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Resumen

En este trabajo se va a realizar un analisis del actual régimen economico del sistema
eléctrico espafiol, y en su caso, una critica y posterior propuesta, para aquellos elementos
que se identifiquen como ineficientes o innecesarios. Tras un repaso de la normativa del
sector hasta nuestra fecha, realizaremos el andlisis del sistema eléctrico espafiol.
Identificaremos los principales costes que son sufragados por los consumidores,
distinguiendo principalmente entre los costes que surgen mediante competencia en un
régimen de libre mercado, y los costes regulados establecidos por la Administracion.
Desde una perspectiva liberal, propugnando la economia de mercado, se analizaran estos
costes, y en su caso, se criticara su actual régimen y se realizaran propuestas encaminadas

a alcanzar un sistema eléctrico mas liberalizado y eficiente.
Palabras clave

Sector eléctrico, economia, Administracion, politica energética, déficit de tarifa, costes
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Abstract

In this paper, an analysis of the current economic regime of the Spanish electricity system
will be carried out, and where appropriate, a critique and subsequent proposal, for those
elements that are identified as inefficient or unnecessary. After a review of the regulation
of the sector to date, we will carry out the analysis of the Spanish electricity system. We
will identify the main costs that are borne by consumers, distinguishing mainly between
the costs that arise through competition in a free market regime, and the regulated costs
established by the Administration. From a liberal perspective, advocating a free-market
economy, these costs will be analyzed, and if necessary, its current regime will be
criticized and proposals will be made to achieve a more liberalized and efficient electricity

system.
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1. Introduccién

El proposito de este trabajo es realizar un analisis detallado del régimen econdmico del
sistema eléctrico espafiol. Identificar los principales ingresos y costes, y explicar su
naturaleza y su origen. Una vez identificados, y explicados, seremos capaces de
discriminar entre los costes que verdaderamente tienen un origen en la prestacion del
servicio de suministro de energia, y los que tienen un origen fundamentalmente

administrativo.

En el proceso de liberalizacion del sector eléctrico espafiol, la normativa del sector se ha
caracterizado por su constante revision. Con ciertas salvedades, como se verd a lo largo
del trabajo, la ordenacién del sector ha sido objeto de constantes reformas e
improvisaciones, las cuales, ineludiblemente, han tenido un efecto distorsionador en el
mercado. Esta distorsion se ha traducido en grandes ineficiencias, y, por tanto, en

importantes sobrecostes para los consumidores del sistema espariol.

A pesar de la liberalizacion, la intervencion de la Administracion en el sector ha sido muy
notable, por considerarse un sector de interés econdmico. En este trabajo, tras la
identificacion y explicacion de los distintos costes del sistema y de todos sus agentes, se
revisaran las causas de dichos costes, para determinar cuéles son formados en condiciones
normales de mercado, y cuales estan distorsionados por la intervencion de la

Administracion.

Desde un enfoque liberal de la actividad econémica, es decir, utilizando como principio
rector que el libre mercado es el mejor distribuidor de recursos, en contraposicion con la
planificacion e intervencion de la Administracion, realizaremos una critica de dichos
costes intervenidos por la Administracion, y se realizaran propuestas por un ordenamiento
de corte mas liberal; la inversion libre y voluntaria privada, siempre serd mas eficiente

que la inversion influida y determinada por la Administracion.

El patente alto precio de la electricidad en Espafia frente a los paises de nuestro alrededor
es suficiente justificacion para la realizacion de este trabajo, donde buscamos promover

la huida de la Administracion de este sector, y dar paso a la iniciativa privada.



2. Evolucidn de la normativa eléctrica en Espafia
2.1. Breve resefia historica.

La electricidad lleg6 a Espafia a finales del siglo X1X, durante la Restauracion. En 1875
DALMAU y XIFRE instalan en la Plaza de Canaletas de Barcelona la primera central
eléctrica, que abastecia a la empresa “La Maquinista Terrestre y Maritima” y en Madrid,
la compafiia General Madrilefia de Electricidad inici6é en el afio 1900 el alumbrado
publico de la ciudad®. Sin embargo, no existia un derecho eléctrico propiamente dicho.
Téngase en cuenta que durante la Restauracién en Espafia, la libertad industrial se
entendia como un principio absoluto, debiendo la Administracion apartarse, o “dejar

hacer” al sector privado.

En 1924, tuvo lugar lo que NEBREDA PEREZ? denomina como la “puesta de largo” del
Derecho eléctrico. Por Decreto de 19 de abril de 1924, se declara el suministro eléctrico
como servicio publico: se obliga a las empresas a prestar de forma regular el servicio de
suministro, asi como a sujetarse a un régimen de tarifas publicas y a la supervision

administrativa.

Este Decreto, sin embargo, no transformaba el suministro eléctrico en un servicio de
titularidad publica, con acceso para los particulares a través de concesiones, sino que las
empresas seguian desarrollando su actividad propia de forma independiente. La
vinculacion con la Administracion venia por el sistema de tarifas y de supervision publica,
pero no a través de un sistema de concesiones administrativas, propio de los servicios de

titularidad puablica.

Dichas empresas eléctricas actuaran durante las primeras décadas en un mercado nacional
compartimentado por zonas geograficas, en cada una de las cuales opera un monopolio

verticalmente integrado. En otras palabras, no existia un mercado unificado.

No fue hasta después de la guerra civil, con la intensa crisis en la que estaba sumida el
pais, que se hizo necesario intensificar la eficiencia del sector eléctrico. Para ello se cred
UNESA, o Unidad Eléctrica S.A. en el afio 1944, una empresa que se encargo de unificar

el sistema para crear un verdadero sistema Unico eléctrico nacional.

1 GIMENO FELIU, J. (1994). El sector eléctrico como servicio publico. Madrid: Civitas, p. 34.
2 NEBREDA PEREZ, J. (1999). Distribucion eléctrica. Concurrencia de disciplinas juridicas. Madrid:
Civitas., p. 48.



Mediante Orden Ministerial de 2 de diciembre de 1944 se le confié la mision de conjugar
los sistemas regionales existentes, de cada una de las zonas eléctricas, en un Unico
mercado nacional. UNESA, se configuraba como una entidad formada por las grandes
empresas eléctricas del pais, encargada de interconectar todas las plantas de generacion
de las distintas regiones. Esta interconexion se llevd a cabo a través de un repartidor de
cargas, que era emitia 6rdenes de entrada, o salida, a las distintas centrales eléctricas, en

funcion de las necesidades de cada region.

Esta interconexion de la produccion y el transporte de energia, garantizada por UNESA,
permitio la creacion de un sistema unico y sin necesidad de acudir a la nacionalizacion
del sector (que hicieron otros paises como Francia o Reino Unido). Generacion y

transporte de electricidad seguian estando en manos privadas.

El modelo iniciado con UNESA, permanecio vigente hasta la decada de 1980. Hasta aquel
afio, si bien, en esencia, se mantuvo el régimen de UNESA?, se fue observando un cada

vez mayor control de la Administracion sobre la actividad eléctrica.

Fue 1980 cuando surgio la necesidad de potenciar el control de la administracion sobre la
produccion y el transporte de energia eléctrica. De esta necesidad nacio la Ley 49/1984,
de 26 de diciembre, sobre explotacion unificada del sistema eléctrico nacional®. Esta ley
declaraba el transporte de la electricidad como un servicio publico, lo que supuso la
nacionalizacion de la red de transporte. Para la gestion de este servicio publico se cred
una sociedad andnima de capital mayoritariamente publico denominada Red Eléctrica de

Esparia, mediante Real Decreto de 23 de enero de 1985°.

En 1986 Espafia ingreso en la Comunidad Econdmica Europea. El seno de esta ya se
estaban dando los primeros pasos liberalizadores en el sector eléctrico. En Espafia estos

avances liberalizadores se verian plasmados en:

e EIl Marco Legal Estable (MLE), aprobado por Real Decreto 1538/1987 de 11 de
diciembre®. Este reglamento, garantizaba a las empresas generadoras la
recuperacion de las enormes inversiones, -de ahi su nombre- reconociendo el

derecho de que estas empresas tuvieran una remuneracion que cubriese unos

8 MUNOZ MACHADO, S., “Introduccion al sector energético: regulacion publica y libre competencia” en
MUNOZ MACHADO, S., Derecho de la Regulacion Econdmica, lustel, Madrid, 2012, p. 20

4 «BOE» niim. 312, de 29 de diciembre de 1984, paginas 37461 a 37467

5> «BOE» nlim. 24, de 28 de enero de 1985, paginas 2290 a 2290

& «BOE» nim. 300, de 16 de diciembre de 1987, paginas 36923 a 36925



“costes estandares” reconocidos. Salta a la vista uno de los problemas
fundamentales que plantea esta ley, y que serd objeto de revision y critica en este
trabajo; fuera de un mercado de oferta y demanda, como se pueden fijar los costes
objetivos a los que tienen derecho.

e LaLeyde Ordenacion del Sector Eléctrico Nacional (LOSEN), aprobada por Ley
40/1994, de 30 de diciembre’. El contenido del MLE dejaba ciertas deficiencias,
y su rango (Real Decreto) era insuficiente. A raiz de esto, se aprobé la LOSEN.
Esta derogo el MLE, y supuso la primera ley que regulaba de forma general y
sistematica el sector eléctrico. La Unica aportacion notable de esta ley, fue la
creacion de un organismo regulador del sector: la Comisién del Sistema Eléctrico
Nacional. El resto de medidas introducidas por la LOSEN, no suponian una
notable reforma del anterior modelo del MLE: la distribucidn y transporte seguian
siendo de titularidad estatal, y se seguian garantizando unos costes reconocidos

(que no costes de mercado).

La vigencia de la LOSEN fue muy breve; en 1996 se aprobo la Directiva 96/92/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre, sobre normas comunes para el
mercado interior de la electricidad. En ella se definian: los calendarios de apertura
progresiva de los mercados, los principios esenciales para el nuevo modelo como el de
separacion de las actividades reguladas y liberalizadas, la libertad de acceso a las redes
de transporte y distribucion, y la apertura gradual del mercado hacia la libre eleccion del

suministrador.

La directiva se incorporé al ordenamiento espafiol a través de la Ley 54/1997, de 27 de
noviembre, del Sector Eléctrico® (LSE). La LSE fue una auténtica ley liberalizadora,
yendo aun mas alla de lo exigido por la directiva que estaba transponiendo. Las

principales novedades introducidas por esta ley fueron:

a) El suministro eléctrico paso de ser un servicio publico a ser un servicio de interés
econdmico general. Si bien esto puede parecer como una mera reformulacion del
mismo concepto, la realidad es que ello supone que el Estado no reserva para si el
ejercicio de ninguna de las actividades del suministro. El Estado, simplemente, se

encargara de la regulacion administrativa del sector.

7 «BOE» nim. 313, de 31 de diciembre de 1994, paginas 39362 a 39386
8 «BOE» nlim. 285, de 28 de noviembre de 1997, paginas 35097 a 35126



b) La LSE, acabd con la reserva de la explotacion unificada del sistema en favor del
Estado, y se atribuyd la gestion del sistema eléctrico a dos sociedades mercantiles
privadas: el operador del mercado (encargado de la gestion econémica) y el
operador del sistema (encargado de la gestion técnica).

c) Se hizo unadivision entre las actividades reguladas dentro del suministro eléctrico
(transporte y distribucién) y las actividades sujetas al libre mercado (generacion
y comercializacién). Si bien, para lograr una verdadera competencia efectiva, se
establece un sistema de peajes, para permitir el acceso de terceros a las redes
eléctricas.

d) La planificacion, por parte del Estado, de la generacion eléctrica dejo de ser
obligatoria, quedando como una mera indicacion al mercado de la generacién. La
planificacion en el transporte, sin embargo, continud siendo vinculante.

e) Durante la vigencia de esta ley, los precios de la electricidad eran calculados en
el mercado de produccion, dejando atrés la retribucion a través de las tarifas
fijadas administrativamente. Esto produciria, sin embargo, un escenario de cierta
inseguridad e incertidumbre, pues podria darse una situacion en la que el precio
fijado en el mercado no fuera suficiente para cubrir los costes de la inversion. Por
esta razon, la LSE de 1997 establecio un mecanismo que permitiera a las empresas
productoras recuperar su inversion, a través de los denominados “Costes de
Transicion a la Competencia”.

f) Por ultimo, la LSE de 1997 reforzo el papel de la Comisidn del Sistema Eléctrico

Nacional, que paso a llamarse Comisién Nacional del Sistema Eléctrico.

La Directiva del 1996 sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad,
supuso una importante consolidacién del mercado eléectrico interior. Sin embargo, seria
necesario darle un nuevo impulso a esta consolidacion, y se hizo a través de la Directiva
2003/54/CE, que derogaba la anterior Directiva y cogia su nombre. Se traspuso al
ordenamiento espafiol con la Ley 17/2007°, si bien es cierto (como sefiala la exposicion
de motivos de dicha Ley) que la mayor parte del contenido de dicha Directiva ya se
encontraba incorporado al Derecho espafiol. Como comentabamos anteriormente, la LSE
de 1997 fue una ley moderna y liberalizadora, que introdujo medidas mas alla de la
Directiva de 1996.

® «BOE» nlim. 160, de 5 de julio de 2007, paginas 29047 a 29067



En el 2007, a su vez, la Comisién Europea propuso una reforma del sector eléctrico ain
mas profunda, pues a su entender, ain era posible una mayor integracion. De dicha
propuesta, naci6 la aprobacion del “tercer paquete” energético: la Directiva 2009/72/CE
sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad; el Reglamento (CE) n°
713/2009 por el que se crea la Agencia de Cooperacién de los Reguladores de la Energia;
y el Reglamento n° 714/2009 relativo a las condiciones de acceso a la red para el comercio
transfronterizo de electricidad.

2.2. El déficit de tarifa, y sus “parches”
Uno de los principales problemas de la regulacién del sector eléctrico en Espafia, y que
sera objeto de critica y profunda revision mas adelante en este trabajo, es el déficit
tarifario, cuyo importe acumulado asciende a unos 25.000 millones de euros. Este
importe, es, en Ultima instancia, una deuda que tenemos los ciudadanos con las empresas

eléctricas.

Para poder explicar bien el problema del déficit de tarifa, debemos referirnos a la
legislacion vigente al tiempo de producirse, que es la LSE de 1997. En su articulo 17,

establece el regimen de peajes de acceso a las redes.

