ducen impactos de diversos tipos: ocupacion del territorio, im-
pacto visual, emisiones de liquidos, sélidos o gases residua-
les, contaminantes o no.
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Sin embargo, se da una paradoja, sobre todo en los paises
que han alcanzado un mayor nivel de bienestar material: el re-
chazo a todo tipo de impactos por razones diversas. En unos
casos, de tipo ambiental o paisajistico, en otros, por posicio-
namientos ideol6gicos acerca del modelo de sociedad deseado.

Los analisis sociol6gicos mas serios muestran que estos
fendmenos de rechazo se basan, en gran parte, en el desco-
nocimiento de la realidad y de datos concretos sobre las ma-
terias en juego, sobre todo las relativas a la energia, probable-
mente por su complejidad y su dificultad técnica, muy superior
a otras cuestiones que también son objeto de debate cotidiano
en los medios de comunicacion, pero también por la escasez
de informacion facilmente accesible y comprensible.

El problema de la aceptacion social de las infraestructuras
energéticas

Al igual que con otras infraestructuras e instalaciones indus-
triales, las infraestructuras energéticas, y las eléctricas en es-
pecial, se ven afectadas con frecuencia por la oposicion de gru-
pos activistas y de presidon que retrasan o impiden su
construccion. Esto tiene varias consecuencias:

El alargamiento de los procesos de tramitacion y aproba-
cion de nuevas instalaciones, con el consiguiente incre-
mento de coste de dichos procesos y el impacto sobre los
plazos de planificacion de las inversiones. Los procesos ad-
ministrativos se hacen mas complejos, a menudo en res-
puesta al activismo previo, tratando de dar audiencia cada
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vez mas amplia a los opositores a las instalaciones y ampli-
ficando los efectos citados.

El retraso en la entrada en servicio de nuevas instalaciones,
que repercute en la seguridad de los sistemas energéticos e in-
cluso en la capacidad de los mismos para atender a la demanda.

Una percepcidn publica cada vez mas generalizada de di-
chas infraestructuras como males que hay que tratar de evi-
tar, en lugar de instrumentos necesarios para alcanzar un ma-
yor bienestar y prosperidad de la sociedad.

La aceptacion social ha pasado a ser un elemento basico de
los procesos de promocion y desarrollo de nuevas instalaciones
industriales. Hoy dia es preciso contar con tiempo para informar
y responder a las objeciones de todo tipo que puedan presen-
tarse durante los procesos de tramitacion. A menudo hay que
contar con sobrecostes derivados de la necesidad de hacer frente
a compensaciones no previstas legalmente para asegurar su
aceptacion. Incluso se plantean compensaciones a priori para
asegurar que no hay oposicion a ciertas instalaciones. Un gjem-
plo reciente son las exigencias de “planes industriales” incluidas
en los concursos edlicos de algunas comunidades auténomas.

El problema es mas importante de lo que puede parecer a
primera vista. Las energias que la sociedad dedica a estas lu-
chas, mas alla de una discusién razonable, propia de una so-
ciedad sana en la que existe una preocupacion viva por los
asuntos de interés comun, suponen un desgaste inmenso, y
estarian mejor dedicadas a causas mas dignas de apoyo.
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Naturalmente, la oposiciébn a una nueva instalacion trata
siempre de presentarse como una causa noble y alejada de
cualquier interés particular. Por ejemplo:

* En muchos paises europeos, la oposicion a los generado-
res edlicos se ha basado en argumentos centrados en el
impacto sobre el paisaje y en la pérdida del valor de las pro-
piedades privadas, sobre todo en zonas de valor turistico.

* La oposicién a nuevas lineas eléctricas de alta tensidn 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 habitadas y de que las ins-
talaciones proyectadas cumplen rigurosamente con las estric-
tas normas vigentes en cuanto a efectos sobre la salud.

* La oposicién a nuevas centrales nucleares se basa general-
mente en el supuesto aumento de contaminacion radiactiva.

* Recientemente en Espana se ha manifestado una oposi-
cion al ATC (Almacenamiento temporal centralizado de
combustible nuclear gastado) con el mismo argumento de
riesgo para la salud, cuando se trata de una instalacion
pasiva, es decir, en la que no hay —ni puede haber— pro-
cesos fisicos o quimicos que impliquen riesgo de reaccio-
nes en cadena o de generacion de radiactividad, mas alla
de la pura desintegracidon natural, conocida y predecible,
de los residuos del combustible, encerrados en contene-
dores y controlados.
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Sin embargo, es preciso reconocer que todas estas causas
o actitudes tendrian un efecto mucho menor si se diera una
informacidn clara, completa y comprensible sobre la instala-
cién que se propone.

La documentacion que se somete a informacion publica es
casi siempre demasiado técnica, y la poblacion potencialmente
afectada por la nueva instalacién carece de los conocimientos
técnicos necesarios para poder valorarla, o simplemente para
hacer las preguntas adecuadas. Ello la predispone a favor de los
mensajes contrarios, formulados de forma facilmente compren-
sible y acompanados de sesgos y falsedades. Ademas, los gru-
pos activistas y de presion consiguen un eco mediatico muy su-
perior a su implantacion y apoyo social, que son muy limitados.

En el caso de Espana, la pobreza de la informacion sobre
energia que se difunde a la poblacién es llamativa. En el Eu-
robardmetro sobre tecnologias energéticas publicado en
20072 se pone de manifiesto que la sociedad espaiiola esta
entre las menos informadas —y menos interesadas— acerca de
las cuestiones energéticas, lo cual no puede dejar de tener un
efecto directo sobre la aceptacion social de las infraestructu-
ras y de las politicas energéticas.

Aceptacion de la economia de la energia

La energia es un bien escaso al que accede cada vez mas po-
blacién. Con una demanda mundial creciente, la blsqueda de

35 Eurobarometer, Energy Technologies: knowledge, perception, measures, EUR22396.
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materias primas energéticas tiene que recurrir a yacimientos
mas costosos de explotar. Las perspectivas de los precios de
la energia, por lo tanto, son al alza, no sélo por esta razén, sino
por la demanda creciente, que presiona los precios también
al alza, y por el encarecimiento que supone la generalizacion
de las politicas ambientales de muchos paises (tasas ambien-
tales, céntimos verdes, precio de los derechos de CO,, coste
de las primas a tecnologias de generacion eléctrica a partir de
fuentes renovables...).

