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Continued deregulation is the proper way to go, to the extent feasible...The central
institutional issue of public utility regulation remains finding the best possible mix of
inevitably imperfect regulation and inevitably imperfect competition.

All competition is imperfect; the preferred remedy is to try to diminish the imperfection.
Even when highly imperfect, it can often be a valuable supplement to regulation.

But to the extent that it is intolerably imperfect, the only acceptable alternative is
regulation. And for the inescapable imperfections of regulation, the only available
remedy is to try to make it work better.'

Alfred Kahn, “The economics of regulation”, MIT Press, 1988

' Una liberalizacion constante es el camino a seguir, hasta donde sea posible... El principal tema
institucional en la regulacién de las empresas de servicios publicos sigue siendo el de encontrar la
mezcla éptima de regulacion y de competencia, ambas inevitablemente imperfectas.

Toda competencia es imperfecta; el mejor remedio para esto es tratar de reducir la imperfeccion.
Incluso cuando es muy imperfecta, a menudo es un valioso complemento de la regulacién.

Pero cuando su imperfeccion es intolerable, la tnica alternativa aceptable es la regulacién. Y para las
inevitables imperfecciones de la regulacién el Gnico remedio disponible es tratar de disefiarla para
que funcione lo mejor posible.
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Sinopsis

La reforma del marco regulatorio de la generacién eléctrica en Espafia es una tarea
necesaria y urgente. Y no porque el sector eléctrico, y la actividad de produccién en
particular, estén actualmente en una mala situacion. La reforma es necesaria porque el
marco regulatorio de la generacion eléctrica ha llegado a un grave atasco: la normativa que
permitié poner en marcha un mercado de electricidad orientado a la competencia en enero
de 1998 no ha conseguido todavia su principal objetivo: un mercado que funcione
correctamente en un régimen de competencia. Y la reforma es urgente, porque la evidencia
de la necesidad de un cambio regulatorio es el origen de una incertidumbre que es
perjudicial para las empresas, para los consumidores y también para las instituciones
reguladoras.

El diagnostico

El punto de partida es un diagndstico de la situacién regulatoria actual: qué marcha bien y
qué necesita reforma. Son diversos los aspectos que necesitan una revisién en profundidad:
una estructura de mercado inadecuada para soportar una verdadera competencia; un precio
de mercado de la energia que en realidad tiene escasa relevancia; una necesidad de
armonizacion regulatoria con Portugal para poder construir el Mercado Ibérico de
Electricidad (MIBEL); una estructura tarifaria que ignora el precio de mercado de la energia,
que compite con la actividad de comercializacién y que apenas envia seiiales econémicas
al consumo; un procedimiento de garantia de potencia costoso y que muy poco garantiza;
un mecanismo de recuperacion de los CTC que introduce distorsién en el mercado, que
presenta serias ambigiiedades en su aplicacion y que no parece haber resuelto bien el
deseable equilibrio entre consumidores y empresas en el largo plazo; un mercado minorista
entorpecido por las barreras creadas por una insuficiente separacién entre la distribucién y
la comercializacion libre, asi como por la competencia de la tarifa integral; una red de
transporte que tiene que dar respuesta a una avalancha de solicitudes de acceso pero cuyo
necesario desarrollo estd dificultado por trabas administrativas, restricciones
medioambientales y politicas, incertidumbre respecto a la firmeza de intencién de los
solicitantes y la ausencia de sefales econémicas de localizacién; una operacion del sistema
que tiene que incorporar crecientes cantidades de generacién no gestionable sin contar con
los recursos fisicos y normativos para ello; y, finalmente, un pais con un modelo energético
insostenible, que necesita un plan global para integrar las distintas lineas de actuacién vy las
decisiones de politica energética que es necesario comenzar a implantar cuanto antes. Este
es el punto de partida de este trabajo, que hay que comprender en profundidad y reconocer
tal como es antes de comenzar a plantear cualquier reforma regulatoria.

El planteamiento general

sPor donde empezar? El Libro Blanco propone retomar la Ley del Sector Eléctrico (LSE),
vigente desde 1997, que fue escrita tras mucha reflexion y con amplia participacién de los
agentes econémicos y de las instituciones y tratar de darle cumplimiento, limpidndola de
algunas adherencias posteriores que la desvirtGan e incorporando algunas reformas que la
experiencia ha ensefado que la pueden mejorar. Necesariamente hay que introducir
cambios, pero desde un respeto bdsico a la LSE, y tratando de conseguir un amplio
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consenso politico, pues para el sector energético no hay nada peor que la incertidumbre y la
inestabilidad regulatoria. Varios gobiernos, de diferentes orientaciones politicas, han
contribuido -sin duda con la mejor intencién posible y con indudables aciertos- a crear la
complicada situacién regulatoria en la que actualmente nos encontramos. Las propuestas
regulatorias que este Libro Blanco presenta y los graves problemas energéticos a los que
habra de enfrentarse la sociedad espafola en las proximas décadas necesitan una
orientacién clara y estable, que trasciende ampliamente el ambito temporal de una
legislatura.

Y hay que volver a la ortodoxia regulatoria, porque una regulaciéon incorrecta es, por
definicion, una regulacion inestable. Asi, por ejemplo, si la LSE ha optado por un marco
regulatorio de libre mercado, donde la electricidad se compra y vende al precio que resulta
de la libre negociacién de los agentes, con el apoyo de mercados organizados, no tiene
sentido que todos los consumidores tengan la opcién de comprar la energia a una tarifa
integral regulada que se ha calculado ignorando, precisamente, ese precio de mercado.

El marco regulatorio del sector eléctrico tiene que optar entre dos estilos claramente
contrapuestos. En el primero, que coincide aproximadamente con la aplicacién actual en la
practica de la Ley del Sector Eléctrico en Espana, el Gobierno se fija como principal objetivo
el control de la tarifa, como supuesto indicador visible del éxito del modelo adoptado y
como instrumento directo para influir en el equilibrio financiero de las empresas y en la
inflaciéon. Se presta por el contrario menos atencién a la correcta regulacion de las
actividades individuales (distribucion, transporte, generacion, etc.) y a la retribucion
reconocida para cada una de ellas, pues se da mas importancia al importe agregado de
todas, que es lo que reflejan la tarifa integral y la de acceso. El precio de la energia en el
mercado mayorista -con su volatilidad y su incertidumbre- es mas una molestia que una
sefial econémica util, pues da lugar a desviaciones en la estimacién de la tarifa, que hay que
ignorar o compensar con mecanismos regulatorios ad hoc. La estabilidad tarifaria es, sin
duda, un aspecto positivo de esta regulacién. Un efecto pernicioso es el posible
desequilibrio retributivo de las distintas actividades, o de una misma actividad entre las
distintas empresas, lo que puede conducir en definitiva a un deterioro de la actividad
empresarial y del servicio que recibe el consumidor. Otro aspecto negativo es la falta de
incentivos para un desempeno mas eficiente de las empresas y de sefiales econémicas que
guien el comportamiento de los consumidores.

El segundo enfoque, por el que decididamente apuesta este Libro Blanco, centra la atencién
en el correcto tratamiento regulatorio de cada una de las actividades, del que se ha de
desprender la retribucién reconocida para cada una de ellas. De esta forma se pueden
fomentar mejoras especificas de eficiencia en cada una, sin admitir holguras excesivas en
ninguna, ni tampoco insuficiencias. Se debe confiar, por un lado, en la buena regulacién de
las actividades reguladas y, por otro, en la capacidad de los mercados para inducir
eficiencia a través de la competencia y en fijar el precio de la energia, que debe utilizarse
tanto para los libres intercambios econémicos como para trasladarlo tal cual a la tarifa
integral, proporcionando la sefial econémica correcta para los consumidores finales.

El amplio conjunto de problemas, de naturaleza muy variada, que han sido detectados en el
diagnéstico que se ha realizado, requiere para su solucién de una amplia reforma del marco
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regulatorio. Todos los asuntos que necesitan reforma no son obviamente del mismo calado
ni mantienen el mismo nivel de interrelacién entre ellos. Se pueden distinguir tres bloques
principales en las reformas propuestas, atendiendo a su nivel de urgencia, a su relevancia y
a su perspectiva temporal. El primero incluye las propuestas estratégicas de reforma que
deben permitir que el mercado mayorista de electricidad espanol pueda funcionar en
condiciones de competencia y libre de distorsiones importantes. El segundo bloque
comprende las recomendaciones dirigidas a mejorar aspectos especificos del actual disefio
de los mercados mayorista y minorista, asi como a promover la participacion de la demanda
en los mercados y a la interaccion de la red de transporte y de la operacion del sistema con
la actividad de generacién. Finalmente, el tercer bloque trata sobre aspectos de largo plazo
que tienen una influencia significativa en la sostenibilidad del modelo energético: objetivos
y planteamiento retributivo de la generacién del régimen especial, mercado de emisiones de
CO2 vy la utilizacién de la planificacion indicativa como herramienta que ayude a definir un
planteamiento estratégico de la politica energética.

El primer bloque: La propuesta de reformas estratégicas para permitir el funcionamiento
en competencia del mercado eléctrico

Debe hacerse frente, en primer lugar, al problema que este Libro Blanco considera central
resolver por la urgencia de la reforma, por la relevancia de sus implicaciones econémicas y
por la complejidad de las relaciones entre distintos aspectos regulatorios: el precio de la
energia en el mercado mayorista espanol no tiene el cardcter central -como referencia clave
del mercado- que es caracteristico de los mercados eléctricos que funcionan mejor en el
mundo. Es preciso que el precio de la energia proporcionado por el mercado (ya sea
organizado o bilateral, de corto o de largo plazo) sea la sefial econémica de referencia para
las transacciones econdémicas entre los agentes, para retribuir a la generacién y cargar al
consumo y para fijar las tarifas que, en su caso, estén disponibles para los consumidores que
quieran acogerse a ellas. Para ello, en el sistema eléctrico espafiol -que préximamente
deberd examinarse ya desde la perspectiva del Mercado Ibérico de Electricidad (MIBEL)-, es
preciso ganar la confianza del regulador y de los agentes en el precio del mercado. Y esto
requiere a su vez resolver las dos areas mds problematicas que se han diagnosticado: la
concentracién horizontal en el mercado de generacién -con el consiguiente potencial para
el ejercicio de poder de mercado- y la distorsién del mercado asociada al mecanismo de
recuperacion de los CTC.

La credibilidad del precio del mercado es, a su vez, condicién y consecuencia de que
existan inversiones suficientes como para que sean muy improbables las situaciones en las
que sea tan escaso el margen de la oferta disponible sobre la demanda que los precios
puedan ser facilmente manipulables’. Esto trae a escena el tema de la fiabilidad del
suministro y cémo conseguirla en un mercado abierto a la competencia.

> Obviamente, cuanto mayor sea la participacion activa de la demanda en el mercado, y en particular
en las transacciones de mas corto plazo, mas dificil sera que los generadores puedan manipular los
precios, incluso en condiciones de escasez de oferta. Pero la participacion de la demanda ha sido
hasta el momento presente muy escasa en los mercados reales.
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Una vez conseguida la confianza del regulador en el precio del mercado, éste (en principio
una combinacién adecuada de precios en los mercados de corto y largo plazo) puede ser
trasladado directamente como un componente mas de la tarifa por defecto. Esta tarifa
regulada debe cumplir una funcién -posiblemente transitoria- de proteccion del consumidor
que no quiere buscar un mejor precio en el suministro libre. Pero debe disenarse de forma
que no suponga una tarifa refugio para grupos de consumidores que nada tengan que ganar
adquiriendo la energia en el mercado.

Dar una solucién definitiva al tratamiento de los CTC es imprescindible para poder
configurar un régimen regulatorio permanente, con vocacion de estabilidad, sin espacio
posible a interpretaciones equivocas que tienen importantes implicaciones sobre los
resultados econémicos de las empresas, y que elimine las distorsiones que el mecanismo
actual introduce en el funcionamiento del mercado eléctrico.

Es importante insistir en que las reformas regulatorias de este primer bloque forman un
paquete que perderia su coherencia -e incluso podria ser perjudicial- si las medidas
propuestas se adoptasen por separado. Asi, la recomendacién de hacer uso de una tarifa
suficiente y aditiva se realiza en el supuesto de que se aceptan simultineamente las
propuestas acerca de mitigacion del poder de mercado, de garantia de un margen suficiente
de potencia disponible de generacién sobre la demanda del sistema y de eliminacién de la
interferencia en el mercado del mecanismo de recuperacién de CTC por diferencias.