Estos peajes de acceso, son una tarifa que deberan pagar los consumidores del sistema
eléctrico para cubrir una serie de costes regulados en el articulo 16 apartado segundo y
siguientes. Estos peajes, vendran determinados por el Gobierno (es decir, a través de
Reales Decretos u Ordenes Ministeriales, el Gobierno aprobara la metodologia de calculo
de dichos peajes de acceso). El problema aparece, cuando los costes que deben cubrirse
con los peajes suben considerablemente, y sin embargo, el Gobierno, o mas bien, la
metodologia aprobada por el Gobierno, no permite subir los peajes de acceso lo suficiente

para cubrir esa subida en los costes™.

En otras palabras y a grandes rasgos, el déficit de tarifa se puede definir como la diferencia
entre las tarifas fijadas por Gobierno de acceso a las redes (que en ultima instancia son

repercutidas a los ciudadanos, y por tanto, son sufragadas por los consumidores) que

10 Téngase en cuenta las posibles motivaciones politicas que puedan existir en las subidas de los peajes de
acceso. Subir los peajes de acceso, implicard subir el precio de la electricidad, lo cual impactard
negativamente en la sociedad, y dard un rédito politico negativo. De ahi que los sucesivos Gobiernos se
mostraran reticentes a subir los peajes de acceso.



suponen parte de la retribucion a las empresa eléctricas, y los costes que se han reconocido

a dichas empresas??.

El déficit tarifario aparecié por primera vez en el sistema espafol en el afio 2000, con un
ligero desajuste entre ingresos y gastos. Este desajuste crecid durante los dos afios
siguientes, para practicamente desaparecer en 2003 y 2004. Sin embargo, volvid con

mucha fuerza en 2005, y se qued6 asi durante los afios posteriores.

Figura 112
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En la figura 1 podemos observar la evolucion del déficit de tarifa desde el afio 2000, y
cdmo éste, se ha convertido en uno de los mayores problemas no sélo del sistema eléctrico

espafol, sino ademas de la propia Administracion.

En un primer momento, se obligd a soportar a las empresas dichos desajustes, si bien
obtendrian el derecho al reembolso en los 15 afios siguientes. Cada afio, se les devolveria
la parte correspondiente de dicho derecho de cobro, y dicha cantidad, se reconoceria como
coste regulado que forma parte de la tarifa final; en otras palabras, anualmente, se iria

incrementando la tarifa de los consumidores hasta devolver el desajuste.

1 TARLEA JIMENEZ, R.; CODES CALATRAVA, .M., “Evolucion del Régimen Juridico del Suministro
Eléctrico en Espafia” en ALONSO TIMON A.J. Sectores regulados: sector energético, sector del
transporte y sector de las telecomunicaciones, Dykinson, Madrid, 2014, p. 28.

12 Fuente: https://blog.bankinter.com/economia/-/noticia/2016/03/08/deficit-tarifa-luz-cnmc.aspx Gltima
vez visto en 15/03/2017



https://blog.bankinter.com/economia/-/noticia/2016/03/08/deficit-tarifa-luz-cnmc.aspx

Ante la situacion critica, el gobierno de aquel momento se vio forzado a realizar una
reforma urgente de la LSE. Se hizo a través del Real Decreto-Ley 6/2009*3, que introdujo

dos cambios fundamentales:

e Como primera medida, se introdujeron limites decrecientes para el déficit anual.
No obstante, dichos limites fueron ampliados al poco tiempo por Real Decreto-
Ley 14/2010 de 23 de diciembre!®. Por otro lado, se establecié que no podria
aparecer déficit ex-ante, y que los peajes de acceso deberian, en todo caso, cubrir
todos los costes del sistema. El término ex-ante fue introducido por esta ley, y se
refiere al déficit que “potencialmente” puede ocurrir. Los peajes deberian cubrir

todos los costes que apareceran en el futuro en el sistema.

El vicepresidente de la CNE de aquel momento, Fernando Marti Scharfhausen, y
el consejero Javier Peon, emitieron un voto particular contrario y muy critico con
este mecanismo de reconocimiento del déficit ex-ante. El reconocimiento de un
déficit ex-ante, implicaba reconocer y remunerar todos los costes futuros de las
empresas. Sin embargo, al hacer esto, también se remuneran los costes que no han
sido eficientes; el déficit ex-ante permitiria a las empresas no ser eficientes, y por

tanto, competitivas®.

e La segunda medida fue la introduccién de un mecanismo para que las empresas
eléctricas pudieran titulizar la deuda proveniente de los déficits anteriores. Estas
eléctricas cederian sus derechos de cobro al Fondo de Amortizacion del Déficit
Tarifario (FADE).

A partir de aqui, y hasta la llegada del siguiente gobierno*®, no hubo nuevas reformas de
calado en el sector eléctrico encaminadas a solucionar el problema del déficit de tarifa.
Podemos observar en la figura 1 antes expuesta como no fue hasta 2014 que por primera

vez en trece afios que hubo superavit.

Fue con la llegada del nuevo gobierno de Mariano Rajoy, y apoyado en su mayoria

absoluta tanto en Congreso como en el Senado, cuando tuvieron lugar las reformas

13 «<BOE» nim. 111, de 7 de mayo de 2009, paginas 39404 a 39419

14 «<BOE» niim. 312, de 24 de diciembre de 2010, paginas 106386 a 106394

15 MARTI SCHARFHAUSEN, F. (16 de Diciembre de 2010).Voto particular que realiza el Vicepresidente
de la CNE. Obtenido de CNMC: https://www.cnmc.es/sites/default/files/1555864 0.pdf

16 El 20 de noviembre de 2011 se celebraron elecciones generales, tras el adelanto electoral que declard el
anterior presidente José Luis Rodriguez Zapatero el 29 de julio del mismo afio.



https://www.cnmc.es/sites/default/files/1555864_0.pdf

necesarias para paliar (al menos temporalmente) el déficit del sistema eléctrico. No

obstante, dichas reformas no estuvieron exentas de polémica.

Hasta la promulgacion de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre del Sector Eléctricol’, (que
mas adelante se analizard) el ejecutivo aprob6 hasta 6 Reales Decretos-Ley, cuyo
contenido afecta directa o indirectamente a la regulacion del sistema eléctrico, y cuya
necesidad y urgencia estd mas que discutida:

e Real Decreto-Ley 1/20128, de 27 de enero, por el que se procede a la suspension
de los procedimientos de preasignacion de retribucion y a la supresion de los
incentivos econdémicos para nuevas instalaciones de produccion de energia
eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables y residuos.

e Real Decreto-Ley 13/2012'°, de 30 de marzo, por el que se transponen directivas
en materia de mercados interiores de electricidad y gas y en materia de
comunicaciones electronicas, y por el que se adoptan medidas para la correccion
de las desviaciones por desajustes entre los costes

e Real Decreto-Ley 20/2012%°, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

e Real Decreto-Ley 29/2012%', de 28 de diciembre, de mejora de gestion y
proteccion social en el Sistema Especial para Empleados de Hogar y otras medidas
de caracter econdmico y social.

e Real Decreto-Ley 2/2013%2, de 1 de febrero, de medidas urgentes en el sistema
eléctrico y en el sector financiero.

e Real Decreto-Ley 9/20132, de 12 de julio, por el que se adoptan medidas urgentes

para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico.

Estas numerosas reformas no fueron capaces de corregir el problema (con excepcidn del
Real Decreto-ley 9/2013 que dio origen al régimen econdmico de la LSE de 2013), y se
hizo notable que era necesaria una reforma del sector eléctrico, y mas concretamente, una

reforma del régimen econdmico del sistema.

17 «BOE» ndim. 310, de 27 de diciembre de 2013, paginas 105198 a 105294
18 «<BOE» nim. 24, de 28 de enero de 2012, paginas 8068 a 8072

19 «<BOE» niim. 78, de 31 de marzo de 2012, paginas 26876 a 26967

20 «BOE» nim. 168, de 14 de julio de 2012, paginas 50428 a 50518

21 «BOE» nim. 314, de 31 de diciembre de 2012, paginas 89536 a 89557

22 «BOE» nim. 29, de 2 de febrero de 2013, paginas 9072 a 9077

23 «BOE» nim. 167, de 13 de julio de 2013, paginas 52106 a 52147



2.3. La Ley del Sector Eléctrico de 2013, y el marco regulatorio
actual

EL Real Decreto-Ley 9/2013 de 12 de julio ya introdujo cambios significativos en el
marco regulatorio, que mas tarde serian plasmados en la LSE de 2013, principalmente
fueron: una reforma de la retribucion de las actividades reguladas y de la retribucion de

la generacion a partir de fuentes renovables.

La derogada LSE de 1997 tenia dos objetivos primordiales: garantizar el suministro
eléctrico ininterrumpido y de calidad, y proveer de dicho servicio al menor coste posible.
Es notorio que el objetivo del menor coste posible no se cumplié, sin embargo, si se
consiguio dar un servicio de calidad. Por tanto, en esencia, el principal objetivo de la LSE
de 2013 es el de garantizar la sostenibilidad financiera del sistema eléctrico, ya que los
principios que dotaron al sistema de ese servicio de calidad no tenian por qué ser

modificados.
Los principales puntos de dicha Ley para garantizar la sostenibilidad financiera son:

a) La actuacion de la Administracion Publica y de todos los sujetos del sistema
electrico se someteran al principio de estabilidad presupuestaria. En otras
palabras, los ingresos del sistema deberan ser iguales a los costes. Para asegurar
esto, el articulo 13.5 de la LSE dispone que cualquier reduccion de los ingresos
(articulo 13.3) o incremento de los costes (articulo 13.4) regulados en esta ley
deberan ir necesariamente acompafiados de su respectiva reduccion de costes o
aumento de ingresos.

b) EI principio de estabilidad presupuestaria del articulo 13 se ve reforzado en el
articulo 19 de la ley. Este impone restricciones tasadas a los desajustes temporales
por déficit de ingresos. Establece el articulo que los costes no podran superar a los
ingresos en mas de un 2%, y adicionalmente, que la deuda acumulada de ejercicios
pasados nunca podra ser superior al 5% de los ingresos. En caso de rebasar
cualquier de dichos limites, los peajes (0 cargos®*) deberan ser revisados al alza

en dicha cuantia.

24 LLa LSE de 2013, siguiendo la terminologia empleada por las Directivas europeas, introduce por primera
vez el concepto de peajes y cargos. Previamente a la LSE de 2013, y bajo el régimen de la derogada ley de
1997, la ley sélo se referia indistintamente a ambos como peajes. Bajo el actual régimen, los peajes hacen
son los pagos para la cobertura de los gastos por transporte y distribucién, y los cargos son los pagos
relacionados con otros aspectos regulados del sistema (por ejemplo, la retribucion especifica a la actividad
de generacion por fuentes de energia renovable).
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c) En cuanto a la retribucion de las actividades reguladas, a LSE en su exposicion de
motivos nos indica los criterios para determinar dicha retribucion de forma
homogénea por todo el territorio nacional. Para la determinacion de su retribucion,
se tendré en consideracion la actividad de una instalacion tipo, realizada por una
empresa “eficiente y bien gestionada”, y el nivel de riesgo de la actividad.

d) LaLSE de 2013 abandona la diferenciacion entre produccién de energia eléctrica
en régimen ordinario y especial de la anterior ley. No obstante, se deja abierta la
posibilidad de establecer un régimen retributivo especifico para la generacion por
fuentes de energia renovable.

a. Esta indistincién entre régimen ordinario y especial, busca, en ultima
instancia, igualar competitivamente a todas las fuentes de generacion vy,
ademas, eliminar las primas que existian sobre el régimen especial, que
ademas de suponer un gasto regulado enorme (en torno a siete mil millones
de euros en 2010), suponen una distorsion muy importante de la libre
competencia en el sector de la regulacion.

e) Elsuministro eléctrico de los sistemas no peninsulares (Canarias, Baleares, Ceuta
y Melilla) podra tener un régimen diferente, en el que se tendran en cuenta
solamente los sobrecostes causados por el caracter insular y su aislamiento

respecto de la peninsula.

Si bien el objetivo primordial de la nueva LSE es la estabilidad econdmica del sistema

eléctrico, la ley, ademas, busca regular y clarificar otros aspectos:

a) Las competencias de la Administracion General del Estado.
b) Los conceptos de conexion y acceso a las redes.
c) Reformular el régimen sancionador para los agentes del sistema.

d) Elautoconsumo de energia eléctrica.

Con objeto de este trabajo, no se hara mayor referencia a los tres primeros puntos de esta
lista que la mera citacién. No obstante, en lo que respecta al autoconsumo de energia
eléctrica, posteriormente en este trabajo se un comentario mas en profundidad de su
regulacion, debido al papel clave que va a desempefiar en esta industria en los préximos

anos.
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3. El sistema eléctrico espafiol: régimen econémico.

3.1. Peculiaridades de los sistemas eléctricos®
Antes de iniciar el estudio de cada uno de los subsectores dentro del sistema eléctrico y

como son retribuidos, es conveniente entender cuales son las caracteristicas propias del

sector y de la energia eléctrica, que hacen que sea un sector tan extensamente regulado

en todos los ordenamientos juridicos:

a)

b)

d)

Es una industria tiene que estar permanentemente interconectada a través de una
red. Para un correcto suministro de electricidad, es indispensable que todos los
generadores de un mercado estén conectados a una red de transporte y
distribucion. Generacién y transporte y distribucién se deben coordinar
perfectamente, para suministrar la demanda de electricidad que necesita el
mercado en cada momento.

La energia eléctrica no se puede almacenar. Sin duda la cualidad por excelencia
de la electricidad, que hace tan compleja esta actividad. La electricidad es un bien
para el cual ain no se han encontrado medios para almacenarlo a gran escala de
forma eficiente y rentable. Esto hace que la demanda tenga que ser equilibrada al
momento de producirse, sin ninguna demora. Por ello es necesario que programar
con antelacion la generacion de energia, con un operador que sea capaz de ir
ordenando la produccion en funcion de la necesidad.