La aceptacion social de estos hechos y tendencias que, en
un primer momento parecié ser positiva, por la buena imagen
de todo lo que se presentase como ecolégico, verde o “amiga-
ble para el medio ambiente”, ha empezado a cambiar cuando
se han advertido los costes reales, que los politicos no presen-
taron verazmente en su momento, tanto de las nuevas tecno-
logias como de los compromisos ambientales, aceptados quiza
con una buena dosis de ingenuidad, ignorancia o voluntarismo.

A los problemas de dificultad de aceptacion social de las
infraestructuras energéticas se anaden asi otros aspectos que
dificultan la puesta en marcha de cualquier politica energética.

Las instituciones mas autorizadas, las Administraciones y
las empresas de los sectores energéticos deberian hacer un
amplio esfuerzo de informacion y de divulgacion para mejorar
el conocimiento de todos los estratos sociales en materia ener-
gética, de las opciones disponibles, de sus costes, de sus con-
secuencias y de lo que puede representar no actuar con
acierto en un mundo cada vez mas global y competitivo.
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RECOMENDACIONES PARA
UNA ESTRATEGIA ENERGETICA
NACIONAL

Un nuevo modelo energético

Espana necesita definir una estrategia energética, que debe
partir de objetivos claros y estables, y de unos principios co-
herentes con ellos. Del acierto con el que se acometan la
toma de decisiones estratégicas y las cuantiosas inversiones
en el sector energético en las proximas décadas dependera
que la energia sea para Espana una palanca de crecimiento
y competitividad o una pesada factura que siga pagando
toda la sociedad.
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Objetivos

Seguridad de abastecimiento energético que, junto con la se-
guridad y continuidad del suministro en todas las situaciones,
constituyen un objetivo irrenunciable y prioritario para el buen
funcionamiento de la economia.

* Competitividad y crecimiento econémico. La energia es un
insumo basico para el tejido productivo y para los hogares.
De su calidad y de su precio dependen en gran medida la
competitividad de la economia espanola y el bienestar de los
ciudadanos.

* Defensa del interés nacional. Las politicas energéticas, al
igual que todas las dimensiones de la politica nacional, de-
ben orientarse a la defensa del interés nacional, que debe
prevalecer en caso de conflicto entre objetivos diversos.

* Impacto sobre la economia y la industria nacionales. Las
opciones politicas, tecnoldgicas y estratégicas tienen con-
secuencias que es preciso identificar y valorar en todas sus
dimensiones para conseguir el impacto mas positivo en la
economia nacional, en la reindustrializacion y en el empleo,
sobre todo cualificado.

* Proteccion del medio ambiente. Cualquier politica econé-
mica o sectorial debe considerar un tratamiento adecuado
y respetuoso del medio ambiente. Esta exigencia es espe-
cialmente relevante en el caso de la politica energética.
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Principios

Una estrategia energética definida con claridad, que res-
ponda a los objetivos nacionales. Sin una estrategia nacional,
no hay ninguna otra estrategia. La politica energética debe es-
tar integrada con la politica econémica y ser coherente con ella.

* Una politica energética de mercado. El Estado debe limi-
tarse en su intervencion a crear un marco de seguridad ju-
ridica y a la adecuada y eficaz supervision del funciona-
miento de los mercados.

* Promocion de la competencia como via para estimular un
funcionamiento mas agil de los agentes econémicos y la
creacion de valor para la sociedad, mediante la asignacion
eficiente de los recursos.

* Una politica energética con una dimension internacional
clara. La coherencia entre las politicas energética y exte-
rior resulta esencial para el éxito de una politica energé-
tica que sirva a los intereses nacionales y al bienestar de
los ciudadanos.

* Seguridad juridica como condicién y marco en el que se
pueda desarrollar eficientemente la libre actuacion de los
agentes econémicos. La toma eficiente de decisiones a
largo plazo y la asuncién de riesgos requiere confianza
en la estabilidad de las normas y en la actuacion inde-
pendiente, rapida y eficaz de la justicia y de los mecanis-
mos de resolucién de disputas. La financiaciéon de inver-
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siones a largo plazo necesita un marco de seguridad ju-
ridica, sin actuaciones que deterioren la calificacion del
riesgo pais.

* Unos organismos reguladores que ejerzan con excelen-
cia su funcion supervisora. Las comisiones reguladoras
tienen una funcién esencial en la supervisién del funcio-
namiento de los mercados bajo su competencia. Por ello
deben resultar creibles, independientes y con los recursos
necesarios para desarrollar sus funciones con eficacia e
independencia. Los mercados energéticos, por su comple-
jidad y las caracteristicas de monopolio natural en algu-
nos de sus segmentos, requieren atencion regulatoria per-
manente al servicio del interés general y de la promocion
de la competencia.

* Una politica energética con vision de largo plazo, apoyada
en analisis estratégicos que tengan en cuenta todas las fa-
cetas del interés nacional.

* Un sistema energético sostenible a largo plazo, que
cuente con todas las energias primarias y con todas las
tecnologias disponibles en funcién de las fortalezas de
cada una, minimizando sus desventajas y mitigando los
riesgos asociados al elevado grado de dependencia ener-
gética de Espana.
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Propuestas

Un sistema energético basado en mercados
eficientes y competitivos

1.

Asegurar el funcionamiento competitivo de los mercados
liberalizados, eléctricos y de hidrocarburos, mediante el
fomento de una competencia efectiva y el reforzamiento
de los mecanismos de vigilancia ante comportamientos
anticompetitivos o situaciones oligopolisticas. Estudiar a
qué otras actividades puede extenderse la concurrencia
o la referencia al mercado.

Poner una fecha limite improrrogable a las ayudas al car-
bon nacional y, a la vez, concentrar las actuaciones sobre
la mineria del carbdn en los planes de reconversion pro-
fesional de los mineros y en los planes de cierre de las
explotaciones que no puedan subsistir sin ayudas econ6-
micas o0 subvenciones.

Acometer la pendiente liberalizacion del mercado de
gases licuados del petréleo asegurando el desarrollo
de un mercado competitivo con la adecuada proteccion
del consumidor.