Mitigacion del poder de mercado

El elemento central de la propuesta es una regla simple de limitacién de la concentracién
horizontal, para asegurar que se ha mitigado el poder de mercado hasta un nivel aceptable,
esto es, que la capacidad de los agentes dominantes para modificar el precio del mercado
en su beneficio no excede un umbral que el regulador considere razonable.

La regla establece que ninglin agente del mercado podra disponer libremente en el mercado
mayorista peninsular espafol, y para cada uno de los periodos temporales que se
especifiquen (punta, Ilano y valle de invierno, verano y resto del ano), de una capacidad
efectiva de produccién superior a un porcentaje de la potencia estimada de punta del
sistema para el citado afo, donde este porcentaje es diferente para cada uno de los citados
periodos temporales. Los porcentajes citados seran establecidos por el Ministerio, a
propuesta de la CNE, y podran ser actualizados con una antelacién minima de tres anos’.

La regla propuesta no es estrictamente de “concentracién”, sino de “concentracién
efectiva”, ya que lo que limita es la capacidad de generacién de la que se puede disponer
libremente en el mercado, no la capacidad total de generacion de la que es propietario un
agente. Para cumplir con la regla los agentes disponen de diversos medios: ventas
voluntarias de activos; ventas virtuales de energia (las “emisiones primarias de energia”, ya
contempladas en la normativa espafola), contratos voluntarios de largo plazo (Gnicamente
si reuniesen unas caracteristicas minimas de transparencia) y contratos virtuales de energia,

* En el anejo del capitulo 3 pueden encontrarse las estimaciones realizadas por el equipo redactor de
este Libro Blanco.
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que son contratos financieros donde el regulador especifica cantidad y precio. Los contratos
virtuales aparecen como un complemento a las subastas virtuales -si se considerase que las
cantidades a subastar fueran tales que se pusiera en riesgo el que los agentes obtuvieran un
precio justo- o como herramienta Util para otorgar un adecuado tratamiento a los activos
vinculados al mecanismo de CTC, como se verd mas adelante. Los contratos virtuales
tendrian como contraparte el conjunto de todos los consumidores, por lo que su saldo
-positivo o negativo- respecto al precio de referencia del mercado se incluiria como un
componente de la tarifa de acceso que todos los consumidores han de pagar. Lo anterior
permite la modificaciéon de la cantidad contratada en cualquier momento, con completa
flexibilidad.

;Qué significa “disponer libremente en el mercado”? Que se trata de una capacidad efectiva
de producciéon que no ha sido previamente comprometida por ninglin instrumento
regulatorio como los que se acaban de describir, de forma que puede ser contratada a plazo
o negociada en el mercado diario sin restricciones. Debe quedar claro que el resto de la
potencia del agente productor no desaparece del mercado. En efecto, si se trata de una
venta de activos o de potencia sujeta a una venta virtual de energia, es otro agente el que la
lleva al mercado -ya sea de corto o medio plazo- sin restriccion alguna. Y si estuviese sujeta
a un contrato virtual, ya que se trata de un contrato de cardcter puramente financiero que
s6lo afecta al proceso final de liquidacion de la energia, el propietario de la central puede
negociar de nuevo esa potencia en los mercados de corto y largo plazo y puede gestionar
con total libertad su operacion fisica, su mantenimiento y la gestién de los embalses o de los
contratos de combustible segin sea el caso, como con cualquier otra central.

La capacidad efectiva de produccién de cada planta se determinaria por la CNE, que
también fijaria el porcentaje maximo para cada periodo que establece la regla. Los
porcentajes que finalmente se adopten deberan ser revisados periédicamente, o cuando
existan cambios sustanciales en las condiciones de partida empleadas en su determinacion,
como por ejemplo el margen de potencia firme instalada sobre la demanda prevista de
punta del sistema.

Es importante sefialar que una medida de este tipo ni pretende ni puede conseguir eliminar
por completo la posibilidad de manipular los precios. De hecho, dependiendo de la medida
de mitigacion que se utilice, la capacidad para modificar el precio del mercado puede
incluso seguir siendo la misma, lo que ocurre es que se ha reducido el incentivo econémico
para realizar tal modificacién y también por tanto el poder de mercado, segtn la definicion
aqui adoptada®. Ademds, para poder obtener algin beneficio de su posicién dominante, las
empresas deben realizar acciones mds ostensibles, lo que facilita la tarea de las entidades
supervisoras del mercado.

La medida de concentracion podra flexibilizarse en la medida en que el nivel de
concentracién disminuya o que vayan cobrando relevancia otros instrumentos también
validos para mitigar el poder de mercado, tales como la supervision eficaz del regulador, el

* Se ha definido poder de mercado como la capacidad de modificar en beneficio propio el precio del
mercado, respecto al nivel que tendria en competencia.
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aumento de la capacidad de respuesta de la demanda, el aumento de la capacidad
comercial disponible de las instalaciones, la eliminacién de barreras de entrada, la
asignacion de la capacidad de importacién en la interconexion con Francia a los agentes no
dominantes, el mantenimiento de un margen suficiente de cobertura de la demanda, un
nivel adecuado de informacion sobre el mercado para todos los agentes y la revision de las
condiciones de competencia real de los mercados de mas corto plazo que el mercado
diario.

La regla que este Libro Blanco recomienda utilizar para limitar el nivel de concentracién
empresarial efectiva en el mercado de electricidad debe ser también incorporada como un
elemento mds del conjunto de condiciones que puedan fijarse en posibles procesos de
fusiones o adquisiciones de empresas, que modifiquen los porcentajes de participacion de
éstas en el mercado. Esta regla no limita necesariamente la cuota de mercado de un agente,
sino su capacidad de manipular el precio del mercado en su beneficio. Por consiguiente, si
tuviese que examinarse un nuevo caso de concentracién empresarial, el dmbito de
aplicaciéon de la normativa propuesta en este Libro Blanco es el de la imposicion de
condiciones pero no el de aprobacién o denegacion de la solicitud de concentracion.

La fiabilidad del suministro

Este Libro Blanco propone unas mejoras al actual mecanismo de garantia de potencia,
encaminadas a garantizar al menos un margen minimo en la cobertura de la demanda, asi
como a proporcionar un fuerte incentivo para que cada uno de los generadores haga lo
posible por estar disponible cuando el sistema eléctrico le necesite, por estar en condiciones
criticas. De esta forma, ademas de contribuir a mejorar la calidad del suministro eléctrico, el
mecanismo mejorado de garantia de potencia mantiene un margen minimo de cobertura
que debiera reducir la presion sobre los instrumentos de mitigaciéon de poder de mercado y
sobre la supervisién del mismo.

Se recomienda mantener el pago existente por garantia de potencia a los generadores,
donde cada grupo recibe un precio regulado en funcién de un cierto valor de potencia firme
que se le asigna también administrativamente, pero afadiendo dos elementos nuevos:

e El compromiso -con la consiguiente sancién econémica, en caso de incumplimiento- de
proporcionar la potencia firme asignada, cuando el sistema se encuentra cercano al
racionamiento, a cambio del pago por capacidad. Se considerara que el sistema estd en
condiciones préximas a incurrir en déficit de suministro y el generador deberd estar
produciendo una cantidad igual o superior a su potencia firme cuando el precio de la
energia en el mercado diario supere un determinado umbral. Si el generador no cumple
su compromiso, debera pagar una fuerte penalizaciéon por cada megavatio de su potencia
firme no aportado. En las citadas condiciones de precio por encima del umbral, toda la
energia producida por las citadas potencias firmes serd retribuida al precio umbral®.

> Por tanto, en términos mds precisos, el compromiso adquirido por un generador cuya potencia firme
recibe el pago de garantia de potencia es el siguiente: el generador vende, a cambio de una prima -el
pago por garantia de potencia- una opcién de compra de la energia que puede producir su potencia
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e Un procedimiento para asegurar un margen prefijado de cobertura de capacidad
instalada disponible sobre la demanda, en caso de que el mercado por si mismo, junto
con el pago existente por garantia de potencia, no lo proporcione. Este mecanismo
adicional solamente debe utilizarse si el sistema no consiguiese atraer suficiente
generacién como para mantener el margen de cobertura deseado. La idea consiste en
mantener el mismo producto de garantia de suministro de largo plazo que se acaba de
describir, pero permitir que la Administraciéon pueda convocar una subasta cuando
detecte que no hay suficiente inversion en el sistema, para que los nuevos entrantes
determinen cual es el valor del pago por garantia de potencia -éste es un valor regulado y
prefijado para los grupos ya existentes- que necesitan para entrar al mercado espafiol.
Asi, los generadores existentes seguirian cobrando el precio regulado y los generadores
nuevos que resultasen ganadores de la subasta cobrarian el precio de equilibrio de ésta
durante cinco anos; al cabo de ese tiempo pasarian a tener la consideracion de
generadores existentes y a percibir el mismo precio regulado que éstos.

Ademads, el Libro Blanco propone medidas en relacién a la necesidad de agilizacién del
proceso administrativo para la autorizacién de las instalaciones de nuevos equipos, a la
mejora del actual proceso de monitorizacién y medida del margen de cobertura y de los
procedimientos y recursos disponibles al Operador del Sistema para conseguir una respuesta
eficaz de los agentes para preservar la seguridad del sistema eléctrico. Se recomienda que
las reglas del mercado y los procedimientos de operacion mantengan un equilibrio entre
dotar al Operador del Sistema de todos los medios que necesite para realizar su labor y
minimizar su influencia en el mercado.

La tarifa eléctrica

Se recomienda mantener una tarifa integral por defecto, que podria eliminarse gradualmente
mas adelante -comenzando por los consumidores mdas grandes- una vez que lo permitiesen
unas condiciones comprobadas de competencia y madurez de los mercados eléctricos. En
todo caso ha de establecerse el procedimiento de calculo de la tarifa de acceso.

Tanto la tarifa integral por defecto como la tarifa de acceso deben obtenerse con una
metodologia transparente -hecha pdblica-, basada estrictamente en los principios de
suficiencia -garantia completa de recuperacion de los costes reconocidos- y aditividad - i. e.
que cada tarifa de usuario final recoja individual y explicitamente todos y cada uno de los
conceptos de coste aplicables-. La tarifa integral debe obtenerse afiadiendo, a la tarifa de
acceso que corresponda a cada consumidor, el precio de la energia en el mercado que
corresponda a su perfil estimado de consumo. La metodologia de calculo de las tarifas debe
comprender estos tres aspectos: a) determinacion del nivel tarifario, esto es, los costes
acreditados para cada una de las actividades que deben reconocerse en la tarifa; b) fijacion
de la estructura de las tarifas, esto es, el nimero y formato de las distintas tarifas que seria
aplicables a los diferentes consumidores, de acuerdo a sus caracteristicas especificas; c)
asignacion de los costes acreditados a cada una de las tarifas.

firme, a un precio igual al precio umbral, y esta sujeto a una penalizacion establecida si no entrega lo
estipulado cuando se le requiera.
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El precio de mercado de la energia que se trasladara a la tarifa integral debe obtenerse a
partir de una media ponderada del precio de la energia en el mercado de corto plazo y de
adquisiciones de energia en el mercado a plazo por las empresas comercializadoras a tarifa,
en subastas organizadas en varios momentos prefijados del afio.

La tarifa integral por defecto no debe constituir un refugio para los consumidores, esto es,
debe dejar espacio para la actividad libre de comercializacién y no debe competir con ella.
Con el objeto de no impedir el cambio entre tarifa por defecto y mercado, pero al mismo
tiempo impedir comportamientos oportunistas, deben aplicarse procedimientos de
liquidacién apropiados. Mientras estas disposiciones no estén listas para su aplicacion, debe
mantenerse una duracién minima de un afo para todo nuevo contrato que suponga el paso
de tarifa integral por defecto a mercado o inversamente.

El principio fundamental de recuperacion de los costes totales reconocidos requiere que,
tanto las tarifas de acceso como las tarifas completas por defecto, sean ajustadas a posteriori
para incorporar los desvios que hayan tenido lugar en los pardmetros utilizados en el
calculo de estas tarifas, con respecto a los valores utilizados en su calculo a priori.
Dependiendo de la tarifa concreta, los ajustes por desvios pueden tener caracter anual o
trimestral, o incluso realizarse cuando los desvios superen un determinado umbral.

La CNE debiera proponer la metodologia de determinacion de la tarifa, de acuerdo a los
principios que se acaban de enunciar. La CNE debiera también calcular la tarifa cada afio -o
cuando corresponda actualizarla- y proponérsela al Gobierno. Corresponderia al Gobierno
aprobar la metodologia tarifaria, introducir en ella los criterios de gradualidad o de
adaptacién a circunstancias especiales que considere adecuados y aplicar estos criterios a
las propuestas anuales y a las actualizaciones que le proponga la CNE. La aplicacién de
estos criterios adicionales por parte del Gobierno en ninglin caso podrd ir en contra del
principio basico de suficiencia.