Siempre tiene que haber un exceso de capacidad instalada en el sistema. La
demanda de electricidad va cambiando a lo largo del dia, y no es constante en
ningln momento del dia. La ilustracion 1 de los anexos nos sirve como referencia
para explicar este punto. Se observa como la demanda va cambiando a lo largo
del dia, en funcion de las necesidades de las unidades domesticas, y sobre todo,
de las distintas actividades industriales. No solo esto, sino que la demanda
presenta, ademas, variabilidad estacional, mostrando una mayor demanda en las
estaciones de mayor frio o calor. Por ello, para evitar faltas de suministros, en
algun eventual caso de fallo de produccion o de exceso de demanda, debe de haber
un exceso de capacidad de entre un 10-15% sobre el maximo de la demanda anual.
La electricidad es absolutamente homogénea. La producida por una planta edlica

no presenta ninguna diferencia con la producida en una planta nuclear. Si bien los

% DE LA CRUZ FERRER, J., “El funcionamiento del sistema eléctrico” en MUNOZ MACHADO S.
Derecho de la Regulacion Econdmica, lustel, Madrid, 2012, p. 284.
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inputs pueden presentar diferencias significativas, especialmente en los costes, el
output, el producto, es exactamente el mismo.

e) Elevadisimas barreras de entrada y de salida. El sector eléctrico es muy extensivo
en capital; requiere de enormes inversiones para la construccién y mantenimiento
tanto de las centrales eléctricas como de las redes de transporte y distribucion. A
ello se deben afadir las barreras administrativas, por las licencias urbanisticas,

medioambientales y de seguridad que son necesarias para desarrollar la actividad.

Por estas razones, hasta el afio 1990 el sistema eléctrico se configuraba a través de
empresas completamente integradas, proveedoras de generacion, distribucion, transporte
y comercializacion, en un régimen de “monopolio natural”’. En aquel momento, era la
mejor forma de garantizar el suministro a todo el mercado, y no existia una forma

alternativa.

A partir de entonces, y siguiendo el ejemplo de Reino Unido, comenz6 una corriente
liberalizadora, que se plasmo en una primera fase como una desintegracion vertical,
encargando la actividad de transporte y distribucion y la gestion de las redes a operadores

independientes.

El panorama actual, como se comentaba el desarrollo histérico de la legislacion, es que
el sistema eléctrico se divide fundamentalmente en dos tipos de actividades: actividades
liberalizadas (generacion y comercializacion) y actividades reguladas (transporte y
distribucién). Cada una de ellas, a su vez, presenta sus propias peculiaridades, que seran

tratadas en adelante en este trabajo.

3.2. Actividades reguladas: transporte y distribucion
Los monopolios, segun la teoria microecondmica, siempre daran lugar a situaciones de
ineficiencia; la falta de competencia hara imposible una correcta formacion de precios de
acuerdo con la oferta y la demanda. El oferente podra fijar “tasas” para acceder a su
producto o servicio, que podran estar muy alejadas del coste unitario de dicho producto o

servicio, provocando ineficiencias?®.

% Al no concurrir en competencia, el monopolista no tendra que ser eficiente; es decir, aunque aumenten
sus costes, podra seguir vendiendo su producto, pues es el Unico oferente. Si hubiera competencia, al subir
sus costes, no podria subir el precio, pues perderia clientes en favor de los deméas competidores.
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Sin embargo, existen actividades, que, por sus caracteristicas fisicas o geogréficas, se
constituyen en monopolio de forma natural?’. Son actividades en las cuales, la
concurrencia de competidores no va a provocar caidas en los costes, méas bien lo contrario.
La existencia de varios competidores provocara, en el largo plazo, un aumento de los
costes, que se traducird en un mayor precio para los consumidores; en otras palabras,
actividades donde la existencia de un unico proveedor es mas eficiente que la pluralidad

de los mismos.

En esta definicion se enmarcan las actividades de transporte y distribucion de electricidad.
La existencia de mas de un proveedor de este servicio, se traduciria en la construccion de
multiples tendidos eléctricos, con el consecuente coste econémico y medio ambiental. La
reduccion de costes variables que puede suponer la existencia de competencia, nunca

compensaria la enorme inversion en capital que requiere esta actividad.

Al constituirse como monopolios naturales, el transporte y la distribucidn se configuran
como actividades que no pueden estar dirigidas por las normas de la oferta y la demanda
del libre mercado. Por esta razon, en todos los ordenamientos juridicos, incluido el
espafol, transporte y distribucién tienen la consideracion de actividades reguladas,

quedando sujetas a lo dispuesto en la ley, frente a lo dispuesto por el mercado.

En nuestro ordenamiento, la existencia de un monopolio natural en estas actividades
queda reconocido en la exposicion de motivos de la LSE de 2013, y es plasmado a través

del articulo 8.2 parrafo primero de la ley:

“La operacién del sistema, la operacion del mercado®, el transporte y la distribucion de
energia eléctrica tienen caracter de actividades reguladas a efectos de su separacion de
otras actividades, y su régimen econémico y de funcionamiento se ajustara a lo previsto

en la presente ley.”

Las actividades de transporte y distribucion quedan, por tanto, bajo el arbitrio de lo

dispuesto en la ley, con la condicion de actividades reguladas.

Concretando sobre la actividad de transporte, ésta es desarrollada en régimen de
exclusividad por un transportista Unico; a este transportista le denomina la ley como el

gestor de la red de transporte. Los articulos 31 y 32 de la LSE se encargan de regular el

27 En lo que respecta a la teoria de los monopolios naturales nos referiremos al trabajo de SHARKEY, W.
(1982). The theory of natural monopoly. Cambridge: Cambridge University Press.

28 El operador de sistema y el operador de mercado se iran explicando a lo largo del trabajo junto con otras
actividades, pues son agentes que se encuentran ligados a determinadas actividades.
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proceso para la designacion de este gestor de la red de transporte, si bien desde su creacion
recae esta tarea sobre Red Eléctrica de Espafa.

Como gestor de la red de transporte le corresponden las funciones enumeradas en el
articulo 30.2 de la LSE. La ley enumera hasta treinta funciones atribuidas al gestor de la
red de transporte, que resumiremos como el desarrollo, mantenimiento y mejora de las

redes de transporte de alta tension.

Ademaés de estas funciones, dice el articulo 30.1 que el gestor de la red de transporte sera
también el operador del sistema. Como tal, le corresponderan, también, las funciones

enunciadas en el mismo articulo:

“El operador del sistema tendra como funcion principal garantizar la continuidad y
seguridad del suministro eléctrico y la correcta coordinacién del sistema de produccion
y transporte. Ejercera sus funciones en coordinacion con los operadores y sujetos del
Mercado Ibérico de la Energia Eléctrica bajo los principios de transparencia,
objetividad, independencia y eficiencia economica. ”

Estas funciones de coordinacion del sistema de produccion y transporte de electricidad se
entenderan mejor, y seran explicadas con mayor detalle mas adelante en este trabajo,

cuando se describa el funcionamiento y la formacion de precios de la electricidad.
En cuanto a la actividad de distribucidn, de acuerdo con el articulo 38.1 de la LSE:

“tiene por objeto la transmision de energia eléctrica desde las redes de transporte, 0 en
su caso desde otras redes de distribucion o desde la generacion conectada a la propia
red de distribucién, hasta los puntos de consumo u otras redes de distribucion en las

adecuadas condiciones de calidad con el fin Gltimo de suministrarla a los consumidores ”.

La distribucién no es mas que el servicio de llevar la electricidad desde las redes de
transporte hasta los consumidores finales, ya sean unidades domésticas o industrias. La
diferencia fundamental con el transporte, es que la distribucion no opera en un régimen
de exclusividad. Sera agente de distribucién aquel que desarrolle dicha actividad con la
autorizacion administrativa que fija el articulo 39 de la LSE, y de acuerdo a los preceptos

de la misma ley en lo relativo a distribucion eléctrica.
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Como ejemplo ilustrativo, segun el registro de distribuidores eléctricos del Ministerio de
Industria, Energia y Turismo?®, actualmente existen en Espafia 333 distribuidores
eléctricos autorizados a tal efecto: cinco de ellos acaparan la mayor parte del mercado
(Endesa, lberdrola, Gas Natural Fenosa, la portuguesa EDP y la alemana EON®), y las

demaés delimitan su actividad a regiones muy concretas.

Como se comentaba a inicios de este trabajo, el objetivo es realizar un analisis de nuestro
sistema eléctrico, identificar aquellos aspectos que hacen que el sistema pierda eficiencia
y proponer soluciones para que mejorar el sistema, y que se traduzca en un menor coste
de la electricidad en nuestro pais. Sin embargo, a nuestro entender, el marco normativo
actual de las actividades de transporte y distribucion ha demostrado ser perfectamente
capaz de mantener una correcta regulacion a la par que garantizar la eficiencia de dichas

actividades.

Adicionalmente, la retribucion de dichas actividades no muestra visos de monopolio.
Como se comentaba anteriormente, un Unico oferente podra poner los precios segun su
voluntad, sin necesidad de que éstos se ajusten a sus verdaderos costes eficientes, lo que

implicara que los demandantes paguen una “prima por monopolio”.

La retribucion del transporte y distribucion de energia eléctrica viene regulada por el

articulo 14.3 de la LSE, que dice asi:

“3. Para el calculo de la retribucion de las actividades de transporte, distribucion,
gestion técnica y economica del sistema, y produccion en los sistemas eléctricos de los
territorios no peninsulares con régimen retributivo adicional se consideraran los costes
necesarios para realizar la actividad por una empresa eficiente y bien gestionada,
mediante la aplicacion de criterios homogéneos en todo el territorio espafiol, sin
perjuicio de las especificidades previstas para los territorios no peninsulares. Estos
regimenes econdémicos permitiran la obtencion de una retribucion adecuada a la de una

actividad de bajo riesgo. ”

Esta retribucién queda regulada como coste del sistema en el articulo 13 de la LSE y
como indica el mismo articulo 14 en su apartado 1, se hara con cargo a los ingresos

reconocidos como tal al sistema eléctrico en el articulo 13 de la misma ley. Estos ingresos

2 Fuente: https://sedeaplicaciones.minetur.gob.es/eee/indiceCalidad/distribuidores.aspx Ultima vez visto
en: 08/03/2017.
30 Fyente: http://www.energiaysociedad.es/manenergia/4-3-distribucion/ Gltima vez visto en 08/03/2017
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reconocidos a las actividades de transporte y distribucion son los ya mencionados peajes
de acceso a las redes de transporte y distribucion.

La cuantia de la retribucién de las actividades de transporte y distribucién quedan
reguladas por los Reales Decretos 1047/2013%! y 1048/2013%, de 27 de diciembre, por el
que se establece la metodologia para el célculo de la retribucion de la actividad de
transporte y distribucion de energia eléctrica, respectivamente. Se trata de reglamentos
extensos y detallados, cuyos contenidos son imposibles de explicar en pocas lineas; baste
decir que los reglamentos incorporan herramientas para garantizar una retribucion
razonable para una actividad de bajo riesgo (referenciando dicha retribucion al tipo de
interés del bono a diez afios del tesoro espafiol mas un diferencial), asi como los
mecanismos para la recuperacion de las inversiones en redes de tanto de transporte como

de distribucién de energia eléctrica.

La regulacion de estas actividades, no solo garantiza una retribucion razonable a los
empresarios que la realizan, sino que ademas promueve la eficiencia en dichos servicios,
para fomentar la innovacion y la mejora de las redes. Por otro lado, estos reglamentos
limitan lo que antes hemos denominado como prima por monopolio; limitan la capacidad

del empresario monopolistico para imponer los precios que le convengan.

En suma, entendemos que las actividades de transporte y distribucion estan correctamente
reguladas, y que su retribucion esta acorde al servicio que prestan los agentes que las
proveen. Por ello, no consideramos que la causa del excesivo coste de la energia eléctrica

resida en dichas actividades, y que no merecen una critica o revision extensiva.

3.3. Actividades liberalizadas: generacion y comercializacion
3.3.1. Lageneracion
La generacion o produccion de energia eléctrica si se desarrollara en un régimen de libre
mercado; asi lo establece el articulo 8.1 primer péarrafo de la LSE de 2013. El parrafo

segundo del mismo articulo dice asi:

“El mercado de produccion de energia eléctrica es el integrado por el conjunto de
transacciones comerciales de compra y venta de energia y de otros servicios

’

relacionados con el suministro de energia eléctrica.’

31 «BOE» nim. 312, de 30 de diciembre de 2013, paginas 106563 a 106593
32 «BOE» nim. 312, de 30 de diciembre de 2013, paginas 106594 a 106638
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El mercado de produccion esta compuesto por todos los procesos de compra y venta de
energia en el mercado mayorista, asi como otros servicios del suministro. Este parrafo
puesto de relieve con el régimen de libre mercado para la generacion, establecido en el
primer parrafo, nos indica que estos procesos de compra y venta de electricidad en el
mercado de la produccién se atendran a lo dispuesto por la oferta y la demanda.

Los principales mercados de electricidad son el mercado diario, el intradiario, y el
mercado a plazo. En este trabajo nos centraremos fundamentalmente en explicar y criticar

la formacion de precios en el mercado diario.

En el mercado a plazo los precios se formaran por criterios financieros® mas que
puramente técnicos u operativos. ElI mercado intradiario se explicara a la vez que el
mercado diario, pues su volumen y funcionamiento dependera de éste ultimo. Por estas
razones, nuestro trabajo orbitara en torno al mercado diario, que es donde se forman

principalmente los precios que mas tarde llegaran a los consumidores.

El funcionamiento del mercado diario esta regulado por los articulos 23, 24 y 25 de LSE,
si bien éstos remiten gran parte de su contenido al desarrollo reglamentario, realizado éste
a través del Real Decreto 2019/1997%* de 26 de diciembre. De acuerdo con esta normativa,

el proceso de formacion del mercado diario tiene lugar en varias fases®:

I.  Cadadia, el operador de sistema (REE), realiza una estimacion de la demanda de
energia eléctrica que va a haber en el conjunto del territorio espafiol. En la linea
verde de la ilustracion 1 vemos esta estimacion. REE la lleva a cabo basandose en
los consumos de los periodos anteriores, y ajustandolo con factores como la
laboralidad, climatologia y actividad econdmica.

Il.  Una vez realizada la estimacion, de acuerdo con el primer parrafo del articulo 23
de la LSE (desarrollado por el art. 8 del RD 2019/1997) los productores de energia
efectuaran ofertas de venta de energia para cada una de las unidades de produccién
gue posean, y que no se hayan vendido ya en el mercado a plazo o bilateral. Dichas
ofertas estardn compuestas por una cantidad ofertada y un precio por cada

Megawatio/hora (MW/H), y se presentaran ante el operador de mercado.