Reformular las politicas de fomento de las energias reno-
vables y de otras tecnologias bajo el actual Régimen Es-
pecial sobre los principios de sostenibilidad, eficiencia
econdémica y competitividad nacional. En este sentido, se
propone:
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a)

b)

d)

e)

Paralizar la construccién de nuevas instalaciones
del Régimen Especial mientras persista la actual si-
tuacion de exceso de potencia instalada.

Renegociar los objetivos de reducciéon de emisiones
y generacion renovable, si fuese necesario.

Cuando se prevea la necesidad de nueva potencia,
debera haberse disenado previamente un plan indi-
cativo de necesidades de potencia de base, punta 'y
otra no gestionable, dando prioridad a la que mas va-
lor aporte al sistema eléctrico.

A futuro, los sistemas retributivos de la generacion re-
novable —tanto para las tecnologias actuales como
para otras nuevas—, deben orientarse a la eficacia,
considerando, entre otros, los estimulos fiscales, au-
torizando en primer lugar las tecnologias que no pre-
cisen de primas y vinculando su retribucion progresi-
vamente al mercado. Si se decidiese fomentar el
desarrollo tecnolégico de otras tecnologias, debe es-
tudiarse cual es el sistema de apoyo mas eficaz, con-
siderando los sistemas de estimulo fiscal, en lugar de
primas o subvenciones que distorsionan los precios.

Las instalaciones de generacion no gestionable de-
beran internalizar progresivamente los costes hoy ex-
ternalizados, en particular el coste de la potencia de
respaldo.
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f)  Asegurar que a futuro los costes regulados del sistema
eléctrico sélo soporten los apoyos al Régimen Espe-
cial correspondientes a los objetivos marcados a nivel
nacional para la instalacién de nueva potencia. De esta
manera los eventuales sobrecostes de todo tipo deri-
vados del exceso de potencia instalada por encima de
los objetivos nacionales seran asumidos directamente
por el presupuesto propio de aquellas CCAA que exce-
dan su cuota en el objetivo nacional total.

g) Redisenar las medidas de apoyo a la cogeneracion
en linea con las Directivas europeas apoyando sélo
la alta eficiencia, sobre la base de la eficiencia total
de la instalacién (incluyendo el calor util) y de la re-
duccién efectiva de pérdidas en el transporte y dis-
tribucion de electricidad.

5. Revisar la fiscalidad energética para simplificarla y ase-
gurar un marco fiscal transparente y neutral que evite la
existencia de subsidios cruzados, asi como para reducir
su impacto sobre los precios finales.

6. Evaluar el funcionamiento del actual mercado mayorista de
la electricidad (pool) y las posibles alternativas para su re-
forma. Sera necesario mantener los mercados de servicios
de ajuste, imprescindibles para asegurar el equilibrio del
sistema. Analizar la viabilidad de un hub de gas.

7. Estudiar la conveniencia de crear un mercado de pagos
por capacidad, con dos objetivos: incentivar la inversion
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Una

10.

11.

en nueva generacion de base que sea necesaria, y man-
tener operativa la capacidad de soporte que necesite el
sistema eléctrico.

energia eléctrica sostenible y competitiva

Eliminar de los peajes de acceso del sector de la electrici-
dad —e igualmente del gas, si fuera el caso— todas las sub-
venciones a fin de que los precios reflejen los costes direc-
tamente vinculados a las actividades de generacion,
transporte y distribucion de electricidad. Mejorar la transpa-
rencia en la informacion relativa a costes de la politica ener-
gética, tanto en la facturacion a los consumidores como en
las estadisticas y publicaciones de cualquier fuente.

Analizar el impacto redistributivo efectivo del “bono social”
y proceder a su sustitucién por un tratamiento fiscal ade-
cuado de los hogares que lo necesiten.

Asegurar las condiciones legales y administrativas para
el alargamiento de la vida de las centrales nucleares ac-
tualmente en operacion con caracter ordinario, mientras
cumplan con las condiciones de seguridad establecidas
y supervisadas por el Consejo de Seguridad Nuclear.

Encargar al Consejo de Seguridad Nuclear el estudio de las
condiciones en las que las centrales nucleares en operacion
podran alargar su vida operativa, en funcién de criterios acep-
tados en otros paises y siempre con la garantia de las con-
diciones de seguridad de operacion de las instalaciones.
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14.

15.

16.

17.

RECOMENDACIONES PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL

Facilitar la seleccion de emplazamientos para nuevas
centrales nucleares y revisar los procedimientos de licen-
cia, adecuandolos a los mas avanzados actualmente en
otros paises.

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.

Asegurar la estabilidad financiera de las empresas ener-
géticas, mediante un marco previsible para el desarrollo
de su actividad.

Garantizar un marco juridico seguro para que la construc-
cion y explotacion de centrales nucleares, asi como de
cualquier otro tipo de instalacion de generacion de ener-
gia, pueda llevarse a cabo durante toda su vida econé-
mica, sin mas causas de suspension que las relativas a
la seguridad o el incumplimiento grave de la legislacion vi-
gente. No deben quedar discriminadas de hecho las dis-
tintas opciones energéticas s6lo porque parezcan mas se-
guras las inversiones de menor plazo de recuperacion.

Revisar la situacion de la generacion minihidraulica para
remover los obstaculos administrativos que actualmente
paralizan numerosos proyectos.

Revisar el sistema de retribucion de la actividad de dis-
tribucion eléctrica, de forma que se incentive la realiza-
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18.

19.

20.

cién de nuevas inversiones para hacer frente a los retos
en materia de funcionalidad y de calidad del suministro
eléctrico.

Poner en marcha un plan de actuaciones en materia de
gestion voluntaria de la demanda, fomentando la instala-
cion de dispositivos domésticos que faciliten a los con-
sumidores una mejor informacién sobre sus consumosy
que les permitan la toma de decisiones informadas sobre
ahorro y reduccidon del consumo en los periodos de ma-
yor demanda.

Fomentar, con planes especificos, la mejora de la eficien-
cia energética en el sector terciario comercial y residen-
cial, orientandolos a soluciones basadas en el mercado
y a proyectos intrinsecamente rentables.

Fomentar la mejora de los sistemas de transporte con
objetivos de eficiencia energética. Fomentar el transporte
de mercancias por ferrocarril, con un plan de actuaciones
creible a largo plazo.