Serd necesario un periodo de adaptacion gradual desde el cuadro de tarifas actuales para los
distintos tipos de consumidores hasta el que resulte de la metodologia que aqui se propone.
Con el fin de evitar que durante el periodo de adaptacién que se establezca las tarifas
integrales resultantes sigan compitiendo con la comercializacion libre, se propone que en
cada caso la tarifa de acceso sea la variable de cierre.

El tratamiento de los CTC

Este Libro Blanco propone una linea principal de actuacién para el “problema de los CTC”
pero, debido a la complejidad de este asunto, se presentan algunas variantes, indicando sus
pros y contras y también unas preferencias. Esta complejidad tiene varias causas. En primer
lugar, la propuesta se desvia necesariamente de la aplicacion estricta de la LSE y de su
Disposicién Transitoria 6°. En segundo lugar, se trata de encontrar un punto de equilibrio a
futuro entre las empresas de generacion y los consumidores, y también entre las empresas
de generacion entre si. Finalmente, la linea de solucién propuesta, al buscar una salida
equitativa al anterior dilema, tiene que adentrarse en el futuro y revisar el pasado. Revisar el
pasado porque han tenido lugar importantes desviaciones respecto a las estimaciones
realizadas en 1997 respecto al modo y ritmo de recuperacion de los CTC. Y adentrarse en el
futuro porque es la Gnica manera de poder definir una situacién equilibrada entre las
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empresas propietarias de instalaciones incluidas en el Real Decreto 1538/1987 vy los
consumidores, asi como entre las empresas entre si.

Los CTC constituyen la compensacion adecuada a los agentes del sistema -generadores y
consumidores- que han sido afectados por la alteraciéon del valor de los activos de
generacion debida a la reestructuracion de la industria. Los CTC deben permitir la
recuperacion de las inversiones afrontadas en el contexto del pasado marco regulatorio,
respetando las perspectivas de rentabilidad que el pasado marco también determinaba.

Ademds de garantizar la recuperacion de las inversiones de la “generaciéon CTC” en su justa
medida, la propuesta de reforma regulatoria de este Libro Blanco busca satisfacer lo mejor
posible los siguientes criterios: que la finalizacion del periodo transitorio esté
necesariamente acompanada de las medidas que garanticen que se alcanza una situacién
de verdadera competencia; que se minimice la interferencia del mecanismo de
recuperacion de los CTC con el funcionamiento del mercado; que la solucién no dé lugar
en el futuro a asimetrias significativas entre tecnologias y empresas; que se mantenga el
equilibrio econémico equitativo entre generadores y consumidores que constituy6 el
fundamento de los CTC en su origen; que el impacto sobre la posicién financiera de las
empresas sea ponderado y gradual; que los cambios normativos sean los minimos
necesarios pero que se dé una solucién completa y final.

El principal dilema se plantea entre el respeto a la literalidad del Protocolo y al texto de la
LSE, por un lado, y el conocimiento actual -ocho afos mas tarde- de las implicaciones que
para las empresas y los consumidores tendria esta aplicacién estricta. Ya es necesario
desviarse de la literalidad de la LSE para eliminar la distorsién del mercado y proponer unas
reglas de finalizacién del actual mecanismo. Pero también habria que desviarse de la LSE
para evitar que la garantia de retribucién razonable de las inversiones que los consumidores
otorgaron a los generadores en 1997, cuando se liberalizé el mercado, no se convierta
ahora en una fuente de ingresos sobrevenidos durante decenas de afos para estos
generadores, mas alld de aquella retribucién razonable, a costa de los consumidores.

Desafortunadamente han de descartarse dos soluciones “faciles” a este complejo problema,
que han sido sugeridas con frecuencia, pero que incumplen gravemente alguno de los
anteriores criterios. La “solucién continuista” simplemente consistiria en que la CNE siga
efectuando las liquidaciones habituales, de acuerdo a la normativa vigente. Ateniéndose a la
literalidad de la normativa de la Disposicion transitoria sexta de la LSE, se debieran seguir
calculando los CTC recuperados por las empresas mas alla de la fecha en la que la
recuperacion de cada una fuese completa. Desde ese momento y hasta el 31 de diciembre
de 2010 las cantidades recuperadas por exceso de 36,06 € MWh debieran ser devueltas por
las empresas, pues habrian recuperado en exceso. A partir de 2010 toda la generacién
existente sin excepcion venderia su energia al precio del mercado.

En opinién de este Libro Blanco esta linea de solucién conduce a una situacion inaceptable.
En primer lugar, perpetuaria una situacién de interferencia con el normal desarrollo del
mercado competitivo que seria insostenible y que es rechazada por todos los agentes. La
condicion sine qua non sobre la cual se apoyan las principales recomendaciones que se
plantean en este Libro Blanco es que se establezcan de una vez las medidas regulatorias y
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estructurales que permitan el libre funcionamiento del mercado, sin la presencia de
mecanismos adicionales que permanentemente interfieran en el mismo. En segundo lugar,
no se satisface el criterio de mantener un adecuado equilibrio econémico a futuro entre
generadores y consumidores, aunque se mantendria estrictamente la interpretacion literal de
la LSE.

|N

La “solucién radical” partiria del calculo de las cantidades efectivamente recuperadas hasta
la fecha y extraeria la conclusién apresurada de que, aprovechando que parece claro que
todos los agentes acabaran por recibir una remuneracion adecuada por sus inversiones mas
tarde o mas temprano, la solucién es tan sencilla como precipitar el fin del periodo
transitorio suprimiendo ya el mecanismo de recuperacién de los CTC y evitando entrar en
un proceso de valoraciéon mas ajustada que puede no resultar sencillo. Sin embargo, este
enfoque no tiene en cuenta dos importantes aspectos: por un lado, el impacto asimétrico
que esta medida tendria sobre las diferentes tecnologias de generacién y por tanto sobre las
empresas, en virtud de la diferente composicién de sus carteras de generacién con derechos
a la percepcion de CTC, y por otro, el impacto asimétrico que tendria entre los
consumidores y el conjunto de las empresas, dado que con alta probabilidad la rentabilidad
final resultante de estas inversiones podria ser mucho mas que razonable.

Se debe optar, por tanto, por abordar el problema de los CTC sin eludir su complejidad,
para lo que es preciso seguir los pasos necesarios: valoracién de las cantidades que se
deben satisfacer, calculo de las cantidades percibidas hasta el momento y definicion de las
alternativas de tratamiento futuro de los CTC, indicando sus pros y sus contras.

Con respecto al monto global que se debe satisfacer, este Libro Blanco parte del mismo
planteamiento del Gobierno en 1997, y fija la cantidad a recuperar como el inmovilizado
neto pendiente de amortizar en dicha fecha segin la normativa del MLE entonces vigente,
con los aditamentos ad hoc que recoge la Memoria justificativa del Proyecto de la LSE, y
con la reduccion reflejada por el factor de eficiencia. Sin embargo, con el objeto de realizar
una valoraciéon mas completa de la cantidad recuperada hasta la fecha y de su extrapolacién
a futuro, se propone extender temporalmente en su totalidad el cdlculo de los valores
estandar de inversion, contemplando por completo la vida dtil econémica fijada en su
momento en el MLE, y por tanto teniendo en consideracion los conceptos que en el cédlculo
original quedaron fuera de la evaluacién. Asimismo, -en el contexto de la revisiéon que aqui
se propone- se recomienda no disminuir el valor estandar de inversién que se pretende
remunerar en la quita que se introdujo en la Ley 50/1998.

Para el calculo de la cantidad cobrada hasta la fecha, se propone utilizar los margenes de la
explotacién real (ingresos obtenidos menos costes incurridos) de todos los generadores
incurridos en el Real Decreto 1538/1987, utilizando para ello los valores que hubieran
resultado de los costes estandar del Marco Legal y Estable (MLE). Sin embargo, teniendo en
cuenta el peso que los costes de extensién de vida Gtil tienen en el calculo -tanto el que
determine el grado de recuperacion hasta el momento en el que se decida poner fin al
periodo transitorio, como el que debe realizarse para valorar el margen futuro- y su débil
sustento metodoldégico en el MLE, se recomienda revisar estos valores, teniendo ademds en
cuenta como deben interpretarse. Por un lado, estos costes han de reflejar el potencial
incremento del coste de operacién y mantenimiento estandar debido a la antigliedad de las
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instalaciones, pero también deben entenderse como el incentivo que el MLE establecia para
que los propietarios de las instalaciones las mantuvieran adecuadamente con el objeto de
maximizar su vida util técnica. Por otro lado, se recomienda utilizar el coste medio
ponderado de los recursos invertidos -Weighted Average Cost of Capital, WACC- como tasa
de actualizacién de los madrgenes de explotacién, de forma que se reconozca a las
instalaciones una rentabilidad razonable. Asimismo, se concluye que no procede
contemplar ninguna potencial plusvalia derivada de la enajenaciéon de instalaciones
incluidas en el Real Decreto 1538/1987 que haya podido producirse con anterioridad a la
fecha en que se publica este Libro Blanco.

Para el tratamiento futuro de los CTC, este Libro Blanco propone que se defina cuanto antes
un esquema regulatorio de cardcter permanente, que cumpla en lo posible los criterios
anteriormente enunciados y que no esté sujeto a futuras revisiones. Conceptualmente las
alternativas existentes se pueden agrupar alrededor de dos enfoques diferentes, que de
alguna forma reflejan dos tendencias mayoritarias en las experiencias internacionales.

Un posible enfoque consistiria en utilizar la misma metodologia empleada para calcular la
cantidad cobrada hasta la fecha y estimar asi los margenes de explotacion que las mismas
instalaciones obtendrdan en el futuro. Una vez calculadas las compensaciones
correspondientes -como las inversiones pendientes de remunerar menos el margen de
explotacién que acaba de estimarse, e independientemente de que resultasen positivas o
negativas- deberian laminarse, en un nimero de afos a determinar, como un cargo o
crédito regulado en la tarifa de acceso. Para evitar interferencias con la operacion eficiente
de los activos se deberia garantizar que estas cantidades no estarian sujetas a revision
alguna. Las correspondientes instalaciones de generacién pasarian a operar en el mercado
expuestas en su totalidad al precio del mercado. El problema de este enfoque es que
bdsicamente consiste en reabrir un proceso equivalente al que llevé en 1997 a la
determinacion de los CTC, lo que previsiblemente despierte escasas simpatias. A pesar de la
ortodoxia conceptual de este enfoque, dada su complejidad e incertidumbre, asi como su
notable desviaciéon de la normativa vigente y su potencial impacto radical sobre los
resultados de las empresas, este Libro Blanco propone una linea de actuacién alternativa
que simplifica muchas de estas complejidades.

En este segundo enfoque se distinguen dos periodos diferenciados: hasta el 31-12-2010 -
fecha que determina el fin del periodo transitorio en la legislacion vigente - y el periodo
posterior. Durante el primer periodo se mantendria la cldusula de salvaguardia que
establece la LSE, esto es, el actual precio de referencia de 36,06 €/ MWh para las
instalaciones incluidas en el Real Decreto 1538/1987, pero fijando a priori las cantidades
afectadas anualmente por el mecanismo para cada uno de los agentes. De esta manera, se
convierte el mecanismo de recuperacion de CTC en un contrato por diferencias de precio
fijo y cantidad fija, con lo que se eliminaria el incentivo a ofertar por debajo -o por encima-
de costes variables con el objetivo de incrementar el ritmo de recuperaciéon de CTC. El
formato de estos contratos por diferencias es idéntico al de los contratos virtuales que se han
propuesto como uno de los mecanismos para la mitigacion del poder de mercado. Las
cantidades contratadas deben determinarse a partir de las producciones medias estimadas
del conjunto de las instalaciones incluidas en el Real Decreto 1538/1987 de cada agente.
Las fuertes diferencias entre unas tecnologias y otras llevan a sugerir que se excluya de esta
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medida a los grupos generadores de carbéon y de fuel oil. El saldo de la diferencia entre el
precio de mercado de la energia y el precio del contrato (36,06 €/MWh) se aplicaria como
una reduccién -o cargo- sobre la tarifa de acceso que han de pagar todos los consumidores.
Los contratos no estarian asociados a plantas de generacién concretas, sino a perfiles de
energia total por agente, que aproximadamente reflejen la produccion media estimada de su
generacion CTC a la que se apliquen.