33 Como bien indica el nombre, el mercado de electricidad a plazo se compone por los paquetes de
electricidad que se compran y venden bajo un contrato de tipo forward. Se acuerda, en una fecha futura y
determinada, comprar por un precio determinado una cantidad de energia.

34 «BOE» nim. 310, de 27 de diciembre de 1997, paginas 38047 a 38057

3 para una mejor explicacion y entendimiento del funcionamiento del mercado diario e intradiario, se haran
continuas referencias a la ilustracion 1 del anexo 1.

18



1. Realizadas las ofertas de venta, en primer lugar, los comercializadores de
referencia®, estaran obligados a realizar ofertas de compra para suministrar a
todos sus clientes. Tras ello, todos los agentes enumerados en el articulo 8 del RD
2019/1997, siguiendo lo establecido por el articulo 9 del mismo reglamento,
presentarén sus ofertas de compra.

La linea roja de la ilustracion 1 supone la demanda programada para el dia
concreto. Se irn adjudicando paquetes de menor a mayor precio hasta cubrir cada
uno de esos escalones programados.

IV.  El precio del ultimo paquete de energia adjudicado para un dia concreto, es el
denominado precio marginal. Este sera el precio que se pague a todos los
oferentes, independientemente del valor de la oferta que hicieran, de la misma
forma que sera el precio que deberan abonar los compradores de los paquetes.

Sobre la cuestion de la marginalidad en la energia eléctrica cabe hacer varias notaciones.
En primer lugar, la apreciacion que realiza DE LA CRUZ FERRER?®' en cuanto al precio
ofertado por los productores de energia, que apunta que éstos ofertaran sus paquetes de
energia por le importe de sus costes variables para producir dichas unidades de

electricidad.

Al ofertar al coste variable, el empresario cubrira, al menos, lo que le cuesta producir
dicha energia. Si finalmente el precio marginal es superior al que oferto, la diferencia le
servira para servir a los costes fijos, o al beneficio de la empresa. En consecuencia, este
sistema beneficiard y premiara a aquellas fuentes de energia que sean eficientes, frente a

las mas costosas e ineficientes.

Los productores de energia por ciclo combinado, ofertaran su energia por el coste que
tenga el gas que requieran para producirlo, y los mismo para los productores por fuel-oil
con la gasolina, los de carbdn con el propio carbon, y las nucleares por el coste del uranio
(en otros costes de mantenimiento y operativos variables). Logicamente, el coste variable
de las unidades de produccion renovables sera notablemente inferior, especialmente la

hidroeléctrica.

A efectos de clarificar este punto sobre los costes variables, se ha incorporado la

ilustracion 2 en el anexo 1, a la cual se haran continuas referencias para mejorar la

3 Se explicaran mas adelante en este trabajo. Baste decir que son los Gnicos comercializadores facultados
para ofrecer electricidad por el Precio Voluntario al Pequefio Consumidor.
5" DE LA CRUZ FERRER, J. “El funcionamiento del sistema eléctrico”, cit., p. 284.
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explicacion. En él se muestra la composicion de la generacion del parque eléctrico
espafiol en cada momento del 23 de marzo de 2017. De entre todo el mix-energético®, y
en referencia a lo que venimos comentando de la marginalidad, destacan tres tipos de

produccion en Espafia: la hidraulica, la nuclear, y la eblica.

Junto con la energia fotovoltaica (si bien ésta muestra enormes limitaciones, por la l6gica
de que solo es operativa en las horas solares) estas tres energias cuentan con los costes
variables de produccion mas bajos, el cual, en el caso de las renovables, es practicamente
nulo. Por esta razén, tienen una gran cantidad de energia adjudicada en todos los periodos
horarios a lo largo del dia.

El problema que plantea la marginalidad, y que plantea GOMEZ-FERRER® puesto en
relacion con el libro blanco del profesor PEREZ ARRIAGA® es que las subidas en los
inputs de las centrales térmicas de combustion, van a provocar subidas en el coste de la
electricidad, independientemente del mix energeético. Esto es mas facil de notar con un

ejemplo:

Imaginemos un sistema eléctrico donde el 90% del mix energético corresponde a energias
renovables eficientes y a nuclear, y el otro 10% corresponde a centrales de ciclo
combinado, que funcionan con gas natural. Digamos que el coste variable de las primeras
(el mas bajo, como ya se coment0) es de 1€ MW/H, mientras que de las segundas es de
3€ MW/H, dado el actual precio del gas natural, que entendemos que es bajo. Por tanto,

el coste marginal de produccion de energia eléctrica se situara en torno a 3€ MW/H.

Lo primero que se observa es que tan sélo el 10% del parque eléctrico es responsable de
que el precio total de electricidad sea un 150% superior al coste medio de la electricidad.
Lo segundo, es que, en caso de subir el precio del gas natural, el precio de la electricidad
subiria consecuentemente. Si subiera a 5€, el precio de la electricidad lo haria igualmente,
y en esta subida de la electricidad, surge el debate. El coste variable de la electricidad
producida por las centrales del primer grupo se mantiene intacto, y, sin embargo, el coste

marginal sube, y por ende, el coste total de la electricidad.

38 Se denomina como mix-energético a la combinacion de fuentes de energia eléctrico de una region o pais
concreto que suministran al conjunto del sistema.

3 GOMEZ-FERRER RINCON, R. (2009). EI Régimen Economico del Sector Eléctrico. En MUNOZ
MACHADO, S., Derecho de la Regulacion Econdmica. Madrid: lustel. p. 884

40 PEREZ ARRIAGA, J. 1. (2005). Libro blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacion
eléctrica en Espafia. Madrid, p. 450.
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Es paraddjico que, subiendo un poco el precio de una de las fuentes de energia, si ésta es
indispensable para el correcto suministro de energia, (es decir, que no hay sustitutos
posibles) se sube considerablemente el coste de la electricidad, a pesar de que el coste
medio sigue siendo muy reducido. En otras palabras, mas sencillas, subidas en el precio

del petroleo o del gas, suben el precio de la energia edlica.

Este alto precio supondré una enorme, e incluso excesiva remuneracion para las energias
con costes variables bajos. Sin necesidad de haber sido eficientes y bien gestionadas, estas
energias estdn aumentando su rentabilidad muy notablemente, por circunstancias

completamente ajenas a ellas.

Para GOMEZ-FERRER y PEREZ ARRIAGA una situacion como la descrita, debera
corregirse a través de una nueva normativa, en la que se limite la remuneracion de los
generadores con bajos costes variables, pues se entiende que perciben un margen sobre

su electricidad producida que no se corresponde con una mejora en la eficiencia.

Nuestra opinion no se corresponde con la propuesta por GOMEZ-FERRER y PEREZ
ARRIAGA. Si bien esto sera objeto de discusion en otro apartado, la solucidn para esto
no es una mayor regulacion, sino una mayor desregulacion, para permitir y promover la

inversion en aquellas fuentes de energia mas eficientes.

Ademas de la retribucion de la generacion derivada de la casacion de la oferta y demanda
de energia (y de la energia vendida bilateralmente o a plazo), existen otros conceptos que
se reconocen como remuneracion de la actividad de generacion. Estos conceptos vienen
recogidos en el articulo 14.5 de la LSE, siendo los apartados c), d) y e) los mas

conflictivos, y en los que mas nos centraremos:

a) Ademas del mercado diario, del cual ya se ha explicado su funcionamiento, existe
un mercado intradiario de energia. Como su propio nombre indica, tiene lugar
durante el transcurso del dia, y en él, se casan oferta y demanda de energia para
igualar la produccion de energia con la demanda en cada momento.

Como ya se comentd, la generacion programada en el mercado diario (en la
ilustracion 1 se corresponde con la linea roja escalonada) no es igual a la demanda
para ese dia concreto. Para poder igualar produccién con la demanda, se tendran
que poner en marcha un mayor nimero de plantas de generacion. Esta mayor
energia producida se vendera y comprara en el mercado intradiario, en un proceso

de casacion de ofertas y demanda similar al del mercado diario.
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El precio acordado por estos paquetes, también sera parte de la remuneracion de
la actividad de generacion.

b) Otro concepto incorporado a la retribucidn de la generacidn es el conocido como
servicio de ajuste. El operador del sistema, una vez realizado el primer programa
de generacion (mercado diario), resolvera las posibles restricciones técnicas que
hayan surgido en el sistema, dando entrada a mas centrales, incrementando la
potencia de las ya previstas, o incluso desacoplando centrales. El servicio de ajuste
se realiza a requerimiento del operador de mercado, y no existe una concertacion
de oferta y demanda (de ahi, que la retribucién por los servicios de ajuste sea
mayor).

c) Laretribucién en concepto de capacidad disponible, con el fin de dotar al sistema
de cierta flexibilidad y de un margen de cobertura. En la actualidad, se encuentra
regulada por la Orden ETU/1976/2016%, de 23 de diciembre, por la que se
establecen los peajes de acceso de energia eléctrica para 2017, en su articulo 4,
haciendo esta Orden remision, a su vez, a la Orden IET/2735/2015%, de 17 de
diciembre (en su articulo 4 también), donde se regulan las cantidades a las que

tendran derecho por este concepto ciertos generadores.

La idea que subyace a la retribucidn por disponibilidad de la capacidad, es la de
dar seguridad al sistema eléctrico, pues se remunera a aquellas plantas que estan
disponibles (aunque no entren en funcionamiento) y que podrian producir en caso
de fallo de otras plantas. Cabe aqui mencionar, los fuertes debates y controversias
que han generado estos pagos por capacidad, pues como apunta el informe de la
CNMC sobre la liquidacion de ingresos y gastos del ejercicio de 2016 la
Administracion estaria usando los ingresos por este concepto para cuadrar las
cuentas del sistema eléctrica, para asi paliar el déficit de tarifa, y repagar la deuda

con las empresas eléctricas.

Debates aparte, estas centrales de respaldo, funcionan principalmente como

garantia de las fuentes de energia renovable. Ciertamente, no siempre hay viento,

41 «BOE» nim. 314, de 29 de diciembre de 2016, paginas 91089 a 91103 (15 pags.)

42 «BOE» nim. 302, de 18 de diciembre de 2015, paginas 119084 a 119135 (52 pags.)

43 CNMC. (20 de diciembre de 2016). Liquidacion 10/2016 del sector eléctrico, de energias renovables,
cogeneracion y residuos y del sector gasista. Obtenido de CNMC: https://www.cnmc.es/2016-12-20-
liquidacion-102016-del-sector-electrico-de-energias-renovables-cogeneracion-y-residuos-y
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o0 sol, o embalses llenos, y conviene tener centrales de combustibles fosiles que
puedan cubrirlas cuando fallen.

Sin embargo, esta idea no es perfectamente aplicable al sistema eléctrico espafiol.
Las centrales que podran beneficiarse de estos pagos por capacidad disponible
estdn enumeradas en el articulo 2 de la Orden ITC/3127/2011, de 17 de
noviembre, por la que se regula el servicio de disponibilidad de potencia de los
pagos por capacidad, y son: las centrales de ciclo combinado, las centrales de fuel-
oil (si bien estas solo existen en los sistemas insulares, y estos no los estamos
tratando tan profundamente), las de carbdn, y las hidraulicas de bombeo. No es
algo extraordinario, pues, como comentamos, estas centrales de soporte o de
garantia deben de ser de combustibles fésiles, o al menos mostrar una alta
flexibilidad, y poder estar operativas en poco tiempo si fallaren las renovables. El
problema en el sistema espafiol, y como se ve reflejado perfectamente en la tabla
1 del anexo 2, es que la capacidad instalada en estos sistemas de soporte esta muy

por encima de lo recomendable.

Entre 2001 y 2009 se instalaron 24.000 MW en el sistema espafiol Unicamente en
plantas de ciclo combinado. Esta inversion podria no suponer nada extraordinario,
si la demanda de los consumidores del sistema hubiera aumentado
correspondientemente. Sin embargo, en la tabla 2 del anexo 2 observamos como
éste no ha sido el caso. Si bien los datos proporcionados por la pagina del operador
del sistema solo alcanzan hasta el afio 2012, podemos deducir que la evolucién de
la demanda distaba mucho de la capacidad instalada (o que se estaba instalando)

en plantas de ciclo combinado.

Este descontrol en la inversion en centrales de ciclo combinado puede relacionarse

con dos motivos principales:

1. En primer lugar, por el bajisimo precio del gas natural en aquellos afios, y
el bajo precio de construccion y mantenimiento que tienen estas plantas.
Estos reducidos costes, invitaban a las empresas eléctricas a realizar
inversiones en este tipo de energia. Al ser sus costes muy bajos, confiaban
en poder competir con cualquier productor de energia de Espafia, incluso
con los que (como anteriormente comentamos) tienen costes variables

cercanos a cero.
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2. En segundo lugar, una deficiente planificacion energética por parte de la
Administracién. Aln a pesar de que la actividad de generacidn se rige por
el régimen de libre mercado, de acuerdo con el articulo 21.1 de la LSE
(con diferente redaccion en los articulos 21 y 28 de la LSE de 1997):

“La puesta en funcionamiento, modificacion, cierre temporal, transmision
y cierre definitivo de cada instalacion de produccion de energia eléctrica
estara sometida, con caracter previo, al régimen de autorizaciones

establecido en el articulo 53* y en su normativa de desarrollo”.

En otras palabras, la Administracion serd la que, en ultima instancia,
autorice la construccion de nuevas plantas de generacion eléctrica. En la
actualidad, al estar pendiente el desarrollo reglamentario del articulo 53 de
la LSE, continGia en vigor lo dispuesto por el Real Decreto 1955/2000* de
1 de diciembre, por el que se regulan las actividades de transporte,
distribucién, comercializacion, suministro y procedimientos de
autorizacion de instalaciones de energia electrica. En el articulo 113 de

este mismo reglamento se dispone que:

“Las competencias sobre la autorizacion de instalaciones titularidad de
la Administracion General del Estado seran ejercidas por la Direccion
General de Politica Energética y Minas, sin perjuicio de las expresamente
atribuidas al Consejo de Ministros. Asimismo su tramitacion sera llevada
a cabo por las Areas o, en su caso, Dependencias de Industria y Energia
de las Delegaciones o Subdelegaciones del Gobierno de las provincias

donde radique la instalacion ”.