Seguridad juridica, eficiencia administrativa
y excelencia supervisora

21.

Redactar textos refundidos de las actualmente vigentes
Leyes del Sector Eléctrico y de Hidrocarburos, modifican-
dolas en lo que sea necesario para asegurar su coheren-
cia, e igualmente los principales reglamentos vigentes.
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23.

24.

RECOMENDACIONES PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL

Redisenar los procesos de consulta para normas de to-
dos los niveles, asegurando la maxima transparencia y
participacion en los mismos.

Clarificar las competencias estatales en materia energé-
tica, en particular en cuanto a la creacion de impuestos o
tasas y planificacion energética, asegurando que el reparto
competencial con las CCAA redunde en mayor eficiencia,
en la reduccion de costes y en una fiscalidad razonable.

a) Asegurar la armonizacion a nivel nacional de los im-
puestos, tasas y gravamenes de cualquier tipo sobre
la energia. Reducir el peso de la fiscalidad energética,
especialmente sobre la electricidad.

b) Asegurar que la normativa y los procedimientos en ma-
teria de energia son los mismos en todo el territorio
nacional. No podran exigirse requisitos diferentes en-
tre las CCAA para la autorizacion, ampliacion, modifi-
cacion o cierre de instalaciones. Tampoco podran exi-
girse requisitos distintos para el diseno, construccion,
operacion y desmantelamiento de las instalaciones.

Dar solucion definitiva al déficit de tarifa, mediante la ti-
tulizacién del que quede pendiente, aplicando estricta-
mente mecanismos automaticos de ajuste continuo de
los peajes de acceso y revisando periédicamente los dis-
tintos componentes de las retribuciones reguladas, evi-
tando la generacion y acumulacion de nuevo déficit, tanto
estructural como coyuntural.
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25.

26.

27.

28.

Evitar la aparicion de un déficit en el sistema gasista, me-
diante los ajustes anuales en los peajes de acceso que
sean precisos y apoyando la penetracion del gas como
energia final en el sector terciario-residencial, fomen-
tando la expansion de las redes de distribucion.

Asegurar que el sistema de nombramiento o eleccion de
los miembros de la nueva Comision Nacional del Mercado
y de la Competencia y del Consejo de Seguridad Nuclear
garantice su independencia y capacidad. Revisar sus fun-
ciones y su dotacion de recursos, con objeto de mejorar
su funcionamiento, eficacia, eficiencia econémica, trans-
parencia, asi como la seguridad juridica del marco regu-
latorio y evitando duplicidades con la Administracion y con
las CCAA, solapamientos e incoherencias.

Reformar el Estatuto del Consejo de Seguridad Nuclear
para asegurar su adecuada dotacidon de recursos técnicos
y humanos para los retos que se le han de presentar en
la actual etapa de su actuacion (extensiéon de la vida util
y licenciamiento de nuevos disefios de centrales).

Completar la reforma regulatoria orientandola a mecanis-
mos de mercado, eliminando subvenciones y distorsiones
de los precios, simplificando las normas y asegurando la
estabilidad a largo plazo de la regulacion y la estabilidad
econdmica de todas las actividades.
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Acciones orientadas a reducir la dependencia energética
y fomentar la innovacion en el sector energético

29.

30.

31.

32.

Fomentar el desarrollo tecnoldgico en sectores y areas
de interés nacional que muestren potencial para el desa-
rrollo empresarial y que tengan por objetivo ayudar a la
reduccion de la dependencia energética y a la mejora del
ahorro y la eficiencia. Priorizar en los programas nacio-
nales de I4+D las siguientes areas: ahorro de energia, tec-
nologias complementarias a la generacion a partir de
fuentes renovables, sistemas de gestion de la energia,
sistemas de almacenamiento de energia, soluciones do-
moticas, tecnologias de generacidon a partir del carbén
con reduccion de emisiones, tecnologias complementa-
rias a la electrificacion del transporte, y redes eléctricas
inteligentes.

Emprender un proyecto de ciberseguridad a escala nacio-
nal que proteja las redes eléctricas con sistemas avanza-
dos frente a ataques cibernéticos como los que son
cada vez mas frecuentes en otros paises.

Proporcionar un marco administrativo agil y transparente
que permita la exploracion de los recursos petroliferos y
gasisticos potencialmente disponibles en territorio
y aguas espanolas.

Aplicar politicas de mejora de la eficiencia energética en
el sector del transporte, incluyendo el fomento del trans-
porte de mercancias por ferrocarril. En funcién de los

<<= faes 253

fundacion para el analisis y los estudios sociales



PROPUESTAS PARA UNA ESTRATEGIA ENERGETICA NACIONAL - 2013

Una

33.

34.

35.

36.

avances tecnoldgicos y de los costes, promover la sus-
titucion del petréleo en el transporte por otras fuentes
de energia.

politica energética con vision estratégica

Acometer la elaboracion de estudios de prospectiva a largo
plazo para orientar la politica de energia en consonancia con
una clara estrategia energética nacional que tenga en
cuenta las potencialidades y los objetivos nacionales.

Publicar un documento de estrategia energética nacional,
que contemple las orientaciones a largo plazo, basado en
los analisis prospectivos citados, y que se revise periédi-
camente para adecuarlo a los cambios geoestratégicos,
tecnolégicos y econémicos relevantes. La estrategia ener-
gética debe elaborarse con audiencia de los sectores y de
expertos reconocidos y deberia ser objeto de un amplio
acuerdo nacional.

Iniciar actuaciones politicas bilaterales y ante las institu-
ciones comunitarias para asegurar la ampliacién de capa-
cidad de las interconexiones eléctricas internacionales
con Francia, al menos hasta alcanzar el objetivo estable-
cido en el Consejo Europeo de Barcelona, como paso ne-
cesario e irrenunciable para la creaciéon del mercado in-
terior de la energja.

Disenar una estrategia para el aumento de la capacidad
de las interconexiones gasisticas espanolas con el resto
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38.

39.

40.
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de Europa a través de Francia con el fin de convertir a Es-
pana en un hub mediterraneo para los mercados del gas
y romper el actual reparto de facto del mercado europeo
entre Argelia y Rusia.

Asegurar que la titularidad de las empresas energéticas
responde al interés nacional: seguridad de abasteci-
miento y efecto sobre la industria espanola.