El mecanismo propuesto para el primer periodo tiene -con respecto a la situacion actual-
claras ventajas en lo que respecta al funcionamiento del mercado. Por un lado elimina la
distorsion causada por el mecanismo vigente al aplicar contratos por diferencias a
cantidades prefijadas de energia. Ademads, estas cantidades contratadas seran menores que
las que actualmente estan sujetas al mecanismo de recuperacién por diferencias, si es que
se excluyen las producciones con carbén vy fuel oil. Finalmente, estos contratos por
diferencias cualifican como mecanismo mitigador del poder de mercado, lo que permitiria
aplazar la aplicacién de estas medidas al menos hasta 2010 ya que el volumen de
contratacion virtual seria suficiente a este efecto. Puede observarse que durante este primer
periodo Unicamente se introducen las modificaciones imprescindibles para eliminar la
interferencia no deseada del mecanismo vigente en el mercado. Asi se cumple ademas con
el criterio de minimizar el impacto de la reforma sobre las perspectivas financieras de las
empresas en dicho intervalo.

Debe definirse desde el principio el tratamiento regulatorio que se aplicara a la generacién
CTC después de 2010, para evitar que las decisiones de explotacion de las instalaciones por
los agentes se vean influidas por la incertidumbre del futuro tratamiento de las cantidades
pendientes, con lo que de nuevo aparecerian distorsiones del funcionamiento del mercado.
Ahora la interpretacion literal de la LSE conduciria a permitir que los activos de generacion
CTC pasasen libremente a mercado. Pero esta medida tendria un impacto asimétrico sobre
las distintas empresas -debido a la dispar rentabilidad futura de unas y otras instalaciones- vy,
en particular, daria lugar a una situacién desequilibrada entre generadores y consumidores.
El desequilibrio serd previsiblemente muy fuerte en contra de los consumidores, a la vista de
los amplios mdrgenes previsibles de explotacion de las tecnologias hidraulica y nuclear, y
de sus largas vidas utiles técnicas -hasta el final de la concesién hidrolégica en el primer
caso y mientras se extiendan las licencias de operacién en el caso de las nucleares, alguna
de las cuales no tendrd adn ni siquiera 25 afios en 2010 y se especula con extender sus
vidas técnicas hasta los 60 afios-.

Estos desequilibrios podrian resolverse con una estimacion ex ante de los futuros margenes
por encima de costes estandar MLE de las instalaciones cuya vida Gtil técnica se extienda
mas alla del afio 2010 y deduciendo las cantidades resultantes de las inversiones pendientes
de recuperar. Pero ya se indicaron anteriormente las dificultades que este método ex ante
encontraria en la practica.

Una tercera opcion, que cumple satisfactoriamente los criterios que este Libro Blanco ha
considerado que deben seguirse -excepto en apartarse de la interpretacién estricta de la
LSE-, consiste en extender el mismo mecanismo del primer periodo en forma de contratos
financieros por diferencias de cantidad fija -de nuevo la produccién estimada de las
instalaciones-, pero ahora con un precio igual a la extrapolaciéon del coste estandar
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comprometido en el MLE, incluyendo todas las consideraciones de rentabilidad razonable
que se consideren oportunas. En este enfoque se evita estimar el precio futuro al que
resultardan remuneradas las instalaciones, con lo que la evaluaciéon de las compensaciones
necesarias se simplifica enormemente y también la incertidumbre correspondiente. Se
eliminan asi las asimetrias a futuro entre agentes y también entre generadores y
consumidores. Tiene el inconveniente de que el volumen de energia que se veria afectado
por estos contratos seria mayor que el estrictamente necesario para cumplir con la regla de
mitigacion del poder de mercado, aunque es posible reducir el volumen de energia sujeta a
estos contratos virtuales si se modifica convenientemente su precio, como se explica en el
texto principal del documento.

sEn qué se podria concretar todo lo anterior?

Las recomendaciones de este Libro Blanco acerca de este primer bloque de reformas
estratégicas, dirigidas a permitir el funcionamiento en competencia del mercado eléctrico y
a disefiar la terminacién del proceso de recuperacion de los CTC, podrian resumirse en un
nimero muy limitado de medidas concretas de mayor calado®:

a) Aplicar la regla del Iimite admisible de concentracion efectiva a todos los agentes. En las
condiciones actuales del mercado parece que solamente afectaria a dos de ellos. Los
agentes dispondrian de varios instrumentos regulatorios -algunos voluntarios, otros
forzosos- para cumplir con la regla. Sin embargo, si el regulador decide adoptar las
medidas (d) y (e) que se recomiendan mds adelante, no seria necesario hacer uso de
momento de esta regla. Se recomienda ir desarrollando en lo posible los otros
instrumentos regulatorios mas suaves de mitigacién del poder de mercado que este Libro
Blanco recomienda.

b) Modificar el actual mecanismo de garantia de potencia de forma que se conserve un
pago por capacidad firme a los generadores, pero afadiendo dos elementos nuevos:

El compromiso -con la consiguiente sancién econémica, en caso de incumplimiento-
de proporcionar la potencia firme asignada, cuando el sistema se encuentra cercano
al racionamiento, a cambio del pago por capacidad.

Un procedimiento de subasta sobre el valor del pago de garantia de potencia, para
asegurar un margen prefijado de cobertura de capacidad instalada disponible sobre
la demanda, pero solamente en caso de que el mercado por si mismo, junto con el
pago existente por garantia de potencia, no lo proporcione.

¢) Mantener una tarifa integral por defecto, que podria eliminarse gradualmente mas
adelante, comenzando por los consumidores mas grandes. Tanto la tarifa integral por
defecto como la tarifa de acceso deben obtenerse con una metodologia transparente
-hecha publica-, basada estrictamente en los principios de suficiencia -garantia completa

¢ Este Libro Blanco ofrece reformas regulatorias alternativas en la mayoria de los temas tratados. Aqui
se trata de presentar un resumen muy esquemdtico que muestre que lo que se propone no es tan
complejo como podria parecer.
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de recuperacion de los costes reconocidos- y aditividad - i. e. que cada tarifa de usuario
final recoja individual y explicitamente todos y cada uno de los conceptos de coste
aplicables-. La tarifa integral debe obtenerse anadiendo, a la tarifa de acceso que
corresponda a cada consumidor, el precio de la energia en el mercado que corresponda
a su perfil estimado de consumo.

d) Hasta el 31 de diciembre de 2010 se podria reemplazar el actual mecanismo de
recuperacion de CTC por diferencias por un contrato financiero por diferencias de
precio fijo y cantidad fija para cada agente con derecho a recuperacién de CTC. El
formato de estos contratos por diferencias seria idéntico al de los contratos virtuales que
se han propuesto como uno de los mecanismos para la mitigacion del poder de
mercado, de forma que, en las actuales condiciones del mercado, la medida (a) no seria
necesaria. Las cantidades contratadas deberian determinarse a partir de las producciones
medias estimadas del conjunto de las instalaciones incluidas en el Real
Decreto 1538/1987 de cada agente, excluyendo de esta medida a la produccién con
carbon vy fuel oil. El saldo de la diferencia entre el precio de mercado de la energia y el
precio del contrato (36,06 € MWh) se aplicaria como una reduccién -o cargo, si fuese el
caso- sobre la tarifa de acceso que han de pagar todos los consumidores. Los contratos
no estarian asociados a plantas de generacion concretas, sino a perfiles de energia total
por agente, que aproximadamente reflejen la produccion media estimada de su
generacion CTC a la que se apliquen.

e) A partir del 1 de enero de 2011 se podria extender el mismo mecanismo del periodo
anterior en forma de contratos financieros por diferencias de cantidad fija -de nuevo la
produccion estimada de las instalaciones-, pero ahora con un precio igual a la
extrapolacion del coste estdndar comprometido en el MLE, incluyendo todas las
consideraciones de rentabilidad razonable que se consideren oportunas. De nuevo,
estos contratos virtuales pueden hacer innecesaria la aplicacién de la medida (a) de
mitigacion de poder de mercado, dependiendo de la estructura del mercado en aquel
momento. Aunque esta medida haya de aplicarse solamente a partir de 2010, es
necesario tomar ahora la decisién y hacerla publica, para evitar que la especulacién
sobre esta parte de la reforma regulatoria propuesta distorsione el funcionamiento del
mercado en los proximos anos.

Las medidas (a), (b), (c) y (d) forman un paquete cerrado. Sin (a) y (d), con el apoyo de (c),
no habra un precio creible del mercado y no se recomienda adoptar (c). La medida (e) tiene
fundamentalmente un cardcter distributivo, esto es, de equidad entre empresas y
consumidores en la asignacién de los CTC. Pero el mecanismo de implantaciéon que este
Libro Blanco preferentemente recomienda -contratos virtuales para una parte de la energia
que actualmente percibe CTC- resuelve simultdineamente el problema de la mitigacion del
poder de mercado, esto es, la medida (a).

El segundo bloque: La propuesta de mejoras en el diseno de los mercados mayorista y
minorista de electricidad

El segundo bloque de temas incluye diversos aspectos regulatorios de la generacién
eléctrica donde también son necesarias reformas, tal como se ha visto al realizar el
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diagnéstico de la situacion. En este caso se trata de reformas de menor calado y que pueden
analizarse e implantarse mas individualmente, tema por tema, desde la perspectiva mas
amplia que proporcionen las soluciones adoptadas para los temas del primer bloque. A su
vez, estas reformas regulatorias se han agrupado en tres grandes temas, que corresponden a
tres capitulos del Libro:

e Reformas regulatorias para mejorar la organizacion y el diseio de los mercados
mayoristas eléctricos de corto y de largo plazo, en el contexto del MIBEL y en el mas
amplio del Mercado Interior de Electricidad de la Union Europea. Las reformas concretas
que se proponen comprenden los asuntos siguientes: contratacion y mercado a plazo,
donde se especifica en qué medida las transacciones en los mercados a plazo se
incorporan a la tarifa regulada; las reglas de oferta en los mercados diario e intradiarios;
los mercados de operacién, con énfasis en limitar aqui también el posible abuso de
poder de mercado, en conseguir precios estables y mds transparentes por el uso de estos
servicios y un mayor control del cumplimiento de los agentes por el Operador del
Sistema; el régimen de utilizacién de las centrales de bombeo; mejoras adicionales al
mecanismo de gestion de restricciones técnicas, asi como el tratamiento de la
interconexion con Portugal; los distintos tipos de liquidaciones y las responsabilidades de
su ejecucion; la financiacion de OMEL; la disponibilidad de la informacién sobre el
mercado; y la relacién de los aspectos institucionales y de armonizacion regulatoria con
Portugal que requieren una especial atencion.

e Reformas regulatorias para mejorar el funcionamiento del mercado minorista, reducir las
barreras de entrada a la comercializacion y promover la participacion de la demanda. Los
aspectos en los que se propone la introduccién de reformas son los siguientes: la
reduccién de la interferencia de las tarifas integrales por defecto en la actividad de
comercializacion; un conjunto de medidas, para su aplicaciéon gradual seglin sean
necesarias, dirigidas a minimizar la posible interferencia de las empresas distribuidoras
en la actividad de comercializacién; una bateria de medidas encaminadas a fomentar
una participacion mas activa de la demanda en el mercado eléctrico y en la operacion
del sistema.

e Reformas regulatorias para conseguir una mejor integracion de los aspectos derivados de
la red de transporte y de la operacion del sistema en el desarrollo de la actividad de
generacion. Las reformas concretas que se proponen comprenden asuntos de naturaleza
variada: la identificacion de las posibles sefales de localizacién en la red de transporte y
el andlisis de la conveniencia de su utilizacién; la normativa de acceso a la red y la
gestion de las restricciones técnicas, incluyendo la interconexién con Francia; los
aspectos especificos de la generacion en régimen especial, donde hay que particularizar
los aspectos de conexiéon a la red -armonizacién de procedimientos administrativos,
limites maximos y las pérdidas y cargos de red-, la participacién eficaz de la generacién
no gestionable en la operacion del sistema -los condicionantes fisicos a los planes de
fomento de la generacién con fuentes renovables de energia y los medios disponibles
para reducirlos, la interlocucién con el Operador del Sistema, el tratamiento de los
desvios o la armonizacién con Portugal-; la conveniencia de introducir incentivos
econémicos moderados en la remuneracién del Operador del Sistema; los aspectos
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institucionales referentes a la independencia del Operador del Sistema, a su relacién con
la actividad de transporte, a la supervision de sus actividades y a la simetria debida en su
regulacion con el operador gasista.