Estas autorizaciones, en principio, seran motivadas por razones
verdaderamente técnicas (si la demanda crece, sera logico autorizar la
construccion de nuevas centrales eléctricas). Sin embargo, es inevitable
que dicho régimen de autorizaciones se vea enturbiado por razones
politicas. Estas razones politicas podran tener un fundamento de utilidad
publica (fomentar centrales de generacion renovable o poco

contaminante), medioambientales (el progresivo cierre de las centrales de

4 El articulo 53 de la LSE viene a listar las diferentes autorizaciones administrativas requeridas para realizar
las actividades citadas en el articulo 21 de la misma ley.
4 «BOE» nim. 310, de 27 de diciembre de 2000, paginas 45988 a 46040.
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fuel-oil en la Peninsula), u otros fundamentos que quizas son objeto de
estudio en otras areas del derecho.

En uno u otro caso, las autorizaciones concedidas por la Administracion
excedieron considerablemente a los incrementos en la demanda del
sistema, lo que ha resultado en la actual situacion de sobrecapacidad
instalada, especialmente en ciclo combinado.

Para la solucién de esta sobrecapacidad instalada de centrales de ciclo combinado,
la CNMC plante6*® en 2015 la hibernacion o cierre temporal de parte de estas
centrales que ya no son rentables. EI Gobierno, sin embargo, pospuso la decisién
de hibernar dichas centrales, pues no tenia seguridad sobre la evolucion de la
demanda en el sistema espafiol. Hasta que no llegue la solucion, dicha partida de
costes por pagos por capacidad seguiré siendo repercutida a los consumidores, y
por tanto, seran los que soporten el mantenimiento de estas fuentes de energia,
hoy en dia, altamente ineficientes.

d) Se podra también incluir en la retribucion de la actividad de generacion la
retribucion adicional a las centrales eléctricas de los sistemas no peninsulares
(Islas Canarias y Baleares, Ceuta y Melilla). Por su ubicacion geografica, los
sistemas no peninsulares presentan unos costes para su suministro eléctrico
superior al sistema peninsular. De acuerdo con el articulo 14.6 de la LSE, el
Gobierno podréa aprobar un concepto retributivo adicional para cubrir la diferencia
de costes (tanto de inversion como de explotacidn). Si bien la naturaleza de dicha
retribucion podria ser discutida, en este trabajo no se discutira su existencia, pues
entendemos que es una solidaridad justa que debemos tener los usuarios del
sistema peninsular con los ajenos a éste.

e) El apartado e) del articulo 14.5 de la LSE incluye como ultimo concepto para la
remuneracion de la actividad de generacidn a la retribucién especifica que pueda
existir para las fuentes de energia renovables, cogeneracion de alta eficiencia y
residuos. Este apartado hace referencia, a su vez, al apartado 7 del mismo articulo,
donde se desarrolla esta retribucién. El régimen retributivo de las renovables se
explicara en otro apartado, debido a su complejidad y a su impacto en la factura

final de la luz.

46 Fuente: http://www.expansion.com/empresas/energia/2015/06/18/558299h646163f5e358b4583.html
Gltima vez visto en: 12/04/2017.
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Es necesario mencionar que los tres Gltimos conceptos explicados en este apartado (pagos
por capacidad, sobrecoste de los sistemas no peninsulares y régimen especial de
renovables) a pesar de ser considerados por la ley como costes de la actividad de
generacién, en la factura de la luz figuran como costes regulados. Adicionalmente,
aparecen enumerados en el articulo 13.3 de la LSE, lo cual los convierte en costes
regulados que iran a cargo de los peajes de acceso, en concreto como cargos*’ del sistema,

aprobados por el Gobierno.

3.3.2. Comercializacion
Como ya se coment6 anteriormente, la actividad de comercializacion de energia en el
mercado espafiol se desarrollard en un régimen de libre mercado. Este suministro de
energia se define en el articulo 43.1 de la LSE como “la entrega de energia a través de
las redes de transporte y distribucion mediante contraprestacion econémica en las
condiciones de regularidad y calidad que resulten exigibles ”. Sencillamente, se trata del

ultimo intermediario que pone a disposicion del consumidor la electricidad.

De acuerdo con el articulo 6.1.f) de la misma ley, extraemos que el requisito minimo
exigido para poder ser comercializador de energia eléctrica es constituirse como sociedad
mercantil. Sin embargo, existen otros requisitos, regulados en la LSE en la forma de
obligaciones de los comercializadores en el articulo 46.1 y desarrolladas en los articulos
70 a 74 del Real Decreto 1955/2000%, de 1 de diciembre, por el que se regulan las
actividades de transporte, distribucidn, comercializacion, suministro y procedimientos de

autorizacion de instalaciones de energia eléctrica:

1. Deberan comunicar el inicio de su actividad comercializadora, concretamente a la
Direccion General de Politica Energética y Minas del Ministerio de Energia,
Turismo y Agenda Digital. Dicha comunicacion debera acompafiarse de los
documentos que acrediten que el comercializador cumple con las exigencias
técnicas y econdmicas que requiere dicha actividad.

2. Para acreditar esta capacidad técnica, segun el articulo 73.2 del Real Decreto
1955/2000, los comercializadores “deberan cumplir los requisitos exigidos a los

sujetos compradores en el mercado de produccion de energia eléctrica conforme

47 Como explicamos anteriormente, en el nuevo régimen de la LSE de 2013, los peajes de acceso seran los
que retribuyan al transporte y distribucidn, y los cargos el resto de costes regulados del sistema.
48 «BOE» nim. 310, de 27/12/2000.
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a los Procedimientos de Operacién Técnica y, en su caso, las Reglas de
Funcionamiento y Liquidacion del mercado de produccion”

3. Para acreditar la capacidad econdmica, segun el articulo 73.3 del mismo Real
Decreto, “las empresas que quieran ejercer la actividad de comercializacion
deberan presentar ante el Operador del Sistema y ante el Operador del Mercado
las garantias que resulten exigibles para la adquisicion de energia en el mercado
de produccion de electricidad en los Procedimientos de Operacion Técnica y en
las correspondientes Reglas de Funcionamiento y Liquidacién del Mercado

respectivamente ”.

En conclusion, para poder presentar el documento de comunicacién de inicio de la
actividad de comercializacion, las sociedades mercantiles que asi lo desean, deberan
haber recibido el visto bueno del operador del mercado y del operador del sistema tras

haber acreditado su capacidad técnica y econdomica para realizar dicha actividad.

Una vez introducida la actividad de comercializacion, es necesario realizar una
explicacion sobre la formacion de precios para el consumidor de electricidad. La actividad
de comercializacion se realiza en régimen de libre mercado, en el sentido de que son
varios los oferentes de este servicio que concurren en el mercado, y los demandantes de
electricidad podran acordar con su proveedor el precio de la electricidad; sin embargo,

existen ciertos consumidores domeésticos, a los cuales se les aplicara un precio “regulado”.

Este precio regulado, segun el articulo 17 de la LSE se conoce como precio voluntario al
pequefio consumidor (en adelante PVPC). Este articulo se limita a introducir el concepto
de PVPC, y el verdadero desarrollo de esta tarifa y su contenido se encuentra en el Real
Decreto 216/2014*, de 28 de marzo, por el que se establece la metodologia de célculo de
los precios voluntarios para el pequefio consumidor de energia eléctrica y su régimen

juridico de contratacion.

El Unico requisito para poder adherirse a este PVPC, de acuerdo con el articulo 5.3 de
dicho reglamento es tener una potencia contratada inferior o igual a 10 kW; cualquier
consumidor con dicha potencia podrd acogerse a esta tarifa. Entre otras, las dos

principales particularidades de esta tarifa son:

1. Solo puede ser ofertada por los comercializadores de referencia, siendo éstos los

que cumplan con los requisitos del articulo 3 del reglamento. Son unos requisitos

49 «BOE» nim. 77, de 29 de marzo de 2014, paginas 27397 a 27428.
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mucho mas restrictivos que los exigidos para ser comercializador, lo que hace que
sdlo haya siete en todo el sistema eléctrico espafiol®°.

2. EIPVPC estara compuesto por: los peajes y cargos de acceso que correspondan,
los costes de comercializacion conforme a este, y el coste de produccién eléctrica
con base al precio horario del periodo de la facturacion (articulo 6.2 del RD
216/2014). Es decir, que el precio pagado por los consumidores adheridos al
PVPC no sera el acordado entre ellos y sus comercializadores, sino el precio de la

electricidad en el momento en el que la consuman.

Si estos consumidores concentran sus consumos en las franjas horarias de menor
demanda, y los minoran en las horas pico de demanda, conseguiran reducir sus
facturas. El principal contra de esta factura es la incertidumbre y la volatilidad; no
puedes conocer de antemano cuanto te va a costar la luz, y como demuestran los
datos recogidos por REE®, los precios de la luz son muy volatiles de un dia a otro,
y estas muy expuesto a posibles repentinos cambios en el mercado diario. A pesar
de ello, De acuerdo con un informe de 15 de noviembre de 2016 de la CNMC, en
el primer semestre de 2016 la opcién mas barata de contratacion eléctrica fue el
PVPC®2,

En cualquier caso, y con independencia de la tarifa que escoja cada consumidor,
entendemos que la actividad de comercializacion no supone un gasto excesivo ni
desmesurado para los consumidores, y que su actual regulacion es adecuada para el
proceso de liberalizacion que se esta propugnando a nivel europeo y que venimos
defendiendo en este trabajo. Por esta razon, no se sometera a mayor critica y revision esta

actividad.

3.4. Régimen especial de las fuentes de energia renovables
Como ya comentamos en el apartado anterior, la regulacion de las energias renovables en

el ordenamiento espafiol es muy compleja y extensa, y ha sido objeto de constantes

%0 Endesa, Iberdrola, Gas Natural, EDP, Viesgo, CHC por un lado, y Teramelcor y Empresa de Alumbrado
Eléctrico por otro, para Melilla y Ceuta respectivamente.

® Fuente: https://demanda.ree.es/demanda.html Gltima vez visto en 06/03/2017.

52 CNMC. (15 de noviembre de 2016). La CNMC publica el informe sobre la comparativa de ofertas de
gas y electricidad para consumidores domeésticos y PYMES en el primer semestre de 2016. Obtenido de
CNMC: https://www.cnmc.es/2016-11-15-la-cnmc-publica-el-informe-sobre-la-comparativa-de-ofertas-
de-gas-y-electricidad-para
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revisiones y reformas. Como indican TARLEA y CODES®, desde el afio 2000 hasta
nuestros dias, se han dictado mas de 20 normas con rango de ley, y mas de 100
reglamentos con contenido referido a las energias renovables; mas de los que ya se han
mencionado Y citado en este trabajo. Para poder realizar un analisis académico profundo
y detallado de esta materia, serian necesarias varias tesis doctorales. Dadas nuestras
limitaciones académicas y espaciales, en este trabajo haremos una exposicion lo mas
breve y detallada posible del régimen econémico de las energias renovables en el sistema
espafiol, su evolucion desde su introduccion, y como ha afectado a los precios de la
energia en Espafa.

Si bien antes de la derogada LSE de 1997 ya hubo legislacion referente a la generacion
con energias renovables, no fue hasta dicha ley cuando se distingui6 la produccion de
energia entre el régimen ordinario y el especial. Tras esta ley vinieron varios reglamentos
en desarrollo de su contenido siendo el mas destacable fue el Real Decreto 436/1994°,
de 12 de marzo, por el que se establece la metodologia para la actualizacion y
sistematizacion del régimen juridico y economico de la actividad de produccion de

energia eléctrica en régimen especial.

En este reglamento se consolida el marco regulador de la produccidon con energias
renovables y se crea un régimen econdmico estable y predecible. La principal novedad
contenida en este reglamento, la observamos en su articulo 22. En él, se faculta a los
titulares de las centrales de produccion (a las que se les aplique el régimen especial por
cumplir los requisitos contenidos en este mismo reglamento) a elegir entre dos opciones

de retribucion:

1. Los productores podian optar por una retribucion a través de tarifa regulada. El
productor, debia ceder la electricidad a su distribuidor (es decir, vender a precio
cero la electricidad) y a cambio, obtendria una retribucion en forma de tarifa fija
cuya cantidad seria la resultante de aplicar lo dispuesto en el articulo 23 del mismo
reglamento.

2. La segunda opcion consistia en vender la electricidad libremente, como si de
cualquier otro productor se tratare, ante el operador de mercado en el mercado

diario. De esta forma, en principio, y como se comentd anteriormente, estos

53 TARLEA JIMENEZ, R., & CODES CALATRAVA, J. (2014). “La Regulacién Administrativa de las
Energias Renovables”. En A. ALONSO TIMON, Sectores regulados: sector energético, sector del
transporte y sector de las telecomunicaciones. Madrid: Dykinson. p. 70.

54 «BOE» nim. 75, de 27 de marzo de 2004, paginas 13217 a 13238.
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productores cobrarian la diferencia entre el precio ofertado, y el precio marginal
resultante de la subasta eléctrica. Sin embargo, esta retribucién es insuficiente
para poder cubrir los costes de explotacion y de inversion que requieren este tipo
de tecnologias. Por tanto, ademas del precio de venta que resulte del mercado, los
productores recibirdn un complemento por incentivo (siendo este incentivo, una
suerte de premio por participar en el mercado libre, frente a la participacion en el
mercado regulado o de tarifa), y en su caso, una prima, cuyo importe vendra

determinado por los dispuesto en el articulo 24 del reglamento.

Si bien este reglamento supuso el principal hito en la normativa de renovables en nuestro
ordenamiento, fue reformada al poco tiempo por el Real Decreto 661/2007°°, de 25 de
mayo, por el que se regula la actividad de produccién de energia eléctrica en régimen

especial.

Este reglamento mantuvo el esquema de su predecesor; preservo la dualidad de opciones
entre la retribucion por tarifa o por prima. Sin embargo, introdujo dos cambios
sustanciales en el régimen de primas con respecto al anterior. En primer lugar, se
eliminaba el incentivo por la participacion en el mercado, y en segundo lugar, se
introducian unos limites maximos y minimos a la retribucion, ajustandose la prima en

funcion del precio de mercado y de estos limites.