Desarrollar politicas de apoyo a la participacion de la in-
dustria espanola en las inversiones de las empresas
energéticas.

Apoyar diplomaticamente a las empresas espanolas en
sus actividades en el exterior, atendiendo en particular a
la proteccién de inversiones.

Reforzar las acciones diplomaticas y politicas bilaterales
con los paises productores de hidrocarburos con objeto
de mantener una adecuada diversificacion de las fuentes
de suministro.






ANEXOS

I. Exploracion de hidrocarburos en Espana.
Problemas normativos y administrativos

El aprovechamiento de yacimientos de hidrocarburos, gas o pe-
tréleo, es una actividad compleja que requiere de una fase ex-
ploratoria previa para localizar estructuras geolégicas adecua-
das, mediante la utilizacion de diversas técnicas geologicas y
geofisicas que, si los resultados son favorables, pueden concluir
con la perforacion de sondeos de exploraciéon. Si estos resul-
tan también positivos, se pueden realizar pruebas de produccion
y verificar la viabilidad técnico-econémica del descubrimiento.
Cuando esta se confirma, habran de construirse instalaciones
de produccion y transporte para llevar los hidrocarburos hasta
el punto de entrega.

Se trata, por lo tanto, de una actividad costosa y de riesgo,
con una probabilidad nada despreciable de que la exploracion

.
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sea fallida, porque no se encuentre la estructura buscada o
porque su explotacién no sea comercial.

En términos generales, puede decirse que el territorio es-
panol esta insuficientemente explorado en comparacion con
paises de nuestro entorno, como lItalia y Francia. Desde los
anos 40 del siglo pasado se han perforado unos 800 son-
deos, habiéndose descubierto yacimientos comerciales de pe-
tréleo en la provincia de Burgos, en el mar Mediterraneo y en
el golfo de Valencia, y de gas natural en la cuenca Subpire-
naica, en el valle del Guadalquivir, en el mar Cantabrico y en
el golfo de Cadiz.

Estos yacimientos han ido agotandose de forma gradual,
convirtiéndose algunos en almacenamientos subterraneos
de gas natural, y aunque nunca representaron un porcentaje
alto del consumo nacional, en la actualidad las producciones
de crudo y de gas natural no alcanzan el 0,5% de las necesi-
dades de petréleo y gas del pais.

En los Ultimos anos se ha reactivado la solicitud de per-
misos de investigacion de hidrocarburos, tanto de compe-
tencia estatal como autonémica, en parte debido a la evo-
lucidn internacional del sector de exploracion y produccion
de hidrocarburos (demanda, precio, previsiones energéticas,
etc) y en parte orientados a la blisqueda de yacimientos
no convencionales.

Si los permisos se otorgaran en plazos razonables, se po-
dria dar un impulso notable al autoabastecimiento energético,
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reduciendo de forma importante la dependencia del exterior y
probablemente el precio de la energia, ademas de generar em-
pleo directo e indirecto, ingresos fiscales y otros beneficios.

Lamentablemente, lo que esta ocurriendo es justamente lo
contrario, debido a la complejidad y lentitud de la tramitacion
de las diversas autorizaciones necesarias para llevar a cabo
las actividades de exploracion y explotacion de los yacimien-
tos descubiertos.

Normativa fiscal

La Ley del Impuesto sobre Sociedades fija un régimen fiscal
especial para las companias cuyo objeto social exclusivo sea
la exploracién y explotacién de hidrocarburos que, aunque fija
un tipo impositivo (35%) superior al del régimen general, es-
tablece determinados beneficios fiscales, como la dotacion de
factor de agotamiento, que persiguen incentivar la exploracion
al reducir de forma efectiva dicho tipo al entorno del 20-25%.
Asi pues, la legislacion fiscal promueve la actividad al recono-
cer el componente de riesgo que le es intrinseco. Un trata-
miento fiscal aiin mas favorable (por ejemplo, reduciendo el
tipo impositivo, permitiendo que empresas que realizan otras
actividades puedan beneficiarse y obtener ventajas) contribui-
rla notablemente a reactivar la exploracion y produccion.

Normativa medioambiental

Los proyectos de exploracion, desarrollo y produccion de hidro-
carburos estan sometidos al Real Decreto Legislativo 1/2008
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de 11 de enero, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley de Evaluacién de Impacto Ambiental, asi como a la le-
gislacion de la comunidad autébnoma donde vaya a desarro-
llarse el proyecto.

Este Real Decreto Ley tenia como objetivo refundir las nor-
mas sobre evaluacion de impacto de proyectos, estable-
ciendo las competencias de las Administraciones central y
autondémicas y clarificando el procedimiento de tramitacion,
estableciendo cuando los proyectos deben someterse inelu-
diblemente a evaluacion de impacto ambiental. Pero la rea-
lidad es que el tramite ambiental dista mucho de haberse
simplificado y dilata en el tiempo el procedimiento de auto-
rizacion de los proyectos.

Es necesario simplificar el procedimiento de autorizacion ad-
ministrativa, garantizando el cumplimiento de los plazos y agi-
lizando las decisiones de sometimiento 0 no a evaluacién de
impacto ambiental.

Normativa local

Independientemente de tramites locales como la obtencién
de licencia de obras, que no deberian retrasar per se los
proyectos, aparece aqui un concepto clave que puede lle-
gar a dificultar gravemente la autorizacion de los proyectos:
la normativa urbanistica. Se trata, en esencia, de que el pro-
yecto sea compatible con el planeamiento urbanistico del
municipio en cuestidn, lo que suele ser un proceso largo y
complicado, pues las normas urbanisticas no estan pensa-
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das para actividades de este tipo (habitualmente en suelo
no urbanizable).

Para evitar retrasos de varios anos, especialmente cuando
el area de desarrollo de un proyecto abarca mas de un muni-
cipio, es imprescindible una modificacion en la ley basica del
sector que la armonice con la legislacion urbanistica, en el sen-
tido que se expone en el apartado siguiente.