El tercer bloque: La generacion de electricidad en un modelo energético sostenible

Asi como la mayor parte de los capitulos anteriores examinan problemas inmediatos, el
Capitulo 10 mira también al largo plazo: cémo plantear la generacién de electricidad en el
marco del futuro modelo energético espanol. El apoyo a las energias renovables, la
dependencia energética, la gestion de la demanda, el cumplimiento de los objetivos
medioambientales como un desafio y una oportunidad, la diversificacion energética y las
dimensiones globales del problema energético son los temas principales que aqui se
consideran.

La generacion de electricidad en un modelo energético sostenible

La estrategia de suministro eléctrico en Espaia requiere un andlisis a largo plazo, integrado
en el contexto energético mas amplio, asi como en el ambito europeo y mundial. Este
andlisis debe tomar en cuenta la actual disponibilidad y la evolucion prevista de las
tecnologias de generacion, las implicaciones del actual proceso de liberalizacion de los
mercados energéticos, las restricciones medioambientales, la capacidad de respuesta de la
demanda en sus dimensiones de ahorro y de mejora de la eficiencia energética, las
consideraciones geopoliticas, la repercusion de las distintas estrategias sobre la seguridad
del suministro, la capacidad de las interconexiones con mercados externos, el precio de la
electricidad y la competitividad de industrias y servicios, contando siempre con la
percepcion del ciudadano de la situacion energética.

Este Libro Blanco recomienda que la planificacién indicativa que contemplan las Leyes del
Sector Eléctrico y de Hidrocarburos proporcione la visién integral que se necesita para dar
respuesta conjunta a las directrices de sostenibilidad que se adopten al respecto. Esta
planificacién indicativa de ninguna forma sustituye o interfiere con la libertad de instalacion
de las empresas de produccién de electricidad, que realizardn libremente sus inversiones
para participar en el mercado eléctrico.

La planificacién indicativa debe establecer las condiciones de contorno que han ser
conocidas por todos aquellos agentes econémicos a quienes les pueden afectar y debe fijar
objetivos concretos para todo aquello que es regulado: objetivos de penetracion de
renovables y los correspondientes mecanismos de ayudas; objetivos de ahorro y eficiencia
energética y medios para conseguirlos; margen requerido de cobertura de la demanda
eléctrica; desarrollo de infraestructuras de gas y electricidad; plan de la mineria del carbén;
futuro de la energia nuclear; asignacion de los derechos de CO2; etc.

La generacién nuclear y el mercado de energia

Se recomienda establecer un régimen econémico alternativo para las centrales nucleares, en
el que se reduzca el fuerte incentivo econémico de producir a plena carga y el mayor
tiempo posible, con riesgo de relajacién de las condiciones de seguridad. Este régimen
economico alternativo debiera suponer unas condiciones econémicas equivalentes a las que
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de otro modo corresponderian a estas centrales. Y se debiera mantener un incentivo
moderado a la disponibilidad, sobre todo cuando esta disponibilidad sea mas valiosa para el
sistema eléctrico, en linea con la propuesta de este Libro Blanco sobre la reforma del
mecanismo de garantia de potencia.

Esta recomendacion no estd motivada por consideraciones de regulacion del sector eléctrico
como las que han sido expuestas en los bloques primero y segundo, sino por las
caracteristicas especificas -tanto econémicas como de seguridad- de las centrales nucleares.

La generacion en régimen especial: Renovables

Este Libro Blanco considera que los objetivos de promocién de las fuentes renovables de
energia para la produccién de electricidad deben surgir de la visién integral que
proporcione el Plan indicativo que anteriormente se propuso. Con respecto a los aspectos
de remuneracion y de participacion en el mercado’ las recomendaciones se han centrado
en afirmar el mecanismo de primas (y de tarifas reguladas) tratando de mejorar su eficiencia
sin perjudicar su eficacia, definiendo como principal criterio para fijar las primas y las tarifas
reguladas la garantia de una rentabilidad razonable y estable de las instalaciones, que
permita atraer las inversiones al menor coste financiero posible. Para ello se propone acotar
las primas en el tiempo, discriminar con mayor detalle las necesidades de primas segtn
caracteristicas propias de las instalaciones (tipo de tecnologia, horas de funcionamiento,
costes) y poder revisarlas a futuro para las nuevas instalaciones. Para hacer esto posible, se
recomienda que se definan y que se pongan a punto procesos de informacién y analisis
sistematicos de la evoluciéon del potencial de cada tecnologia y sus costes, por tramos de
potencia, horas de utilizacién, y cualquier otro factor que se considere relevante. Una
mayor eficiencia libera recursos para fomentar nuevas inversiones.

Para conseguir la mayor integracion posible con el sistema eléctrico, se ha de compatibilizar
el sistema de primas con la participacion en el mercado de produccién, ya sea
individualmente o bien de forma agregada. La opcién de acudir al mercado debe ser
incentivada y reconocérsele los mayores costes incurridos por ello.

El documento propone recomendaciones concretas respecto a cada uno de estos temas, asi
como observaciones especificas para las distintas tecnologias renovables que comprende el
régimen especial.

La generacion en régimen especial: Cogeneracion

Se recomienda mantener el mecanismo de retribuciéon por el precio de mercado mas una
prima suplementaria, que parece ser actualmente la alternativa mas eficaz, a la vista de las
experiencias internacionales. El precio del mercado debe recoger las oscilaciones
provocadas por los precios de los combustibles y del mercado de emisiones, por lo que la
instalacion no seria penalizada o premiada por los desvios no previstos de estos factores. La
prima complementaria debe fijarse de forma que, con la informacién detallada recabada
para cada tipo de proceso, se consiga garantizar la rentabilidad del proyecto.

7 Los aspectos de conexién a la red y operacion del sistema ya han sido comentados anteriormente.
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Para que lo anterior sea posible, se han de organizar los procesos de informacién necesarios
para facilitar a la CNE la realizacion de estudios econémicos de rentabilidad para distintas
hipétesis de tamano, rendimiento energético integral, precio del gas, etc., y para que pueda
realizar las auditorias y controles necesarios para garantizar y poder certificar la utilizacién
de calor dtil en el proceso. Se trata de incorporar en el mayor grado posible la cogeneracién
al mercado libre de produccién de energia eléctrica en igualdad de condiciones con la
generacion ordinaria, fomentando su profesionalizacién en la prestacién de servicios al
sistema eléctrico, pudiendo participar y ser remunerada por ello en todos los mecanismos
previstos al respecto.

Se debe distinguir el cogenerador (como proveedor de electricidad y calor atil) de la
industria asociada que utiliza el calor dtil. Desde el punto de vista eléctrico supone
diferenciar claramente, por un lado la produccién bruta de electricidad (descontado el
autoconsumo de la propia central de cogeneracién), y por otro el consumo eléctrico del
proceso industrial. EI consumo eléctrico debe ser considerado a todos los efectos como una
demanda eléctrica. La energia eléctrica vertida a la red es la produccién bruta, y no la neta
una vez descontada el autoconsumo del proceso industrial. Deben eliminarse todo tipo de
limitaciones actualmente vigentes, como son las limitaciones al tamafo o a un
autoconsumo minimo.

El sector eléctrico y el comercio de derechos de emision: criterios bdsicos

Las recomendaciones se centran en el planteamiento de la préxima asignacion de derechos
de emisién para el periodo 2008-2012 y se resumen en un “criterio de eficiencia” y un
“criterio de equidad”.

De acuerdo al criterio de eficiencia, la asignacién de derechos no debe interferir con el
funcionamiento natural de los mercados de electricidad y de emisiones, con el fin de que
las empresas productoras reciban las sefales econdmicas adecuadas para una toma eficiente
de decisiones de operacion e inversion. Por tanto, las asignaciones futuras de derechos
deben ser independientes de las producciones y emisiones del periodo actual. Debe
insistirse en que las decisiones de operacion e inversion debieran ser independientes de las
cantidades de derechos que se asignen a las instalaciones. Esta es una condicién sine qua
non para conseguir que el comercio de derechos de emisién sirva como un mecanismo (til
para conseguir reducir eficientemente el volumen futuro de emisiones. En esa misma
direccién, pero en sentido contrario, no debe poder sostenerse que una instalacién necesite
derechos para funcionar. Las horas de funcionamiento de las instalaciones deben estar
condicionadas por el precio de la tonelada de CO2 en el mercado, pero no por la cantidad
de derechos que se les asignen.

La asignacién de derechos no deberia confundirse con otras herramientas enfocadas a
cumplir otros objetivos de politica energética distintos de los perseguidos por la
implantaciéon de la Directiva 2003/87/CE. No obstante -y esta reflexion es asimismo
aplicable al criterio de equidad-, desde un punto de vista pragmdtico y como ocurre
también en otros temas controvertidos, no puede ignorarse la practica regulatoria en los
paises del entorno espafol, para evitar en lo posible la aparicién de problemas de agravios
comparativos.
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El criterio de equidad sefala que los derechos deben servir para compensar los
desequilibrios que se producen a causa del cambio normativo que supone la introduccion
del mercado de emisiones, pero in entorpecer las sefiales econémicas que incentivan la
reduccién de emisiones a corto, medio y largo plazo. Adicionalmente, la asignacién inicial
de derechos si debe premiar los esfuerzos recientes realizados para reducir las emisiones
-early actions o “acciones tempranas”- de las empresas.

Por consiguiente, la asignacion de derechos para el siguiente periodo debe realizarse desde
el contexto del tratamiento que se adopte para finalizar la recuperacion de los CTC y del
propuesto traslado del precio del mercado a la tarifa integral. En efecto, para la asignacion
de derechos son aspectos clave la internalizacién del precio de los derechos en el precio de
mercado de la energia y la neutralizacién de ingresos sobrevenidos (windfall profits) para
aquellas instalaciones para las que la rentabilidad de sus inversiones ha sido asegurada por
otros medios.
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1 Introduccion

La necesidad y alcance de la reforma

La reforma del marco regulatorio de la generacién eléctrica en Espafia es una tarea
necesaria y urgente. Y no porque el sector eléctrico, y la actividad de produccién en
particular, estén actualmente en una mala situaciéon. Ya se sabe que ‘en tiempo de
desolacién, no hacer mudanza, mas estar firme y constante en los propositos y
determinacion en que estaba el dia antecedente a la tal desolacién,...”®. Si bien la capacidad
existente de generacion eléctrica es actualmente algo ajustada para cubrir la demanda, las
inversiones previstas a medio plazo parecen suficientes para garantizar el suministro y en
ellas participan algunas nuevas sociedades, ademas de las tradicionalmente implantadas en
Espana; la localizacion geografica de las nuevas instalaciones es por el momento bastante
razonable; el mercado mayorista espafol Ileva funcionando sin grandes sobresaltos mas de
siete anos, en general sus precios han sido moderados y hay en marcha un proceso de
integracion con el sistema eléctrico portugués, para dar lugar al Mercado Ibérico de
Electricidad (MIBEL). De forma que, precisamente por eso, porque la situacion de la
generacion todavia no es mala a pesar de las evidentes carencias de su marco regulatorio, es
recomendable abordar su reforma sin demora.

La reforma es necesaria porque el marco regulatorio de la generacion eléctrica ha llegado a
un grave atasco: la normativa que permitié poner en marcha un mercado de electricidad
orientado a la competencia en enero de 1998 no ha conseguido todavia su principal
objetivo: un mercado funcionando correctamente en un régimen de competencia. Y la
reforma es urgente, porque la evidencia de la necesidad de un cambio regulatorio es el
origen de una incertidumbre que es perjudicial para las empresas, para los consumidores y
también para las instituciones reguladoras.

La Ley 54/1997, de 27 de noviembre, que regula el sector eléctrico -en adelante la Ley del
Sector Eléctrico o LSE- reconoce el derecho de la libre instalacion de la generacion eléctrica
y organiza su funcionamiento bajo el principio de libre competencia. La retribucion
econoémica de la actividad se asienta en la organizacion de un mercado mayorista, basado
en las ofertas y demandas de energia eléctrica presentadas libremente por los agentes
participantes.