Poco tiempo después, el régimen econdmico de las energias renovables fue modificado,
de nuevo, sustancialmente. Se aprueba el Real Decreto-ley 6/2009%, de 30 de abril, por
el que se adoptan determinadas medidas en el sector energético y se aprueba el bono
social. Esta ley, crea el Registro de Preasignacion para el acceso al régimen econémico
especial del Real Decreto 661/2007 que antes hemos explicado; la inscripcion en el
Registro que se erigia como condicion necesaria para poder acceder al régimen especial

de generacion

Segun la exposicidn de motivos de esta ley, el objetivo de la creacidn de este Registro era
controlar la desbocada inversion que se estaba realizando en este tipo de energias, en
busqueda de la facil subvencion; un retorno a la inversion atractivo, con un riesgo
practicamente nulo (si el Estado es el garante de tu retorno, podemos asumir que el riesgo

de invertir en dicha actividad es nulo).

%5 «BOE» nim. 126, de 26/05/2007.
%6 «BOE» nim. 111, de 7 de mayo de 2009, paginas 39404 a 39419.
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Ciertamente, y como se expuso a principios de este trabajo, el afio 2008 y posteriores
fueron los que mayor déficit de tarifa mostraron en las liquidaciones del sistema. De entre
todos los costes que se cargaban sobre las tarifas de acceso, el de las primas a las energias
renovables era el mas cuantioso®’. Era notorio que dicha partida de gastos habia
aumentado de forma descontrolada, muy por encima del aumento de las propias tarifas
de acceso, lo que provoco los desajustes en las liquidaciones finales.

Por esta razdn, se hizo necesario algun tipo de control y limite a la inversion en energias
renovables, que pusiera fin al aumento de la partida de primas a renovables. Y es que, en
efecto, las primas a las energias renovables estaban poniendo en riesgo la estabilidad

financiera del sistema eléctrico espafiol.

El Registro de Preasignacion, en principio, cumpliria estas funciones de control y limite.
Permitiria conocer de antemano las instalaciones proyectadas, si cumplian los requisitos
técnicos para acceder al sistema eléctrico, y sobre todo, el impacto que tendria la
inscripcion en el Registro sobre los costes en la tarifa eléctrica; el Gobierno seria capaz

de controlar el posible abuso de las subvenciones que se pudiera dar.

Lo cierto es, que al igual que toda la normativa anterior sobre energias renovables, el Real
Decreto-ley 6/2009 no consiguié aplacar las disfunciones que presentaba el régimen
retributivo de dichas fuentes de energia. Se podria decir, que durante los afios del
Gobierno de José Luis Rodriguez Zapatero la politica en materia de energias renovables
era fundamentalmente de promocion (en muchos casos, como venimos comentando,
quizas desorbitada), sin embargo, con el cambio de Gobierno en 2011, se empiezan a
tomar medidas orientadas a una estricta estabilidad econémica del sector, que cambian

profundamente la normativa aprobada hasta la fecha.

La técnica legislativa utilizada para corregir los graves desajustes que sufria el sistema
eléctrico fue el de los Reales Decreto-ley, algo que en su momento fue objeto de polémica
por la discutible urgencia del contenido de dichas leyes. Muchas de estas leyes aprobadas
durante estos afios ya han sido comentadas a principios de este trabajo, no obstante,
conviene recordarlas por los cambios que éstas introducen en el régimen de las fuentes

de energia renovable:

57 Fuente: http://www.energiaysociedad.es/manenergia/7-2-el-deficit-tarifario-que-es-consecuencias-y-
solucion/ Gltima vez visto en: 14/04/2017
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1. Real Decreto-ley 1/2012, de 27 de enero, por el que se procede a la suspension de
los procedimientos de preasignacion de retribucion y a la supresion de los
incentivos econdmicos para nuevas instalaciones de produccién de energia
eléctrica a partir de cogeneracion, fuentes de energia renovables y residuos. El
titulo de este Real Decreto-ley es un inmejorable resumen de su contenido, y lo
explica por si mismo.

2. Real Decreto-ley 29/2012, de 28 de diciembre, de mejora de gestion y proteccion
social en el Sistema Especial para Empleados de Hogar® y otras medidas de
caracter econdémico y social. A través de esta ley, por un lado, se eliminé el limite
del déficit tarifario para los periodos de 2012 y 2013, ante el inminente desvio
entre los ingresos y gastos del ejercicio®, y, por otro lado, se crean las
herramientas para poder suprimir el régimen econémico de primas para aquellas
instalaciones que incumplan los requisitos para su inscripcion en el Registro de
Preasignacion.

3. Real Decreto-ley 2/2013, de 1 de febrero, de medidas urgentes en el sistema
eléctrico y en el sector financiero. La principal novedad introducida por esta ley,
es la definitiva eliminacion del régimen de las primas. Los productores de energia
renovable sélo podrian optar por el régimen de tarifas, sin perjuicio de que
prefieran seguir vendiendo su energia en el mercado, pero sin percibir prima
alguna.

4. Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, por el que se adoptan medidas urgentes
para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico. Este Real Decreto-
ley realiza una introduccion al actual régimen de la LSE de 2013. Las plantas
productoras de energia renovable, participarian en el mercado de la misma forma
que lo hacen las demas centrales eléctricas. No obstante, las productoras de
energia por fuentes reconocidas como renovables, ademas de la percepcion del
precio de mercado, tendrian derecho a una retribucién adicional especifica.

Esta retribucion adicional estara compuesta por dos términos: el primero que

cubra los costes de la inversién que no pueden ser recuperados por los precios de

%8 Es indudable la deficiente técnica legislativa en este Real Decreto-ley, pues su titulo supone un evidente
quebranto de los principios de seguridad juridica y de homogeneidad y claridad normativa.
%9 De nuevo observamos la falta de voluntad politica para subir los peajes de acceso.
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mercado®, y el segundo que cubra la diferencia entre los costes de explotacion y
los ingresos obtenidos del mercado. De esta forma, se garantiza un retorno
adecuado a la inversion, y a su vez, se garantiza a la empresa que tendra cubiertas

sus posibles pérdidas operativas.

Este régimen de retribucion a las fuentes de energia renovables ha sido mantenido por la
LSE de 2013, y la verdadera innovacion de dicha ley es la reforma en el acceso a este
régimen especifico. Realmente no podemos hablar de acceso propiamente dicho, ya que
la LSE de 2013 restringe el otorgamiento del régimen retributivo especial a un proceso
de concurrencia competitiva. EI Gobierno, cuando a su juicio o por indicaciones de las
instituciones europeas, considere que es necesario instalar mayor capacidad en energias
renovables, convocara una subasta, en la que concurrirdn distintas oferentes y se
adjudicaran los derechos para la instalacion de plantas renovables en régimen de

concurso.

En este sentido debemos de destacar la reciente convocatoria realizada por el Gobierno
para la instalacion de 3.000 MW de potencia en fuentes renovables. Dicha convocatoria
la encontramos en el Real Decreto 359/2017%, de 31 de marzo, por el que se establece
una convocatoria para el otorgamiento del regimen retributivo especifico a nuevas
instalaciones de produccion de energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables

en el sistema eléctrico peninsular.

Con objeto de terminar con la explicacion del régimen juridico-econdémico de las energias
renovables, debemos comentar el reglamento que sirvié de desarrollo a la LSE de 2013
en materia de renovables, el Real Decreto 413/2014%, de 6 de junio, por el que se regula
la actividad de produccion de energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables,

cogeneracion y residuos.

Dada la extension de este reglamento, y nuestro objetivo de no extendernos en la
explicacion del régimen de las energias renovables, baste decir que el principal contenido
de dicho reglamento, asi como el que mas nos compete, es la metodologia de célculo del

régimen retributivo especifico.

80 De esta forma, se permite a la empresa inversora obtener una rentabilidad razonable sobre la inversidn,
que estard referenciada al rendimiento de la Obligacion del Estado a diez afios en el mercado secundario
mas un diferencial adecuado.

61 «BOE» nim. 78, de 1 de abril de 2017, paginas 25504 a 25506.

62 «BOE» nim. 140, de 10 de junio de 2014, paginas 43876 a 43978.
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Si bien en el siguiente apartado realizaremos el anélisis critico de los distintos problemas
del sistema eléctrico espafiol, es apropiado realizar una serie de notaciones sobre el

problema que ha existido en la regulacion de las energias renovables.

El descontrol en el otorgamiento del régimen especial de retribucién a las centrales de
energia renovable tuvo como consecuencia una injustificada inversion en energias
renovables, y con ella, un aumento en la partida de costes de primas a renovables. Las
causas de este descontrol son semejables a las que propiciaron la burbuja en los ciclos

combinados.

Observando la tabla 1 y 2 del anexo 2, al igual que ocurria con las centrales de ciclo
combinado, observamos como el aumento de capacidad instalada en fuentes renovables
no se corresponde en absoluto con la evolucién de la demanda en el sistema espafiol.
Téngase en cuenta que este aumento se debe, parcialmente, a los compromisos medio
ambientales a los que ha llegado el Reino de Espafia, tanto a nivel de la UE®, como
distintos tratados internacionales, como el Protocolo de Kyoto®.

Estos compromisos, empujaban al gobierno a alcanzar ciertos objetivos de produccion
con energias renovables, y de reduccion de la emision de gases contaminantes. Sin
embargo, se promovio la inversidn en energias renovables con demasiado fervor, dejando
de lado (al igual que en las centrales de ciclo combinado) las verdaderas exigencias

técnicas del sistema eléctrico.

La normativa espafiola en aquel momento, no sélo ofrecia enormes garantias sobre la
inversién en energias renovables, sino que daba acceso a este régimen a cualquier
productor. Cualquiera, no sélo las empresas especializadas en el sector, podria construir
centrales de energia renovable, y obtener una subvencidn que asegurara el retorno sobre
la inversion. Hasta que no se establecio el Registro de Preasignacion, cualquiera podia
obtener una facil subvencion y una buena rentabilidad; pero para entonces, ya era

demasiado tarde.

83 Destacar en materia comunitaria el acuerdo alcanzado en el Consejo Europeo de marzo de 2007 sobre
los objetivos en materia energética y ambiental que para 2020 el 20% de la energia final provenga de fuentes
renovables.

6 ONU. (11 de diciembre de 1997). Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climético. Obtenido de UNFCC: http://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpspan.pdf
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Podriamos afirmar, que el descontrol en el acceso a estas primas a energias renovables
provocé una burbuja de renovables, donde la inversidn super6 con creces a las

necesidades del sistema y a los compromisos alcanzados por el Gobierno en esta materia.

3.5. Otros costes regulados

En apartados anteriores hemos comentado los principales costes de nuestra factura de la
luz, asi como sus componentes. Es necesario recordar que la factura de la luz se divide
(sin tener en cuenta los impuestos indirectos) en una parte para remunerar las actividades
en libre mercado (coste de produccién de la electricidad y margen de comercializacion)
y otra parte para remunerar las actividades reguladas y todos aquellos costes que sean
definidos como costes regulados. Estos Gltimos se encuentran enumerados en el articulo
13.3 de la LSE de 2013:

a) “Retribucion de las actividades de transporte y distribucion.

b) Régimen retributivo especifico de la actividad de generacion a partir de fuentes
de energia renovables, cogeneracion de alta eficiencia y residuos.

c) Retribucion del extracoste de la actividad de produccion en los sistemas
eléctricos en los territorios no peninsulares con régimen retributivo adicional.

d) Retribucion asociada a la aplicacion de mecanismos de capacidad, en su caso,

e) Retribucion asociada a los mecanismos que se desarrollen en aplicacion del
articulo 25.1%°, en su caso.

f) Compensacion asociada a la moratoria nuclear de acuerdo con la disposicion
adicional octava de la Ley 40/1994, de 30 de diciembre, de Ordenacion del
Sistema Eléctrico Nacional.

g) Dotacion del fondo para la financiacion del Plan General de Residuos
Radiactivos.

h) Tasa de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia y del Ministerio
de Industria, Energia y Turismo.

i) Imputacién de la diferencia de pérdidas asociada al cierre de energia en el

mercado de produccion, en su caso.

8 Articulo 25.1 de la LSE: “El Gobierno podra establecer los procedimientos, compatibles con el mercado
de libre competencia en produccién, para conseguir el funcionamiento de aquellas unidades de produccién
de energia eléctrica que utilicen fuentes de combustidn de energia primaria autéctonas, hasta un limite del
15 por ciento de la cantidad total de energia primaria necesaria para producir la electricidad demandada
por el mercado nacional, considerada en periodos anuales, adoptando las medidas necesarias dirigidas a
evitar la alteracion del precio de mercado. ” Son las famosas primas al carbdn autoctono.
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j) Anualidades correspondientes a los déficits del sistema eléctrico, con sus
correspondientes intereses y ajustes.

k) Medidas de gestién de la demanda, en el caso en que asi sean reconocidos
conforme a lo establecido en el articulo 49.

I) Gestion técnica y econdémica del sistema en caso de desajuste entre los ingresos
y la retribucion de estas actividades conforme a lo establecido en el articulo
14.11, y el importe recaudado a través de los precios regulados que cobran a los
agentes.

m) Cualquier otro coste atribuido expresamente por una norma con rango legal cuyo

fin responda exclusivamente a la normativa del sector eléctrico. ”

Muchos de estos costes ya han sido explicados en anteriores apartados de este trabajo, y
otros no merecen mayor atencion que la mera mencién. En este apartado nos detendremos
principalmente en tres de ellos: las primas al carbon, la moratoria nuclear, y las

anualidades por los déficits de tarifa de ejercicios pasados.

3.5.1. Primas al carbon autoctono
Las primas al carbon suponen uno de los conceptos méas controvertidos de nuestra
legislacion y de la factura eléctrica. La industria del carbon en Espafia ha sido un sector
tradicionalmente subvencionado. El carbdn espafiol no s6lo era méas caro de extraer, sino
que poseia un poder calorifico muy inferior al que pudieran ofrecer los carbones
importados®®. La solucién de los sucesivos gobiernos (mas alla de la democracia) fue la

de apoyar al sector a través de subvenciones o ventajas para el uso de carbén nacional.

Una de estas visibles ventajas, es la que observamos en el articulo 25.1 de la LSE, donde
el Gobierno se reserva la capacidad para apoyar a los productores con carbon autéctono
para que produzcan como maximo un 15% del consumo final de electricidad.
Actualmente dichas ayudas al carbon nacional estan reguladas en la Orden
IET/2095/2013°%, de 12 de noviembre, por la que se establecen las bases reguladoras de
las ayudas para los ejercicios 2013 a 2018 destinadas especificamente a cubrir las pérdidas
de la produccion corriente de unidades de produccion incluidas en el Plan de Cierre del
Reino de Espafia para la mineria de carbon no competitiva y se efectla la convocatoria

de ayudas para el ejercicio 2013. Del texto extraemos que la industria del carbon no

% TRIGAL, L. L., & DEL POZO, P. B. (2013). “La mineria del carbon en Espaia: reestructuracion sectorial
y alternativas de desarrollo”. Poligonos. Revista de Geografia, p. 8.
7 «BOE» nim. 273, de 14 de noviembre de 2013, paginas 91103 a 91113.
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competitiva tiene una fecha de caducidad en 2018, algo de agradecer por los bolsillos de
los usuarios del sistema eléctrico, y de todos aquellos que tributan.