Normativa sectorial

La norma basica que regula la actividad de exploracion (inves-
tigacion, en la terminologia de la Ley) y explotacion de hidro-
carburos es la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de
Hidrocarburos, que junto al Real Decreto 2362/1976 de 30
de julio por el que se aprueba el reglamento de la ley sobre
investigacion y explotacion y la normativa de desarrollo de la
Ley, regulan el régimen concesional que rige la actividad: per-
misos de investigacion para las fases exploratorias y conce-
siones de explotacidon de yacimientos o de almacenamientos
subterraneos, una vez descubierto el yacimiento o la estruc-
tura capaz de almacenar hidrocarburos, con una duracién de
hasta cincuenta anos.

Un aspecto importante de la Ley es que declara de utilidad
publica a los efectos de expropiacion forzosa y ejercicio de ser-
vidumbre de paso las instalaciones y servicios necesarios para
desarrollar la actividad. Una vez reconocida, la utilidad publica
implica el derecho de urgente ocupacion. Esta declaracion de
utilidad publica viene a reconocer la importancia del sector y
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por ende la necesidad de evitar retrasos en el desarrollo de
los proyectos (de ahi la urgente ocupacion). Con esa intencion
se plantean a continuacion algunas ideas que podrian agilizar
las tramitaciones:

a) Tramitacion agil en el ambito administrativo que corres-
ponda, evitando la multiplicidad de autorizaciones.

b) El érgano sustantivo, sea el Ministerio de Industria o la Co-
munidad Auténoma, debe conceder la autorizacion adminis-
trativa una vez superado el tramite ambiental, en un uUnico
procedimiento.

c) En el plano urbanistico, que suele demorar la tramitacion
de los proyectos, se hace necesario establecer un procedi-
miento especial de armonizacion de la legislacion de hidro-
carburos con la legislacién urbanistica y que podria basarse
en la consideracion de los proyectos como obras de inte-
rés general.

Estas medidas, asegurando el cumplimiento de las exigen-
cias técnicas y medioambientales, disminuirian la complejidad
de las tramitaciones y agilizarian notablemente los plazos de
ejecucion de proyectos de exploracion y produccion de hidro-
carburos, que en la actualidad estos plazos se dilatan hasta
los 10-15 anos desde que la actividad se inicia con la solici-
tud de los titulos administrativos habilitantes. Con las medi-
das propuestas estos plazos podrian disminuirse hasta 5-7
anos, aumentando el interés de la actividad y causando un im-
pacto positivo en la inversion y en el empleo.
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Il. Las posibilidades de desarrollo de gas de pizarra
(shale gas) en Espana

La explotacion a gran escala de los hidrocarburos no conven-
cionales en los Estados Unidos ha transformado radicalmente
el panorama energético en Norteamérica, traduciéndose en
una disminucion radical de los precios del gas natural con el
consiguiente aumento de la competitividad de su industria, y
en un motor econémico en términos de empleo e inversion.

El shale gas tiene el mismo origen y composicion que el gas
convencional, y se encuentra almacenado en rocas de deter-
minados tipos y caracteristicas. Se caracteriza por sus enor-
mes volumenes de gas almacenado (0,5-2,8 Bcm/Km?),
aunque presenta un factor de recuperacion modesto, aproxi-
madamente del 20%. También es tipica su baja permeabilidad
que es necesario mejorar artificialmente mediante la fractura-
cién hidraulica, lo que implica un incremento de costes res-
pecto a la produccién convencional.

Meétodo de extraccion

La utilizacion de la perforacion direccional junto con la fractu-
racion hidraulica ha permitido explotar yacimientos que hasta
la fecha eran inviables. Este tipo de perforacion permite des-
viar el pozo cuando se llega a la formacion objetivo, penetrando
horizontalmente en esta hasta 2.000 m, multiplicando el area
de contacto entre pozo y yacimiento. La fracturacion hidraulica
(fracking) consiste en generar canales de elevada permeabi-
lidad mediante la inyeccion de agua a alta presion, de modo

.
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que supere la resistencia de la roca y que abra fracturas con-
troladas en el fondo de pozo, en la seccion deseada de la for-
macion contenedora de gas. Con el fin de evitar el natural cie-
rre de la fractura, en el momento en que se relaja la presion
hidraulica que la mantiene abierta, se bombea junto con agua
un agente de sostenimiento (propante), cominmente arena,
que mantiene las fracturas abiertas de un modo permanente.
También se utilizan una serie de aditivos cuyo objetivo es me-
jorar la capacidad de transporte del propante, optimizar la red
de fracturas, y evitar su cierre con el tiempo.

La fracturacion hidraulica no es una técnica novedosa; en
el mundo se han sobrepasado ampliamente el millén de ope-
raciones de este tipo desde la década de los anos 40.

Los riesgos técnicos y medioambientales

Con el aumento de la produccion de gas no convencional se
ha producido un incremento paralelo de la preocupacion
acerca del potencial impacto del proceso en la salud publica,
el agua potable y el medio ambiente.

La técnica de fracturacion hidraulica genera una notable
polémica en algunos sectores de la sociedad debido a los
riesgos técnicos que se la imputan, en numerosas ocasio-
nes basados en el desconocimiento, entre los que se suele
mencionar la contaminacién de acuiferos, la utilizacion de
aditivos toxicos secretos o el uso intensivo de suelo. Otra
preocupacion generalizada es la relativa al suministro de
agua potable.
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La experiencia real de EEUU, con casi 40.000 pozos perfo-
rados para shale gas, ha permitido identificar los riesgos, tanto
por su frecuencia como por su impacto, y demostrar que la tec-
nologia actual permite mitigar e incluso evitar los riesgos aso-
ciados mediante la aplicacion de las mejores practicas, el
desarrollo de normativa especifica cuando sea necesario, y la
investigacion, optimizacion y mejora de los procesos utilizados.

Una de las preocupaciones relativas a la explotacion de este
tipo de yacimientos es el riesgo de contaminacion de acuiferos
por el fluido utilizado en la fracturacion hidraulica. Tres son las
vias por las que se puede producir este hecho: comunicacion
de la fracturacion con el acuifero, a través del pozo por un de-
fecto constructivo, o por filtracion de un vertido en superficie.
La realidad es que en los Estados Unidos, de los 40.000 po-
zos perforados s6lo se conoce un caso en que haya habido flujo
de fluidos desde el yacimiento fracturado hacia acuiferos super-
ficiales. Todo apunta a que las medidas de prudencia no debie-
ron ser respetadas en la ejecucion de los trabajos, al tener el
horizonte a fracturar una profundidad de 372 m y el acuifero
contaminado estar a 244 m, con una distancia entre ellos de
poco mas de 100 m. Esto confirma la necesidad de estipular
una profundidad minima para llevar a cabo las fracturaciones
(los acuiferos dulces se encuentran a una profundidad de
200-300 m maximo).