Esta Ley del Sector Eléctrico y sus posteriores modificaciones estan en total acuerdo con el
modelo adoptado por la Unién Europea y que estd basado en la libre competencia.
Consumidores situados en cualquier punto de la Unién pueden comprar a cualquier
suministrador situado en cualquier otro punto, con la Gnica limitacién de las restricciones
técnicas en la utilizacion de las infraestructuras de red y con un sistema de tarifas de acceso
a estas redes que en forma alguna disuade el comercio internacional. De acuerdo a la
Directiva 2003/54/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre

® “Reglas para en alguna manera sentir y conocer las varias mociones que en la dnima se causan: las
buenas para recibir y las malas para lanzar; y son mds propias para la primera semana”, en
“Ejercicios espirituales”, San Ignacio de Loyola, Roma, 1548.
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normas comunes para el Mercado Interior de la Electricidad, s6lo un mercado interior
plenamente abierto, que permita a todos los consumidores elegir libremente a sus
suministradores y a todos los suministradores abastecer libremente a sus clientes, es
compatible con la libre circulacién de mercancias, la libre prestacién de servicios y la
libertad de establecimiento que el Tratado de la Unién garantiza a los ciudadanos europeos.

Este Libro Blanco parte del aprendizaje durante los mds de siete anos de aplicacién de la
Ley del Sector Eléctrico, asi como de las ya numerosas experiencias internacionales en
procesos semejantes en diversos paises. Tanto el “Protocolo para el establecimiento de una
nueva regulacién del Sistema Eléctrico Nacional”, suscrito entre el Ministerio de Industria y
Energia y las principales empresas eléctricas en diciembre de 1996, como la Memoria
Econémica de la Ley del Sector Eléctrico preveian la necesidad de una revision del modelo
a los tres o cuatro anos de su puesta en funcionamiento’. Con algin retraso, este Libro
Blanco viene a dar cumplimiento a esta encomienda.

Por consiguiente, este Libro Blanco no pone en cuestién los planteamientos basicos de la
Ley del Sector Eléctrico, en el contexto de la normativa de la Unién Europea sobre el
Mercado Interior de la Electricidad, sino que los adopta como su punto de partida. Desde un
espiritu de observancia del marco regulatorio vigente, al que se pretende llevar a una mds
cumplida realizacién, aqui se propondrd la correccién de algunos defectos y carencias que
se han observado en la propia Ley y en su desarrollo normativo y se recomendara también
la adopcion de nuevas medidas regulatorias para hacer frente a situaciones novedosas que
se han presentado recientemente.

La Ley del Sector Eléctrico, ya con el apoyo de la entonces recientemente promulgada
Directiva 96/92/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de diciembre, sobre
normas comunes para el Mercado Interior de Electricidad, apost6 decididamente por un
marco regulatorio abierto a la competencia. De todas formas, la Ley del Sector Eléctrico
plante6 un proceso gradual de introduccién de competencia, con un periodo transitorio que
permitiera adaptarse al nuevo marco regulatorio a las empresas eléctricas, a los
consumidores, a los generadores en régimen especial, a los productores de carbén vy al resto
de instituciones y agentes del mercado, siendo los Costes de Transicién a la Competencia
(CTC) uno de los principales mecanismos para conseguir esta gradualidad. Ahora nos
encontramos lo suficientemente cerca del final de este periodo transitorio como para que se

? ‘En el afio 2002 estd prevista una revisién global del funcionamiento del modelo de competencia.
Esta revision tiene por objeto la evaluacion del importe global recuperado por parte de las compafiias
eléctricas en concepto de CTC, junto con la evolucién del precio de mercado, la evolucion del
equilibrio econémico-financiero de las compaifiias, los beneficios de los consumidores y la evolucion
conjunta de las variables macroeconémicas antes citadas’, véase la Memoria Econémica de la Ley
54/1997 que regula el sector eléctrico. El “Protocolo para el establecimiento de una nueva regulacion
del Sistema Eléctrico Nacional” dice al respecto: ‘Durante el ejercicio 2001 se producird una
evaluacion de los resultados de funcionamiento del nuevo modelo y se propondran las
modificaciones que a la vista de la experiencia sobre el mismo resulten convenientes, convocando a
los firmantes del Protocolo y a los agentes sociales si las modificaciones tuvieran relaciéon con la
mineria del carbén’.
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tengan que efectuar los ajustes necesarios para que culmine adecuadamente y se dé
comienzo al marco regulatorio para la siguiente etapa, ya permanente en principio, aunque
nada lo sea en la practica en el mundo de la regulacion.

Durante el periodo transitorio en el que nos encontramos, el Gobierno -que de facto ha
venido siendo el verdadero regulador del sector- ha mantenido el control sobre la tarifa
integral a la que todos los consumidores -elegibles o no, ahora ya todos lo son- han tenido
el derecho de acogerse. Este control se realizé primeramente en aplicacion de una clausula
del citado Protocolo, referente al periodo transitorio, en la que se acordaba la evolucién de
las tarifas integrales para los afos 1998 al 2001, sujeta parcialmente a determinadas
condiciones. Mas recientemente el Gobierno, a través del Real Decreto 1432/2002, de 27
de diciembre, por el que se establece la metodologia para la aprobacién o modificacién de
la tarifa eléctrica media o de referencia, ha fijado una senda de crecimiento de la tarifa
eléctrica hasta el afo 2010, con relativa independencia del precio de la energia en el
mercado. Se ha podido determinar la tarifa con independencia de la retribucién reconocida
de las actividades necesarias para el suministro eléctrico porque el procedimiento de
recuperacion “por diferencias” adoptado para los CTC -partiendo de una cuantia inicial
anual fijada libremente por el Gobierno- actia como mecanismo de ajuste.

Se percibe por tanto con claridad la intencién que ha tenido el Gobierno por mantener el
control sobre la tarifa integral por defecto, a la que todos los consumidores han tenido
acceso. Esto en parte posiblemente se debe a una razonable desconfianza en el precio de la
energia en el mercado, por lo que se ha preferido ir fijando administrativamente la
evolucién de la tarifa de acuerdo a criterios de apreciacion de la situacién econémica del
sector y también politicos. Aunque se reconoce el valor que para empresas y consumidores
puede tener el disponer de una senda estable de tarifas por un periodo de tiempo
relativamente largo, hay que sefnalar que, lamentablemente, este procedimiento acaba por
chocar con la propia naturaleza de las cosas.

En efecto, la estabilidad y la favorable evolucion de la tarifa eléctrica durante los dltimos
anos se ha conseguido a costa de ignorar algunos principios regulatorios basicos, lo que en
parte ha contribuido a llegar a la actual situacién de atasco regulatorio, con la
correspondiente incertidumbre para los agentes econémicos, que es el efecto contrario al
deseado. Ya que se ha optado en Espana por una regulaciéon de libre mercado en la
produccion de electricidad, desde esta perspectiva habria que reconocer las ventajas del
mercado como instrumento independiente de fijacién del precio. Por el contrario, la tarifa
integral se determina con independencia del precio real del mercado mayorista,
conduciendo a un desajuste entre lo que se recauda con la tarifa y lo que se debe pagar a
los generadores, y esto atenta contra el principio de suficiencia tarifaria. Mientras el efecto
“colchén” del mecanismo de recaudacién de los CTC ha sido suficiente, los desperfectos no
han sido aparentes. Cuando ha dejado de ser suficiente, se han ido desarrollando diversas
reglas ad hoc -de una complejidad creciente- que establecen cémo se deben compensar o
repartir los desajustes. En el momento presente la tarifa integral no es capaz de transmitir a
los consumidores las verdaderas sefiales econémicas del mercado -ya que se calcula sin
tener en cuenta lo que realmente le pasa- el reparto de los desajustes es muy asimétrico y
provoca una gran interferencia con el mercado, y en general no es suficiente para retribuir
las actividades eléctricas.
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Puede advertirse que en todo lo anterior ha jugado un papel decisivo el mecanismo
adoptado de recuperacion de los CTC cuando se puso en marcha el modelo en 1998 -un
procedimiento “por diferencias”, que permitia al Gobierno fijar la tarifa anual y controlar el
ritmo de recuperacién de los CTC- a la vez que el propio mecanismo tenia un efecto
mitigador del poder de mercado de las empresas dominantes. Pero recientemente, al
presentarse dudas sobre el volumen de CTC realmente recuperados y con unas asignaciones
anuales muy reducidas de CTC en la tarifa, el procedimiento ha comenzado a mostrar
claramente sus deficiencias. Entre ellas, ademds de las anteriormente mencionadas, que el
“efecto mitigador” del poder de mercado se muestra también como un “efecto
distorsionador” del precio del mercado, lo que para muchos de los agentes econémicos y
sociales se ha vuelto intolerable. Este precio distorsionado del mercado tampoco constituye
un rasgo atractivo para potenciales inversores externos, poco familiarizados con las
peculiaridades de la normativa espafola.

Las opciones regulatorias

Parece llegado el momento en el que el marco regulatorio del sector eléctrico tiene que
optar entre dos estilos claramente contrapuestos. En el primero, que coincide
aproximadamente con la aplicacién actual en la practica de la Ley del Sector Eléctrico en
Espafa, el Gobierno se fija como principal objetivo el control de la tarifa, como supuesto
indicador visible del éxito del modelo adoptado y como instrumento directo para influir en
el equilibrio financiero de las empresas. Se presta por el contrario menos atencién a la
correcta regulacion de las actividades individuales -distribucion, transporte, generacion,
etc.- y a la retribucién reconocida para cada una de ellas, pues se da mds importancia al
importe agregado de todas, que es lo que reflejan la tarifa integral y la de acceso. El precio
de la energia en el mercado mayorista -con su volatilidad y su incertidumbre- es mas una
molestia que una sefal econémica util, pues da lugar a desviaciones en la estimacién de la
tarifa, que hay que ignorar o compensar con mecanismos regulatorios ad hoc. La estabilidad
tarifaria es, sin duda, un aspecto positivo de esta regulacién. Un efecto pernicioso es el
posible desequilibrio retributivo de las distintas actividades, o de una misma actividad entre
las distintas empresas, lo que puede conducir en definitiva a un deterioro de la actividad
empresarial y del servicio que recibe el consumidor'. Otro aspecto negativo es la falta de
incentivos para un desempeno mas eficiente de las empresas y de sefales econémicas que
guien el comportamiento de los consumidores.

El segundo enfoque centra la atencién en el correcto tratamiento regulatorio de cada una de
las actividades, del que se ha de desprender la retribucién reconocida para cada una de

9 Asi, por ejemplo, la regulacion espanola de la actividad de distribucion es muy deficiente: la
remuneracién percibida por cada distribuidora no depende del crecimiento de su demanda, ni de las
inversiones que haya realizado, ni de la calidad del suministro que haya proporcionado. Bajo una
l6gica estrictamente empresarial, el Gnico incentivo real de una empresa distribuidora para invertir en
mejorar la calidad de servicio es la presién de los medios de comunicacién cuando hay incidentes
graves y la amenaza de sanciones cuando se incumplen los limites minimos de calidad de
consumidores individuales, o los que hayan fijado las CC. AA. que, por otro lado, no tienen
competencias sobre la remuneracion de esta actividad.
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ellas. De esta forma se pueden fomentar mejoras especificas de eficiencia en cada una, sin
admitir holguras excesivas en ninguna, ni tampoco insuficiencias. Se debe confiar, por un
lado, en la buena regulacion de las actividades reguladas y, por otro, en la capacidad de los
mercados para inducir eficiencia a través de la competencia y en fijar el precio de la
energia, que debe utilizarse tanto para los libres intercambios econémicos como para
trasladarlo tal cual a la tarifa, proporcionando la sefal econémica correcta para los
consumidores finales.