Sin embargo, hay que destacar que las ayudas a los productores con carbon nacional no
vienen reflejadas en la factura como tal, sino que lo hacen a través del Impuesto Especial
sobre la Electricidad. La Ley 66/1997%, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social que aprueba dicho impuesto dice en su exposicion de
motivos: “En el ambito de los Impuestos Especiales se introduce una nueva figura, el
Impuesto sobre la Electricidad, que tiene como objetivo béasico la obtencidn de los
ingresos necesarios para compensar la supresion del recargo en concepto de «coste

especifico asignado a la mineria del carbon» .

Resulta llamativo no s6lo el anacronismo que supone tener un impuesto especial que
recargue el precio de la electricidad, cuando sobre él ya recae un recargo por VA (dos
impuestos indirectos sobre un mismo hecho imponible), sino que, ademas, dicha cantidad
se esté destinando a apoyar a un sector extraordinariamente ineficiente, y que en

condiciones normales de mercado hubiera desaparecido hace muchos afios.

3.5.2. La moratoria nuclear
En segundo lugar, vamos a comentar la compensacion por la moratoria nuclear. Como
dice el articulo 13.3.) de la LSE, su regulacion la encontramos en la disposicion adicional
octava de la LOSEN. En resumidas cuentas, el texto establece que se paralizaran la
construccion de tres centrales nucleares (Lemoniz, Valdecaballeros y Trillo 11), y que las
empresas que han invertido en ellas tendran derecho a una compensacién por la inversion

realizada en ellas; esta compensacion debera ser abonada completamente en 25 afios.

Haciendo los calculos, observamos que apenas quedan dos afios para terminar el plazo, y
eso se observa en el volumen de las compensaciones que se realizan a las compafiias
inversores por este concepto (cada vez mas bajo). Ello no resta importancia al volumen

gue han tenido estas compensaciones en facturas pasadas.

El problema que surge a la luz de estas compensaciones no es su existencia o0 su
regulacion; las empresas eléctricas, legitimamente y amparados en la legislacion de aquel
momento, invirtieron su capital para producir una electricidad limpia y segura. Antes si
quiera de poder obtener una rentabilidad de su inversion, se les prohibe la produccion de

energia, y por tanto, la obtencion de rentabilidad. Logicamente, por simple seguridad

88 «BOE» nim. 313, de 31 de diciembre de 1997, paginas 38517 a 38616.
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juridica, las empresas tendrian que ser compensadas por sus inversiones. No han perdido
sus inversiones por mala praxis profesional, sino sencillamente por razones politicas,
completamente ajenas a la gestion empresarial. Es innegable que la causa de este
sobrecoste del sistema tiene un origen puramente politico, que si bien no es el objeto de
este trabajo, ello no le priva de posteriores criticas.

3.5.3. Anualidades por déficits de tarifa
Por Gltimo, en cuanto a las anualidades de los déficits de tarifa de ejercicios anteriores, el
comentario a realizar es muy similar al de la compensacion por la moratoria nuclear.
Durante muchos afios, en el sistema eléctrico espafiol hubo un desajuste entre los ingresos
por los peajes de acceso aprobados por el Gobierno, y los costes regulados que debian
sufragarse con cargo a dichos ingresos.

Estos desajustes tienen como principal causa la decision por parte del Gobierno de no
subir las tarifas correspondientemente con los costes. De nuevo, una decision politica
priva a las empresas eléctricas de una rentabilidad o remuneracion que, en condiciones

normales hubieran obtenido.

De nuevo, por el principio de seguridad juridica, las empresas a las que se les han
reconocido estos costes, tendran derecho a cobrar aquello que se les ha reconocido,
repercutiendo dicha diferencia a los consumidores anualmente. Si bien puede parecer
injusto que sean los consumidores los que paguen por esta decision politica, lo cierto es,
que lo que se paga hoy en dia en forma de anualidades, es lo que no se pagé en el pasado
a través de un menor precio en las tarifas. No obstante, y como deciamos en la
compensacion por moratoria nuclear, el hecho de que tenga causas mas politicas que

administrativas, no nos impide realizar una posterior critica.

4. Critica y propuestas para el sistema eléctrico espafiol

En apartados anteriores hemos ido sefialando e identificando los principales problemas
que ha mostrado, y que aun muestra el sistema eléctrico espafiol. El objetivo de este
apartado es realizar una critica constructiva de estas deficiencias que hemos identificado,
proponiendo distintas alternativas que, ademas de mejorar el funcionamiento del sistema,

tengan una repercusion positiva en la factura de la luz de los consumidores.

Uno de los primeros problemas que hemos identificado en este trabajo se ubica dentro de
la actividad de generacion, y tiene que ver con el mix energético. En la tabla 1 del anexo

2 podemos observar en qué tipo de fuentes se encuentra la capacidad instalada en nuestro
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sistema. A su vez, en la ilustracion 2 del anexo 1, podemos ver la composicion de la

generacion en el sistema en un dia concreto.

Previamente en este trabajo, hemos comentado que las fuentes de energia renovable
(siempre que funcionen) y las de energia nuclear muestran, indudablemente, los costes
variables o de explotacion mas bajos, lo que las convierte en las mas baratas. Prueba de
ello es la enorme cantidad de paquetes de energia que se les adjudica en un dia concreto.
Sin embargo, y como igualmente comentamos, la causa de la subida en los precios de la
luz no se encuentra en este tipo de energias, sino en aquellas que presentan los costes
variables més altos, y sobre todo, volatiles. El precio de la energia por ciclo combinado
dependeréa del precio del gas natural, y éste a su vez, dependera de su propio mercado.
Los movimientos en el precio de esas materias primas sera las verdaderas determinantes

del precio de la electricidad.

DE LA CRUZ FERRER®® y PEREZ ARRIAGA" abogaban por limitar la remuneracion
de las actividades méas baratas, para abaratar el precio de la generacion. A nuestro

entender, esta no es la solucion que requiere el sistema espafiol.

En una situacion verdadera de libre mercado (como es el régimen de la generacion) los
oferentes o productores de un bien, buscaran las formas méas baratas y eficientes de
producirlo. Esta forma mas barata en el sector eléctrico, son energias nucleares y
renovables, con la salvedad de que las energias renovables funcionan por disponibilidad,
y no a voluntad del productor. En consecuencia, el productor del bien, invertira en la

energia mas barata, que es la nuclear, para producir su bien.

En Espafia la inversion en centrales nucleares esta completamente paralizada. En la tabla
1 del anexo 2 podemos observar como no ha habido ningin aumento en la capacidad
instalada en energias nucleares. La construccion de centrales nucleares sigue un régimen
similar al de las autorizaciones para el resto de plantas, si bien con ciertas peculiaridades,

como el necesario informe del Consejo de Seguridad Nuclear .

8 GOMEZ-FERRER R. “El Régimen Econdmico del Sector Eléctrico”, cit. 884.

0 PEREZ ARRIAGA J.I. “Libro blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacion eléctrica
en Espafia” p. 450.

"1 Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento sobre instalaciones
nucleares y radiactivas. «BOE» nim. 313, de 31 de diciembre de 1999, paginas 46463 a 46482.

Real Decreto 35/2008, de 18 de enero, por el que se modifica el Reglamento sobre Instalaciones Nucleares
y Radiactivas, aprobado por Real Decreto 1836/1999, de 3 de diciembre. «<BOE» nim. 42, de 18 de febrero
de 2008, paginas 8858 a 8871.
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La ya comentada moratoria nuclear y la paralizacion de la construccion de dichas
centrales nucleares supuso una expresion de la voluntad politica del Gobierno de Espafia,
de no promover la energia nuclear. Dicha voluntad se ha mantenido intacta hasta la fecha,

y actualmente no existe ninguin proyecto de construccion de centrales nucleares.

A nuestro entender, esto ha sido un reiterado error de la politica energética en nuestro
pais. Si observamos de nuevo la ilustracion 2 del anexo 1, podremos observar como la
instalacién de mayor capacidad en energia nuclear se traduciria en la posibilidad de
expulsar del sistema a las energias mas ineficientes, como el carbén y las de ciclo
combinado. A esto debemos afiadir, que ello contribuiria a alcanzar los compromisos
medio ambientales de reduccion de emisién de gases contaminantes, pues la energia

nuclear sélo produce residuos radioactivos.

Estos residuos presentarian el mayor riesgo para la gestion de las energias nucleares. No
obstante, Espafia cuenta con enormes extensiones de terreno desérticas y no fértiles, que

podrian ser un perfecto depoésito para estos residuos nucleares.

Por tanto, defendemos un marco juridico estable para la inversion en energias nucleares,
que garantice a las empresas su construccion y un correcto desarrollo de su explotacion.
Garantizar un auténtico funcionamiento de la actividad en libre mercado en la actividad
de generacion; que los productores tengan verdadera libertad para invertir en aquellas

energias que consideren eficientes, limitando al maximo la posible intervencion politica.

Sobre los pagos por capacidad, no podemos defender una completa eliminacion. Como
hemos comentado, las fuentes de energia renovable no funcionan a nuestra voluntad, sino
por disponibilidad (cuando hay viento, sol, lluvia). Dado que no podemos garantizar que
la energia renovable funcione siempre, es necesario que haya centrales que actien como
respaldo, y que puedan ponerse en funcionamiento en poco tiempo para garantizar el
suministro. Las centrales de ciclo combinado son muy flexibles, se ponen en marcha en

poco tiempo, y son las que menos contaminan dentro de la energia por combustible fosil”2.

Es necesario mantener una cierta capacidad disponible para poder cuadrar la produccion
con la demanda en caso de fallar las energias renovables. Y para ello, se deberd compensar
correctamente a dichos productores por mantener las centrales disponibles, aungque no

funcionen.

7 Fuente: http://www.energiaysociedad.es/manenergia/3-1-tecnologias-y-costes-de-la-generacion-
electrica/ dltima vez visto en: 15/04/2017
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Sin embargo, no defendemos el actual régimen. Como apuntaba la CNMC, los actuales
pagos por capacidad estan muy por encima de los verdaderos costes por mantenerse
disponible, y podran estar utilizdndose para cuadrar las cuentas. Ademas, como
igualmente deciamos, son varios los productores que piden una hibernacion o cierre

temporal de estas plantas por infrautilizacion, cosa que no aprueba el Gobierno.

Para reducir el coste del sistema por los pagos por capacidad, se debe no sélo ajustar la
remuneracion por pagos por capacidad, sino aprobando la hibernacion de gran parte de

las centrales de ciclo combinado que estan inoperativas.

Por tanto, el primer paso para reducir esta partido de gastos debe ser una hibernacion de
una parte de las centrales de ciclo combinado, y en segundo lugar, como solucién
alternativa trasladar las competencias para la fijacién de los pagos por capacidad a la
CNMC, que es un organismo mucho mas técnico y objetivo, libre de motivaciones
politicas. Asi los pagos se ajustarian a los verdaderos costes de mantenimiento, sin que

puedan ser inflados por el gobierno para cuadrar las cuentas del sistema.

En cuanto a las energias renovables, debemos apuntar que el actual régimen de la LSE de
2013 y del Real Decreto 413/2014 nos parece muy apropiado para este sector, si bien no
perfecto. A pesar de que este trabajo se ha realizado desde una perspectiva ciertamente
liberal, propugnando una menor intervencion administrativa en este sector, no podemos
ignorar el hecho de que las energias de fuentes renovables son fundamentales para la
reduccién de las emisiones de gases contaminantes. Sin embargo, y adn, siendo una
herramienta fundamental del mix energético, no tampoco podemos negar la evidencia de
que son energias que no ofrecen la misma rentabilidad que otras fuentes de energia, pues
tienen unos costes de inversion enormes, y no ofrecen una rentabilidad asegurada (s6lo

funcionan cuando hay viento, sol, o agua).

Por tanto, para promover la inversion en estas energias es necesario un fomento por parte
de la Administracion; un fomento ordenado, siguiendo unos criterios muy claros de
evolucion de la demanda, de necesidades del sistema y, en su caso, cCOmpromisos
internacionales. El actual sistema permite al Gobierno seleccionar minuciosamente
cuando instalar potencia renovable, y a quien otorgarsela, permitiendo premiar a los

sistemas mas eficientes e innovadores.

El anterior régimen, garantizaba la rentabilidad a practicamente todas las instalaciones de

renovables, incluso si eran completamente ineficientes (es decir, turbinas edlicas en
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regiones donde no hubiera suficiente viento, o plantas fotovoltaicas donde sin suficiente
sol durante el afo). El actual régimen, al otorgar el régimen especial a través de un
concurso, permite al Gobierno controlar previamente a la inversion, la eficiencia e
innovacion de los proyectos, asi como su coste. Ello se traducird en una mayor y mejor
produccion de electricidad, unido a un coste de inversion cada vez més reducido, pues se

trata de un concurso.

En cuanto a los otros costes regulados, ya comentamos que tanto la moratoria nuclear
como las anualidades son incorregibles, y son una deuda que tenemos los usuarios con
las empresas eléctricas, a pesar de que el origen de la deuda sea politico. Los politicos
que en aquel momento tomaron aquellas decisiones ya asumieron (0 no) sus

responsabilidades politicas.

En su momento se debieron subir las tarifas para cubrir los costes, al igual que no se debio
paralizar la construccion de dichas centrales nucleares’®. Sin embargo, hoy en dia suponen
unos costes del sistema necesarios, y hasta que no paguemos nuestra deuda con las

empresas seguiran constando como gastos.

Cuestion distinta es el coste por las ayudas a las energias basadas en el carbon autoctono.
Es obvio que, en condiciones normales de mercado, las minas de carbdn nacional habrian
desaparecido hace décadas. Al ser mas caro y peor (menor poder calorifico) los

compradores hubieran dejado de comprarlo, para comprar el carbon importado.