También se ha difundido preocupacion acerca de la natura-
leza de los aditivos usados en la fracturacion, y su posible inter-
accion con la calidad de los suelos y de las aguas superficia-
les. La industria ha realizado en los Ultimos anos una notable
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inversion al objeto de llegar al estandar de utilizacién de pro-
ductos compatibles con la industria agroalimentaria y con el
medio ambiente, asi como nuevas tecnologias para minimizar
el uso de aditivos quimicos.

Otro punto debatido es el de la intensidad del uso de agua
en la explotacion del shale gas, en comparacién con otros com-
bustibles, fundamentalmente por o novedoso de la aplicacién
de la tecnologia, mas que por el consumo relativo por energia
generada, y que se encuentra dentro del rango bajo. Se estima
gue un pozo puede necesitar entre 10.000 y 20.000 m® de
agua (equivalentes al riego de un campo de golf durante 2 se-
manas), pero este uso es sb6lo durante la perforacion, no
siendo necesatria a lo largo de los 20 anos que puede durar su
explotacion. En cualquier caso, la captacion de aguas sean su-
perficiales o subterraneas, ya esta regulada y requiere autori-
zaciones emitidas por las autoridades de cuenca.

Un porcentaje de los fluidos inyectados durante la fractura-
cion (entre el 15 y el 85%) se recupera en los primeros dias,
cuando el pozo es despresurizado. Este fluido esta mezclado
con metano y agua salada que contiene minerales proceden-
tes de la roca madre. Este fluido de retorno debe ser tratado
adecuadamente en una planta de tratamiento para separar el
agua de los residuos sélidos en la fase exploratoria, o reutili-
zandolo en la etapa de explotacion.

Otro de los riesgos que suelen citarse son las emisiones
incontroladas de metano a la atmésfera que, aunque no su-
pone un problema para la salud publica, tiene un potente
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efecto invernadero, veintitrés veces superior al del CO,, aun-
que con una vida mas corta en la atmésfera. Estudios reali-
zados por distintas instituciones concluyen al respecto que las
emisiones de gases de efecto invernadero procedentes de la
produccion de shale gas son similares a las de produccién de
gas convencional.

Por otra parte, pudieran producirse fendmenos sismicos,
muy ocasionalmente, inducidos por la fracturacion hidraulica
en zonas con fallas y de debilidad estructural; debe afirmarse
que es un riesgo altamente improbable y de escaso impacto,
siendo apenas perceptible en superficie. No obstante, este
riesgo es evitable mediante estudios geoldgicos de la zona y
supervisién de microsismos en tiempo real.

Finalmente, un foco de preocupacion, que no de riesgo, es
la utilizacidon de terreno, debido al considerable nimero de po-
zos requerido para explotar un yacimiento en comparacion con
la explotacion de gas convencional. En este sentido, la me-
jora de las técnicas de perforacion horizontal y la practica de
desarrollar multiples pozos desde un Unico emplazamiento
han supuesto un hito en la reduccién del uso de superficie,
minimizando tanto el impacto superficial como la afeccién a
la poblacion local, al disminuir la necesidad de nuevas vias
de acceso y trafico rodado adicional.

Desarrollo del shale gas en Europa

La mayoria de las naciones, excepto apuestas muy decididas
como Polonia, se debaten entre una notable contestacion so-
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cial y la necesidad de disponer de recursos energéticos autoc-
tonos con el fin de mejorar su independencia energética y su
balanza de pagos, ganar competitividad y crear empleo. En la
Unién Europea, sélo dos paises han tomado decisiones en con-
tra de su desarrollo: Francia y Bulgaria. El resto de los paises
apoyan a la industria, o adoptan una posicidon neutra que suele
ser consecuencia del debate politico interno mas que de ra-
zones técnicas.

El Parlamento Europeo ha aprobado recientemente dos re-
soluciones que concluyen que el desarrollo del shale gas es
posible si se realiza de manera adecuada.

Dentro de la Union Europea, Polonia, Dinamarca, Portugal
y el Reino Unido son los paises en los que mas claro es el
apoyo de la Administracion hacia la industria del shale gas.

Potencial del shale gas en Espana

Las principales ventajas de este recurso radican en que las
reservas estan distribuidas mas ampliamente en el mundo
gue las convencionales, de forma que se estima que las
principales regiones disponen ahora de unas reservas por
valor de al menos 75 anos del consumo actual. China, la
India y Australia disponen de grandes recursos y pueden ser
los siguientes en desarrollarlos a gran escala siguiendo la
estela de EEUU.

El gas no convencional también esta despertando un gran
interés en Espana, donde se aprecia un incremento en el nu-
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mero de permisos de investigacion de hidrocarburos que po-
drian tener el gas no convencional como objetivo, principal-
mente en la cuenca Vasco-Cantabrica. No obstante, todos los
proyectos de nuestro pais se encuentran en una fase muy em-
brionaria de su exploracion. Ademas de dicha zona, existe po-
tencial en otras regiones peninsulares: la cuenca del Ebro, y
Duero y las cordilleras pirenaica, bética e ibérica. Todavia no
se ha probado ningln pozo que permita afirmar que estas
areas, a priori con buenas perspectivas, son capaces de pro-
ducir shale gas. Posteriormente habria que conseguir disminuir
los costes (inversion y operacion) hasta un nivel que hiciera
rentable la explotacion.

Teniendo en cuenta la situacién aun preliminar de los tra-
bajos realizados, la contestacion social en algunas regiones
y la complejidad y duracion de los procedimientos de trami-
tacion administrativa, no es previsible que en los préximos
cinco anos pueda haber ninguna explotacion comercial de
shale gas en Espana.

En cualquier caso, un desarrollo amplio del shale gas en Es-
pana podria contribuir a la disminucién de las importaciones
de gas natural y supondria la creacion de un nuevo sector de
actividad, con el empleo consiguiente.