Este Libro Blanco apuesta decididamente por el segundo enfoque regulatorio. Al Libro
Blanco dnicamente le corresponde realizar propuestas en el ambito de la generacién de
electricidad, pero hay que advertir de que sélo desde un enfoque comin -que también
incluya al transporte 'y, muy especialmente, a la distribuciéon- adquieren las
recomendaciones de este Libro Blanco su pleno sentido. Tomando como dato de partida la
opcion de la Ley del Sector Eléctrico y de las directivas europeas por la libre competencia
para la actividad de produccion, aqui se juzga que llevar la Ley a su pleno cumplimiento
exige que se le dé una oportunidad real al mercado. Una alternativa regulatoriamente
también ortodoxa -aunque parece muy alejada del curso de los acontecimientos en nuestro
pais- consistiria en emprender una modificacién radical de la Ley del Sector Eléctrico y
volver a una regulacion tradicional del tipo de coste de servicio para la generacion y a un
cumplimiento de minimos de las exigencias de las directivas europeas. Quedarse en el
medio de la regulacién tradicional y de la de libre mercado para la actividad de generacién,
y regular sin rigor a la actividad de distribucién, que es un poco la situacién actual, parece
ser la peor opcion de todas, por las consecuencias negativas ya sefaladas, entre las que
destaca la incertidumbre regulatoria.

sA doénde nos conduce la opcién regulatoria que ha adoptado este Libro Blanco? Desde la
perspectiva de la actividad de generacién, las implicaciones principales son dos: Por un
lado, la relevancia que adquiere el precio de mercado de la energia, como centro de las
transacciones comerciales libres y como componente de la tarifa integral por defecto. Por
otro lado, la necesidad de conseguir un mercado verdaderamente competitivo que
proporcione un precio fiable de la energia. Por tanto, uno de los principales objetivos de las
reformas propuestas en este Libro Blanco serd sentar las bases que permitan proporcionar
plena credibilidad al precio del mercado, de forma que se convierta en la clave del arco
para la valoracién econémica de todas las transacciones de energia. Para conseguirlo es
preciso que el mercado mayorista funcione y que sea de verdad competitivo, pues de otro
modo el regulador no debiera dejar que los consumidores queden expuestos a la
arbitrariedad de fijacién de precio por los generadores en un producto esencial como es la
energia eléctrica. Y en Espana el mercado mayorista de electricidad no funciona
correctamente en la actualidad. Existen diversos motivos, cada uno indudablemente con su
particular justificacién, pero que en conjunto conducen a un mercado cuyo indicador mas
evidente, el precio, no es fiable. Las reglas son bdsicamente correctas, aunque queden
todavia algunos aspectos por corregir y por homogeneizar con el resto de los mercados
europeos. Sin embargo, la estructura sectorial estd concentrada en exceso, aunque la
situacién haya mejorado respecto al momento de la puesta en marcha del mercado en
enero de 1998. Y, ademads, el mecanismo de recuperacién de los CTC condiciona
seriamente el comportamiento de los agentes en el mercado.
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Una vez realizados los ajustes que sean necesarios para garantizar la correcta regulacion de
las actividades reguladas'' y la credibilidad del precio de la energia, la tarifa integral debe
simplemente recoger en forma aditiva los distintos conceptos de costes regulados que hayan
sido autorizados por el regulador, mas el traslado del precio de mercado de la energia. De
esta forma la tarifa “no se fija por el regulador, sino que se calcula”. Por otro lado, debe
tenerse en cuenta que, en un marco regulador plenamente abierto a la competencia, la
funciéon de la tarifa integral regulada es meramente proporcionar seguridad —tal vez a un
precio ligeramente superior'*- a los consumidores a los que no les compense la bdsqueda de
un suministrador alternativo o el paso a un régimen de mercado, y para la mayoria de los
consumidores -excepto tal vez para aquellos pequeios consumidores que requieren
especial proteccion- debiera desaparecer a medio plazo.

Las tarifas eléctricas deben reflejar la repercusion que sobre los precios del mercado tengan
las distintas coyunturas de hidraulicidad, precios de combustibles, tasas de interés
monetario,  indisponibilidades  fortuitas de las instalaciones,  externalidades
medioambientales incorporadas en el precio de la electricidad, competencia entre los
agentes, entrada de nueva generacion, carestia de generacién disponible y la propia
respuesta de la demanda ante estas eventualidades. La mayoria de estos factores estan fuera
del control del regulador. Hay por tanto que desterrar el mito de que el éxito de una reforma
regulatoria es que el precio de la electricidad baje indefectiblemente. Una tarifa bien
disenada debe reflejar los factores anteriormente enunciados, y puede subir o bajar. Y
debiera hacerlo cuando sea necesario, tratando por otro lado de mantener una estabilidad
razonable. Una buena regulacion solamente puede conseguir que, manteniendo una
calidad satisfactoria del suministro eléctrico, cada uno de los costes que se reflejan en la
tarifa aditiva tenga el menor valor posible -dadas las circunstancias externas ya
mencionadas de hidraulicidad, precio de los combustibles- o bien responda a actuaciones
concretas de la politica energética establecida por el Gobierno -como el apoyo a la
generacién del régimen especial o el Plan de la mineria-.

El procedimiento de elaboracion del Libro Blanco

La fase inicial de realizacion del Libro Blanco ha consistido en mantener reuniones con los
agentes econémicos y sociales relacionados con el sector de la generacion eléctrica en
Espafa y Portugal. Durante esta primera fase, que se ha extendido durante cerca de cuatro
meses, se han mantenido cerca de ochenta reuniones -la mayor parte de ellas de unas tres u
cuatro horas de duracién, a veces mds-, con empresas, asociaciones, instituciones y
personalidades destacadas del sector energético. Estas reuniones han tenido por objeto
escuchar y entender los problemas que hay que resolver en el marco regulatorio de la
generacion eléctrica en Espafa. También se han tomado en consideracién aquellos aspectos
del sector eléctrico portugués y del sector del gas que pudieran tener un impacto

' Lo que no es objeto de este Libro Blanco.

'? Se trata meramente de una tarifa “por defecto” y no debiera constituirse en un competidor de los
comercializadores que tratan de vender su energia en competencia y con un estrecho margen de
maniobra.
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significativo en el disefio regulatorio espanol y que por tanto debieran ser tenidos en cuenta,
pues hoy en dia ya no es posible hablar de generacién eléctrica en Espafa sin incluir
también el Mercado Ibérico, ni la interdependencia con el sector gasista.

También durante la fase inicial se ha puesto a punto, con desarrollos metodolégicos
propios, un modelo de optimizacion que permite simular el comportamiento de un mercado
eléctrico de grandes dimensiones -como el mercado ibérico- en régimen de oligopolio. Este
modelo, que se describe brevemente en el anejo del capitulo 3, ha permitido extraer
conclusiones respecto al poder de mercado asociado al nivel de concentracién existente en
el mercado ibérico actual y también sobre el potencial de determinadas medidas de
mitigacion del poder de mercado.

La segunda fase ha consistido fundamentalmente en la redaccién de este documento. Se ha
ejecutado el modelo de calculo, utilizando datos del sector eléctrico facilitados por la CNE
y por Red Eléctrica de Espafia como Operador del Sistema. Durante esta fase se han
mantenido encuentros mas esporadicos y consultas con los agentes que fueron contactados
en la primera fase, con el fin de recabar informacién adicional o solicitar aclaraciones
respecto a aspectos concretos de la informacion facilitada en las reuniones iniciales. Se han
mantenido asimismo reuniones en el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio, para
informar sobre los desarrollos realizados y obtener informacién sobre algunos asuntos
concretos.

Una guia del contenido del Libro Blanco

Este Libro Blanco trata de la reforma del marco regulatorio de la generacién de electricidad,
lo que requiere abordar un extenso conjunto de temas, donde unos ocupan un espacio mas
central que otros, pero donde todos son necesarios para completar el contexto regulatorio
en el que la actividad de produccién de electricidad se tiene que desenvolver. Se ha tratado
de que el Libro presente una perspectiva equilibrada de este conjunto.

Tras este capitulo de introduccién, el extenso Capitulo 2 presenta una evaluacién critica del
actual marco regulatorio, asi como el planteamiento basico de la reforma que se va a
proponer. La primera parte del capitulo recorre en ocho apartados los ocho grandes temas
regulatorios que el libro trata en profundidad: la mitigacién del poder de mercado, la
fiabilidad del suministro, la tarifa eléctrica, el tratamiento de los costes de transicién a la
competencia (CTC), el Mercado Ibérico de Electricidad (MIBEL), el mercado minorista y la
participacion de la demanda, la generacién y la red de transporte y, finalmente, la
generacion eléctrica en un modelo energético sostenible. En la segunda parte del capitulo se
plantean en términos generales los principios basicos de la reforma regulatoria que se
propone acometer y se agrupan las futuras propuestas en tres grandes bloques, que
contienen los citados ocho grandes temas en el mismo orden: reformas estratégicas
imprescindibles para el funcionamiento en competencia del mercado -a ser tratadas en los
capitulos 3, 4, 5 y 6-, reformas para mejorar la organizaciéon y disefio de los mercados
-capitulos 7, 8 y 9- y reformas referentes a la participacién de la generacién de electricidad
en la consecucién de un modelo energético sostenible -capitulo 10-.
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Primer bloque: Reformas estratégicas para permitir el funcionamiento en competencia del
mercado eléctrico

El Capitulo 3 estudia el problema del poder de mercado que puede derivarse del nivel de
concentracién horizontal de los medios de produccién en el mercado mayorista espafiol.
Para ello se revisan experiencias internacionales y se concluye la necesidad de establecer
unos limites maximos admisibles a la concentracion efectiva, asi como un conjunto de
procedimientos que pueden aplicarse, ya sea voluntariamente por las empresas o como
exigencia de las instituciones reguladoras, para mitigar el poder de mercado. El capitulo
incluye un anexo, en el que se describe un modelo de céalculo que ha permitido obtener
algunas conclusiones cuantitativas respecto al nivel de concentraciéon admisible a medio
plazo en el mercado eléctrico espafol.

El Capitulo 4 estd dedicado a la garantia de suministro de la electricidad. Esta es una
preocupacion permanente en todos los sistemas eléctricos y, muy especialmente, en los que
han adoptado un marco regulatorio de libre mercado. El tema central del capitulo es la
revision y la propuesta de reforma del actual mecanismo de garantia de potencia. Ademas
se examinan otros aspectos relacionados, como la influencia de los actuales mercados de
corto plazo en la seguridad de la operacién del sistema eléctrico, el seguimiento del margen
de cobertura de la demanda y las posibles mejoras en la tramitacién administrativa de las
autorizaciones de nuevas instalaciones de produccion.

El Capitulo 5 estd dedicado a las tarifas integrales y de acceso. Se parte de un andlisis
cuidadoso de los principios regulatorios que deben inspirar el disefo de las tarifas eléctricas,
para luego realizar una propuesta de disefo de las tarifas de acceso y de las tarifas integrales
por defecto. En estas ultimas se presta especial atencion al traslado de la energia a la tarifa y
a evitar que la tarifa integral por defecto compita con las empresas comercializadoras. Se
trata el tema de las tarifas a los grandes consumidores industriales y se presentan unas
reflexiones sobre la funcién de las distintas instituciones reguladoras en la fijaciéon de la
tarifa. El conjunto de los capitulos 3, 4 y 5 establece las directrices principales que han de
permitir un correcto funcionamiento en competencia del mercado eléctrico espaol, a la
vez que se mantiene una garantia de suministro adecuada.

El Capitulo 6, dltimo de este primer bloque de temas estratégicos, trata de un tema complejo
respecto al que se han manifestado la mayor parte de los agentes entrevistados durante la
elaboracion de este Libro Blanco: los costes de transicién a la competencia, CTC. Cuénto
queda por pagar, cémo deben evitarse las interferencias de estos pagos con el mercado y
cudl debe ser la situacion regulatoria a futuro de “la generacién CTC”". En este capitulo se
revisa el procedimiento formal que se ha seguido hasta el momento para liquidar los CTC,
se identifican sus limitaciones, se evalta la situacién actual y las perspectivas a futuro -ya
que no se trata de dar una solucién para salir del paso unos anos, sino una solucién

3 Esto es, las empresas productoras de electricidad que entraban en el dmbito de aplicacién del Real
Decreto 1538/1987 de 11 de diciembre, por el que se determina la tarifa eléctrica de las empresas
gestoras del servicio.
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definitiva y estable- y se ofrecen diversas alternativas para dar cumplimiento a los objetivos
de la LSE al establecer los CTC.

Segundo bloque: Reformas regulatorias para mejorar el disefio de los mercados mayorista y
minorista de electricidad

En el Capitulo 7 se analiza la organizacién y el diseno del mercado mayorista y se proponen
algunas reformas regulatorias para su mejora. La perspectiva ya no puede ser estrictamente
espanola, porque nos encontramos formando parte del Mercado Interior de Electricidad de
la UE y en breve estara en funcionamiento el MIBEL, que cuantitativamente tiene mas
importancia para el sistema eléctrico espafol en el corto plazo que el resto del sistema
europeo, porque el mercado relevante en el que nos movemos es el mercado ibérico y sus
reglas estan en pleno proceso de disefo. En este capitulo tienen cabida temas que abarcan
desde la organizacién de los mercados a plazo, a la provisién de servicios complementarios,
las liquidaciones o el nivel deseable de armonizacién regulatoria y de gestion entre Espaina
y Portugal.

El Capitulo 8 estd dedicado a las reformas que es preciso introducir para que funcione
adecuadamente el mercado minorista. Los principales temas que se abordan son la
interferencia de las tarifas por defecto en la funciéon de comercializacién, la insuficiente
separacion entre las actividades de distribucién y comercializacién y los posibles
instrumentos regulatorios y de medida para promover una participacion mas activa de la
demanda en los mercados eléctricos.