Las ingentes ayudas que ha recibido este sector han provocado, y provocan, una enorme
distorsion en el mercado. Se mantiene artificialmente un sector completamente
ineficiente, y dichas ineficiencias seran sufragadas por los consumidores finales.
Habiendo alternativas mejores, méas baratas y eficientes, artificialmente se nos obliga a

consumir un producto caro e ineficiente.

Por tanto, entendemos que el articulo 25.1 de la LSE, asi como toda la normativa sobre
ayudas al carbon autoctono estd completamente obsoleta. No tiene encaje posible en una
economia de mercado, y mucho menos en un sector donde tanto a nivel nacional como

europeo se esta evolucionando hacia una mayor liberalizacion, y se esta dando una huida

3 Merece la pena recordar, con el fin de no ofender a ningtn lector, que la principal motivacién para
paralizar la construccion de la central de Lemoniz, fueron las constantes amenazas y actos terroristas de la
banda ETA hacia empleados de la empresa Iberduero, que en aquel momento era el principal inversor en
dicha central. En dicho caso, la decision politica de paralizarla no se puede asociar con la arbitrariedad de
las demas.
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de la Administracion. De la misma forma, tampoco tiene cabida el anacronico impuesto
especial sobre la electricidad, que ademas de suponer una doble imposicidn juridica, tiene

su fundamento en el apoyo al obsoleto sector del carbdn espafiol.

A modo de resumen de los deberes para el sistema eléctrico espafiol, conviene citar a
FERNANDEZ-CUESTA", uno de los principales promotores de la LSE de 1997, en un
articulo reciente, concluye que : “Nuevas leyes deberan sustituir a las vigentes, pero
siempre deberan mantener como criterio rector que el mercado asigna correctamente los
recursos y que la introduccién de sefiales de precio via impuestos basta para adecuar el
comportamiento de los actores en el mercado sin necesidad de garantizar el retorno de

inversion alguna.”

Esta es la linea a seguir que proponemos en este trabajo. Sin restar valor a los enormes
avances que se hicieron en Espafia hacia la liberalizacion con las sucesivas leyes
energéticas, el sistema espafiol aun requiere de mayores reformas. Como dice
FERNANDEZ-CUESTA, el mercado es el mejor distribuidor de recursos posible; la
planificacion e intervencion publica distorsionan esta habilidad del mercado, haciéndolo

mas ineficiente, y empeorando el servicio que pudieran recibir los usuarios.

El exsecretario de estado de energia, a su vez, introduce en una frase una idea que también
debe regir la técnica normativa en nuestro pais. Al asegurar un retorno a través de primas
o0 de cualquier mecanismo administrativo, inevitablemente se van a producir ineficiencias.
Independientemente de los mecanismos que se establezcan, el productor no tendra la
necesidad de ser plenamente eficiente, y de gestionar correctamente su inversion, pues

tendra un retorno asegurado.

En consecuencia, para conseguir una maxima eficiencia, no deberia haber ningun tipo de
subvencidn a ninguna fuente de energia. Sin embargo, y como ya se comento, las energias
renovables son una herramienta fundamental en la mejora de la calidad de la generacion
y del medio ambiente, y, por tanto, son merecedoras de un trato mas favorable que el resto

de energias.

Este trato de favor, como dice FERNANDEZ-CUESTA, en vez de realizarse a través de

suplementos, debera realizarse a través de ventajas fiscales. De esta forma, no aseguramos

* FERNANDEZ-CUESTA, N. (2016). “Veinte afios de liberalizacion energética”. Cuaderno de Energia
Nro. 50, 46-51.
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la rentabilidad, maximizando la eficiencia, y adicionalmente, promocionamos y

favorecemos la inversion en energias renovables.

Por dltimo, es digno de comentar el Gltimo articulo de PEREZ ARRIAGA' sobre la
energia del futuro. En este articulo, entre otras cosas, se defiende un mayor papel de los
consumidores en el mercado. La evolucion de la tecnologia y de los sistemas integrados
otorga al consumidor un cada vez mayor poder sobre la demanda eléctrica, y amplia su

poder de eleccion.

Es digno de destacar el papel que dan al autoconsumo junto con los sistemas integrados.
En el futuro, los consumidores podran tener pequefias instalaciones de generacién
integrados con los aparatos eléctricos de su vivienda. Por otro lado, y como ya se empieza
a observar en Espaiias’®, cada vivienda tendra su propio contador inteligente, que es capaz
de discriminar por franjas horarias, y facturar la electricidad por el precio de la
electricidad en ese momento. A esto le afiadimos un aparato que haga las veces de gestor

del sistema de la vivienda.

En los momentos pico de demanda, cuando la electricidad es méas cara, el sistema
integrado obtendra la electricidad de su propio generador; de no ser suficiente, la
obtendria del mercado, aunque reduciria en lo posible el consumo doméstico. Por otro
lado, si el consumo doméstico estd siendo bajo, pero el sistema estd generando
electricidad, la vivienda integrada verteria su produccion en la red, obteniendo asi el

precio de la electricidad.

En definitiva, un sistema donde todos los aparatos domésticos estén integrados, y la

facturacion de la electricidad venga determinada por el mercado spot.

Hoy en dia esto aln suena a ciencia ficcion, y su complejidad puede asustar a cualquiera,
pero lo cierto es que la facturacion spot, y los sistemas inteligentes e integrados son el
futuro de la electricidad. Los legisladores deben adelantarse cuanto antes a estos avances,
para crear un marco normativo estable, que promueva la inversidn tanto en autoconsumo

como en energia inteligente. Ello no sélo mejorara enormemente la eficiencia de los

S PEREZ ARRIAGA, J., JENKINS, J., & BATLLE, C. (2017). “A regulatory framework for an evolving
electricity sector: Highlights of the MIT utility of the future study.” Economics of Energy & Environmental
Policy vol. 6 no. 1, 71-92.

76 CNMC. (18 de octubre de 2016). El niimero total de “‘contadores inteligentes” ascendio a 14,49 millones
a finales de 2015. Obtenido de CNMC: https://www.cnmc.es/node/298941
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sistemas eléctricos, también tendra repercusiones enormes en el precio de la luz en las

viviendas y en la competitividad de las empresas e industrias.

5. Conclusiones

El proceso de liberalizaciobn en Espafia ha estado marcado por las reiteradas e
improvisadas reformas normativas. La falta de un marco normativo estable ha
desembocado en importantes ineficiencias que hemos ido identificando a lo largo de este
trabajo. A la falta de un marco normativo estable, se le afiade incesante intervencion de

los sucesivos gobiernos y de la Administracion en el sector.

Como hemos ido comentando a lo largo del trabajo, gran parte de los costes del sistema
eléctrico tienen el caracter de costes regulados. Al estar regulados, sera competencia de
la Administracion fijar la retribucion de dichos costes a través de los correspondientes
reales decretos u oOrdenes ministeriales. Algunos de estos, como la retribucion de la
actividad de transporte y distribucion, presentan una regulacion muy adecuada a su papel
en el sistema y su caracter de monopolio. Otros, sin embargo, como hemos explicado en
este trabajo, estan incorrectamente calculados, o tienen un origen algo discutible. En este
sentido debemos hemos destacado y hemos propuesto alternativas para los siguientes

conceptos:

a) Los pagos por capacidad a las centrales de carbon y de ciclo combinado. Estos
conceptos, tal y como indica la CNMC en su informe de 20 de diciembre de 2016,
estan artificialmente inflados, pues no se corresponden con los verdaderos costes
de mantenimiento de dichas plantas. Ademas, tienen un origen discutible, pues
como hemos comentado, por un lado, existe una notable sobrecapacidad de
instalaciones de ciclo combinado, y muchas de ellas podrian ser cerradas
(reduciendo asi la cuantia de estos pagos), y por otro lado, las centrales de carbon
son ineficientes, y funcionan gracias a las ayudas que perciben, y en condiciones
de mercado terminarian cerrando.

b) Las propias ayudas al carbdén a través del Impuesto Especial a la Electricidad.
Unas ayudas completamente incompatibles con una economia de mercado, y un
impuesto injusto, pues supone una doble imposicidn juridica, junto con el IVA,
sobre el mismo hecho imponible, la compra de electricidad.

c) Las primas a las energias renovables podrian ser objeto de revision y debate. En
vez de asegurar un retorno a través de primas y subvenciones, deberia primarse

este tipo de generacidon con un trato fiscal mucho mas favorable que el resto de
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energias, y, por otro lado, penalizar aquellas energias mas contaminantes con tipos

impositivos més altos.

Ademas de estos costes de caracter regulado, en este trabajo también hemos propuesto
una revision del plan energético espafiol para los préximos afios, donde se proyecte la

inversion e instalacion de nuevas centrales nucleares.

Estds nuevas centrales, al presentar unos costes operativos mucho mas reducidos,
permitirdn expulsar a las energias méas ineficientes que suben el precio marginal, y por
tanto, el coste total de la actividad de produccion. Esto servira, ademas, para suplir el
cierre de las centrales de carbén y ciclo combinado que proponiamos, que seran

sustituidas por la energia nuclear, mas barata y limpia.

Adicionalmente, hemos propuesto una nueva normativa para fomentar la inversion en
autoconsumo y en sistemas inteligentes. Los sistemas integrados son el futuro de la
electricidad, y un marco normativo adecuado aprobado a tiempo, y no improvisado como
ha venido sucediendo en Espafia, puede crear un entorno de seguridad juridica que
promueva la inversion en estos nuevos sistemas, fomente la competencia, y promueva la

eficiencia del sistema eléctrica.

Finalmente, debemos hacer un llamamiento al consenso politico. Para poder garantizar
un marco de seguridad juridica a las empresas y usuarios del sistema, es necesario lograr
el mayor consenso posible. La inseguridad juridica ahuyenta la inversion y la entrada de
competidores, con lo que mejoraria la eficiencia del sector. Los politicos deben cooperar
para poder proporcionar la mayor seguridad y estabilidad al sector, atrayendo inversion y

competencia a la industria.

La regulacion del sector eléctrico en Espafia es ingente, y su contenido completo es
inabarcable para estas caracteristicas. Dentro de nuestras limitaciones, hemos tratado de
ser lo mas breves y detallados posible, explicando con la mejor calidad posible el objeto

de estudio.

Es muy probable que existan ain mayores deficiencias en la regulacién del sector
eléctrico de las que aqui se han expuesto. Las explicadas en este trabajo son las, a nuestro
entender, mas notorias y de mayor volumen, y que requieren una mas profunda revision.
Estas deficiencias, que, si bien muy probablemente no sean las Unicas, si fueran revisadas,
tendrian un impacto muy considerable en los costes del sistema, y, por tanto, en la factura

final que soportan los consumidores, viviendas e industria.
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llustracion 2

7. Anexos

7.1. Anexo 1: datos Red Eléctrica de Espaina’’ '8

Demanda de energia eléctrica en tiempo real, estructura de generaciéon y emisiones de CO2
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Detalle de la estructura de generacion en tiempo real
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7 Fuente: https://demanda.ree.es/demanda.html Gltima vez visto en 06/03/2017.
8 Fuente: https://demanda.ree.es/generacion acumulada.html Gltima vez visto en 23/03/2017-
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7.2. Anexo 2: Tablas

Tabla 18°

882l | & 8.8 £ |8 Sl.3ls2,

38E|£5| 3 * |85 8 |33 S|3E[ESE 2 | Tofal

52> 9 5 S E| S |=3 AR AR 8

T 8 o | @ T = 8 = < :§ S e ac
1997 14143 2428 16572 7559 10860 7521 - - 1233 375 1 - 102 2337 - 446560
1998 14143 2428 16572 7606 10860 7521 - - 1279 634 1 - 115 2956 - 47544
1999 14299 2428 16728 7650 10860 7521 - - 1332 1022 1 - 129 3611 - 48853
2000 14299 2428 16728 7677 11049 7521 - - 1391 1829 2 - 181 4216 - 50594
2001 14301 2428 16730 7694 11059 7521 - - 1473 2817 2 - 229 4969 - 52495
2002 14305 2428 16733 7694 11051 7220 2619 - 1512 4391 5 - 341 5377 - 56945
2003 14462 2428 16891 7614 11053 6655 4123 - 1567 5816 11 - 433 5732 - 59896
2004 14492 2428 16921 7590 11037 6664 8062 - 1630 7777 21 - 451 5987 - 66140
2005 14534 2428 16963 7597 10910 6370 11992 - 1695 9654 43 - 479 6163 - 71865
2006 14567 2451 17018 7456 11393 8900 16358 - 1797 11416 125 11 593 6442 - 81509
2007 14580 2451 17031 7456 11326 6959 21951 - 1872 13664 637 11 611 6597 - 88113
2008 14636 2451 17087 7456 11325 6659 22653 - 1979 16133 3355 61 652 6854 - 94213
2009 14636 2451 17087 7456 11325 5369 24184 - 2022 18860 3399 232 782 7077 - 97793
2010 14656 2451 17107 7515 11342 4698 26573 - 2036 19706 3840 532 821 7240 - 101411
2011 14668 2451 17119 7573 11572 3383 26634 - 2042 21166 4261 999 887 7313 - 102947
2012 14887 2451 17338 7573 11064 3106 26670 - 2042 22757 4561 1950 975 7276 - 105312
2013 14890 2451 17341 7573 11079 2996 26670 - 2103 23003 4639 2300 951 7179 - 105833
2014 14897 2451 17348 7573 10936 2996 26670 11 2103 23020 4646 2300 988 7172 - 105763
2015 17022 3329 20351 7573 10936 2490 26670 11 - 23020 4656 2300 748 6714 754 106224
2016 17025 3329 20354 7573 10004 2490 26670 11 - 23020 4669 2300 748 6714 754 105308
2017 17025 3329 20353 7573 10004 2490 26670 11 - 23048 4674 2300 749 6676 754 105302

Tabla 245

2012 2013 2014 2015 2016 Histérico

ST E bl 105312 105833 105763 106224 105308 105302
instalada

Invierno 43010 39963 38666 40324 38239 44876
Verano 39273 37399 37020 39928 40144 40934
e 43010 39963 38666 40324 40144 44876
Sobrecapacidad 145% 165% 174% 163% 162% 135%

9 Térmica no renovable/Cogeneracion y resto/Cogeneracion
80 Fyente: http://www.ree.es/es/estadisticas-del-sistema-electrico-espanol/indicadores-nacionales/series-
estadisticas tltimo vez visto en 06/04/2017
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