A titulo de ejemplo, en Estados Unidos esta industria ha
creado 600.000 puestos de trabajo. En los préximos quince
anos se prevé una inversion de 48.100 millones de délares,
y el precio del gas en el mercado interior se ha reducido un
60%, con lo que el precio medio de la electricidad ha bajado
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también un 10%. El ahorro en el coste energético de aquel pais
se estima en 1.000 ddlares anuales por persona.

I1l. El balance neto

El concepto de “balance neto” ha adquirido cierta notoriedad
en relacién con la proliferaciéon de iniciativas de autoconsumo
eléctrico generado en pequenas instalaciones proximas al
punto de consumo, basadas en energias renovables no ges-
tionables. En este tipo de instalaciones los perfiles de pro-
duccion estan totalmente desconectados, es decir, hay mo-
mentos en que se consume mas de lo que se produce y
viceversa.

Para entender el valor econémico de estos microsistemas
€s preciso tener en cuenta que la electricidad no es almace-
nable y que el precio (valor) de la energia varia con el tiempo
a lo largo del dia y del ano. Para estas instalaciones puede ser
interesante vender al sistema la energia que producen en ex-
ceso de su consumo, pues se ahorran el coste de un sistema
de almacenamiento, tomando energia de la red cuando su con-
sumo supere a la produccion propia y vertiéndola a la red en
el caso contrario.

Habitualmente se propone un “balance neto” basado en un
método de célculo simple, en el que toda la energia producida
se venda a la red a precio primado y toda la que se tome se
compre a precio tasado (tarifa). Esta propuesta, sin embargo,
ignora varios hechos: que el precio de la energia consumida
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y vertida tiene un valor variable, que cualquier instalacion de
generacion conectada a la red, por pequena que sea, se be-
neficia de la existencia de esa redy, por lo tanto, debe contri-
buir a sus costes, que cualquier instalaciéon de consumo se be-
neficia de la red también, por la permanente disponibilidad de
energia para el consumo, y que las instalaciones de genera-
cion no gestionable necesitan de potencia de respaldo en todo
momento.

Puede arguirse que en este ultimo punto la relevancia de
una instalacién de generacién de muy pequena dimension no
produce un impacto apreciable en el sistema. Pero en realidad,
estamos hablando de decenas de millares de instalaciones
distribuidas, cuyo efecto conjunto es muy notable.

Por lo tanto, es necesario determinar muy claramente qué
costes evita al sistema un consumidor que se suministra a si
mismo para poder establecer un régimen econdmico equita-
tivo. Igualmente, debe analizarse con cuidado el posible im-
pacto de un nuevo incremento de potencia instalada en el sis-
tema, en un momento de exceso de la misma.

Las tarifas de acceso se establecen para hacer frente a los
costes regulados, que incluyen las redes de transporte y de
distribucién, el coste de determinadas decisiones de politica
energética, como las primas al régimen especial, anualidades
para recuperar déficits de anos anteriores, las compensacio-
nes a los sistemas extrapeninsulares y otros. La mayoria de
estos costes son fijos y, por tanto, no dependen del volumen
de energia que circula por el sistema.
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Las tarifas de acceso estan compuestas por un término
fijo, que depende de la potencia contratada, y un término va-
riable, que depende del consumo de energia de cada consu-
midor. La estructura tarifaria espanola esta disenada de
forma que los costes fijos del sistema se recuperan tanto a
través del término fijo de la tarifa como del término variable.

De esta forma, el autoconsumo de energia ahorraria al con-
sumidor los costes de la energia del sistema mas el término
variable de los peajes, pero el sistema eléctrico seguiria te-
niendo los mismos costes fijos que, si no fueran repercutidos
a ese consumidor, de forma proporcional a su consumo, recae-
rian sobre el resto de consumidores.

Esta complicacion se evitaria modificando la estructura ta-
rifaria actual de forma que el término fijo fuese suficiente para
cubrir los costes de acceso al sistema.
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Unidades fisicas

bl Barril
Demanda b.c. Demanda en barras de central (no incluye
las pérdidas en las redes)

Gb 10° barriles

Gt 10° toneladas métricas

GW Gigawatio = 10° Kilowatios

GWe Gigawatio eléctrico

kW Kilowatio

kWh Kilowatio-hora

MBbl/dia 10° barriles/dia

Mtep 106 tep

Mw Megawatio = 103 Kilowatios
MWe Megawatio eléctrico

MWh Megawatio-hora = 103 Kilowatio-hora
t Tonelada métrica

Tep Tonelada equivalente de petréleo
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Siglas utilizadas en el texto

AIE
CCNN
CSN
DOE
GEI
GNL
HHI
LES
LSE
MIBEL
MIT
OPEP

PEN

Agencia Internacional de la Energia
Centrales nucleares

Consejo de Seguridad Nuclear
Department of Energy (EEUU)

Gases de efecto invernadero

Gas natural licuado

Indice de Herfindhal-Hirschmann

Ley de Economia Sostenible

Ley del Sector Eléctrico

Mercado Ibérico de la Electricidad
Massachussets Institute of Technology
Organizacion de Paises Exportadores de
Petréleo

Plan Energético Nacional
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En los dos anos transcurridos desde la publicacion de Propuestas
para una estrategia energética nacional se han producido cambios
significativos en el panorama energético, tanto nacional como
internacional. Cambios geoestratégicos, cambios tecnolégicos y
cambios regulatorios que ponen de manifiesto el dinamismo de
los sectores energéticos y que deben ser tenidos en cuenta en el
diseno de las estrategjas nacionales y supranacionales, que no
son ni pueden ser estaticas, sino que deben evolucionar de forma
acorde con los escenarios y los factores que las determinan.

En Espana, el incremento del déficit eléctrico, el aumento del precio
final de la electricidad, la incorporacion de las Terceras Directivas
de electricidad y de gas al ordenamiento juridico espanol, el impacto
de la crisis econdémica en la demanda de energia o un nuevo
modelo de organismos reguladores, son algunos de los nuevos
elementos de juicio a tener en cuenta en el andlisis.

Esta es la motivacion de esta nueva publicacion, que actualiza la
primera. Entendiendo que las propuestas son esencialmente
validas, era necesario poner al dia los analisis y diagnésticos
sectoriales y adecuar algunas orientaciones de las que alli se
proponian. Se trata, como entonces, de proponer ideas para un
debate necesario sobre una materia vital para Espana.
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