El Capitulo 9 trata de cémo la red de transporte y la operacién del sistema interaccionan y
condicionan la actividad de generacién. Los temas principales que trata este capitulo son:
las sefiales de localizacion en la red, los problemas derivados del acceso a la red y de las
restricciones técnicas que ésta puede imponer, los aspectos de red y operacién que son
especificos de la generacién en régimen especial -y muy en particular de la denominada
“generacion no gestionable”-, los aspectos institucionales de las actividades de operacion
del sistema y del transporte, la gestion de las interconexiones internacionales, la
planificacién de la red de transporte y la conveniencia de establecer incentivos de caracter
econémico para el operador del sistema.

Tercer bloque: La generacion de electricidad en un modelo energético sostenible

Asi como la mayor parte de los capitulos anteriores examinan problemas inmediatos, el
Capitulo 10 mira hacia el futuro: cémo debemos plantear el futuro modelo energético de la
generacion. El apoyo a las energias renovables, la dependencia energética, la gestion de la
demanda, el cumplimiento de los objetivos medioambientales como un desafio y una
oportunidad, la diversificacion energética y las dimensiones globales del problema
energético son los grandes temas a considerar aqui.

El Capitulo 11 es un capitulo muy breve, en el que se hace mencién a otros temas
regulatorios que no han sido tratados en profundidad en este Libro Blanco, pero que sin
duda forman parte del entorno regulatorio de la generacién de electricidad: la regulacion de
la generacion de electricidad en los sistemas eléctricos no peninsulares, algunos aspectos
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1. Introduccion

relacionados con la diversidad de administraciones -estatal, de las comunidades autonomas
y locales-, el mercado del gas natural y las funciones de la CNE.

El resumen del planteamiento general realizado y de las principales propuestas regulatorias
se presenta en el Capitulo 12, finalizando asi este Libro Blanco.
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2 El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

La regulacion vigente de la actividad de produccion eléctrica en Espana parte de la
Ley 54/1997 -la Ley del Sector Eléctrico- y ha sido desarrollada mediante un conjunto de
normas de menor rango a lo largo de los ultimos siete anos. Por los motivos que se
expusieron brevemente en el capitulo introductorio anterior y que se presentaran con mas
detenimiento en este capitulo, el Gobierno ha decidido encargar un Libro Blanco para
ayudar a abordar este proceso de reforma, dotandolo de independencia y neutralidad. Por
medio de este Libro Blanco el Gobierno recibird un conjunto de propuestas razonadas de
reforma para su consideracion.

La regulacion de la generacion eléctrica en Espafia debe contribuir a la consecucién de los
objetivos basicos de la politica energética que, de acuerdo a la Ley del Sector Eléctrico,
consisten en hacer compatible la progresiva liberalizacién del mercado con garantizar el
suministro eléctrico, la calidad de dicho suministro y que se realice al menor coste posible,
todo ello sin olvidar la proteccion del medioambiente, aspecto que adquiere especial
relevancia dadas las caracteristicas de este sector econémico.

Se trata por tanto de identificar las carencias del marco regulatorio actual, en especial las
que puedan referirse a los aspectos siguientes de especial relevancia, y proponer las
correspondientes reformas. En principio los aspectos de mayor interés son los siguientes:

e Funcionamiento de los mercados mayorista y minorista y del mecanismo de formacion
de precios, esto es, conseguir un funcionamiento correcto del mercado: que los precios
del mercado reflejen los costes reales y envien sefales econémicas Utiles a inversores y
consumidores, que se mantenga en limites tolerables el ejercicio de poder de mercado,
que no existan barreras significativas para la entrada de nuevos agentes productores o
comercializadores, ni para que los consumidores dispongan de informacién comercial
relevante y fiable y puedan cambiar libremente de suministrador.

e Seguridad de suministro, esto es, minimizar la incertidumbre acerca de la capacidad de
la iniciativa privada -en conjuncién con un marco regulatorio y unas condiciones
macroeconémicas concretas- para asegurar un margen suficiente de potencia instalada
disponible sobre la demanda, que ademas esté localizada convenientemente en la red de
transporte y de conformidad con las politicas territoriales de las CC. AA., todo ello
satisfaciendo todos los requisitos administrativos vigentes para realizar dichas
instalaciones.

e Tratamiento regulatorio apropiado para la recuperacion de los costes de transicion a la
competencia (CTC), de forma que se eliminen las actuales interferencias con el
funcionamiento del mercado y se dé a futuro una solucién equilibrada entre las empresas
productoras y también entre éstas y los consumidores.

e Adecuada integracion de los aspectos de la red de transporte y de la operacién del
sistema en la actividad de generaciéon con toda su diversidad de tecnologias, con el
objeto de conseguir un funcionamiento eficiente y seguro del sistema eléctrico.
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e Conciliacién de los criterios medioambientales, econémicos y de funcionamiento del
sistema eléctrico en las decisiones asociadas a la nueva instalaciéon y a la operacién del
sistema, en especial partiendo de la situacion de falta de sostenibilidad del actual modelo
energético.

e La falta de estabilidad del marco regulatorio, como consecuencia de la incertidumbre
que resulta de la necesidad de encontrar una solucién satisfactoria a los temas
anteriormente expuestos y a otros de menor calado que se irdn exponiendo mas adelante.

Asimismo se trata de identificar los puntos fuertes del marco regulatorio vigente, de forma
que las propuestas del Libro Blanco constituyan en todo caso una mejora significativa sobre
la situacién actual.

La primera parte de este capitulo se dedica a realizar un diagnéstico o valoracién critica del
marco regulatorio actual de la generacién. Se ha puesto un especial interés en ofrecer de
cada tema una exposicion detallada de los antecedentes que permitan entender en qué esta
fallando el marco regulatorio vigente y cudl debe ser el planteamiento bdsico de las
reformas que se van a proponer. Los grandes temas a tratar son ocho, de forma que esta
primera parte del capitulo ha resultado ser bastante extensa. A continuacién, en una
segunda parte, se exponen las lineas maestras de la propuesta de reforma, definiendo los
temas centrales a resolver y los aspectos concretos a tratar.

2.1 El diagnéstico

Antes de comenzar a evaluar criticamente los aspectos concretos del marco regulatorio de
la generacién en Espaia, es procedente un comentario de cardcter general, donde es
importante destacar los aspectos positivos que se debieran en todo caso mantener en la
reforma que se proponga asi como las carencias regulatorias mas evidentes.

Espafa ha sido uno de los paises de la Unién Europea que ha procedido con mas diligencia
a acometer reformas regulatorias del sector eléctrico en linea con las directivas y mas alla de
lo requerido por éstas, como se reconoce en los informes comparativos que periédicamente
publica la Direccion General de Transporte y Energia de la Comision Europea'. Entre los
aspectos positivos podemos destacar los siguientes:

e El planteamiento y las lineas generales del modelo regulatorio orientado al libre mercado
que establece la LSE son correctos en general, a la vista del consenso en materia de
regulacion que se ha ido estableciendo a partir de la experiencia acumulada y del
andlisis de los modelos de otros paises. La mecanica de los diversos mercados ha
funcionado muy satisfactoriamente durante estos siete afios.

e El mercado mayorista que se puso en marcha en enero de 1998 ha mostrado su
compatibilidad con la operacién segura del sistema. A este éxito ha contribuido sin duda

" Ver, por ejemplo, el “Annual Report on the Implementation of the Gas and Electricity Internal
Market. Communication from the Commission”, COM(2004) 863, del 5 de enero de 2005, y los
informes andlogos de afos precedentes.
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la experiencia previa de Red Eléctrica de Espafia, como operador independiente del
sistema desde 1985, el mas veterano de todos los operadores del sistema.

¢ Se cuenta con empresas nacionales bien establecidas, técnica y financieramente capaces
de proporcionar un suministro satisfactorio de electricidad. Hay ademas un nimero
interesante de nuevos entrantes -la mayoria de los cuales son también empresas muy
solventes internacionalmente- y un nivel satisfactorio de nuevas inversiones.

e Los precios de la electricidad estan en la zona media-baja en relacion a otros paises del
entorno econémico espanol y la tarifa media se ha reducido en un 32% en términos
reales -esto es, en comparacion con la evolucién del IPC- durante el periodo 1997-2005,
aunque, a la vista de lo mostrado en los informes de seguimiento de la DG TREN que se
acaban de citar, éste ha sido un efecto comin -aunque no tan acentuado- a otros paises.
El precio del mercado mayorista ha evolucionado hacia valores similares a los precios de
otros mercados europeos.

e Lla calidad de servicio ha sido en general satisfactoria desde el punto de vista de la
generacién, aunque han tenido lugar varios incidentes que han puesto de manifiesto la
necesidad de disponer de mecanismos regulatorios que incentiven y aseguren unos
margenes de cobertura verdaderamente adecuados.

e Estd teniendo lugar un fuerte crecimiento -y ademdas con tecnologia propia- de la
produccion con fuentes renovables de energia, que ya ha dejado de constituir una
contribucién irrelevante a la produccién eléctrica nacional.

e Existe una fuerte rivalidad entre las empresas en las actividades sujetas a libre
competencia: produccién -en sus distintos mercados- y comercializacién. Sin embargo,
como se verd mas adelante, y como consecuencia de factores externos de caracter
regulatorio, esta competencia entre las empresas y el equilibrio de mercado al que da
lugar son inusuales, ya que con frecuencia no corresponden al comportamiento habitual
de productores en un mercado en competencia.

Es evidente que hay muchas cosas que se quieren mantener o potenciar del marco
regulatorio actual: Las reglas correctas del mercado, el interés inversor, el crecimiento de la
generacién con energias renovables, el traslado a la tarifa de todas las mejoras de eficiencia
que se puedan conseguir, la rivalidad entre las empresas, la calidad de servicio -aunque
deberia mejorar-, la buena compatibilidad del funcionamiento del mercado y de la
operacion del sistema o la presencia de empresas nacionales fuertes con una sélida
implantacion.

Pero el destacado esfuerzo de reforma regulatoria iniciado en los afos noventa bdsicamente
se detuvo con la promulgacién de la LSE y de sus mas imprescindibles desarrollos a finales
de 1997 y comienzos de 1998. Otros desarrollos normativos fueron incomprensiblemente
retrasados -como la reglamentacién del transporte, distribucién y comercializacién que
entré en vigor en diciembre de 2000- e incluso pospuestos hasta la fecha -como la
remuneracion de la distribucion, la normativa para los sistemas no peninsulares o la del
mercado a plazo-. Algunos de los importantes defectos que se observaron tempranamente
-como los intercambios internacionales, la resoluciéon de restricciones de red o la
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interferencia del mecanismo de garantia de potencia con los contratos bilaterales- han
permanecido inexplicablemente sin corregir durante afos, entorpeciendo gravemente el
funcionamiento del mercado y haciendo dificil la vida de reguladores y regulados.

Algunas normas imperfectas o heterodoxas que tuvieron su sentido durante los primeros
anos del modelo lo han ido perdiendo y sus efectos perniciosos se han ido sintiendo mds y
mas, como por ejemplo el efecto distorsionador de la recuperaciéon de los CTC por el
método de diferencias o la fijacién a priori de la senda de tarifas durante un horizonte de
varios anos. El procedimiento de recuperaciéon de los CTC -establecido como una
disposicién transitoria de la LSE-, fue disefiado de forma incompleta, al no haberse previsto
en forma precisa las distintas eventualidades que podrian tener lugar, como la existencia de
déficit en la tarifa o la recuperacion por una empresa de los CTC antes del plazo maximo
establecido.

Otros asuntos de largo plazo nunca fueron abordados con la suficiente transparencia,
aunque estuviesen implicitos en el acuerdo entre Gobierno y empresas previo a la LSE,
como es el caso del entorno regulatorio apropiado para los activos de produccién a los que
se les ha reconocido CTC y cuya vida Gtil puede extenderse mucho mas alla del horizonte
temporal convenido para la determinacién de la cuantia de estas compensaciones. Los
aspectos de estructura del mercado mayorista tampoco han sido reconocidos y enfrentados
abiertamente, con el propésito de encontrarles una solucién que haga posible un mercado
verdaderamente competitivo y con un precio creible. Otro tema sistematicamente pospuesto
es el tratamiento mas adecuado de los grandes consumidores industriales, para los que la
electricidad es un factor econémico fundamental que condiciona su competitividad, pero
que no parece que pueda encontrar una solucién satisfactoria fuera de una armonizacion
internacional de criterios regulatorios.

En los ocho apartados siguientes se van a examinar criticamente los aspectos de la
regulacion de la generacion eléctrica que aqui se han considerado mas interesantes: el
precio de la energia y el poder de mercado, la fiabilidad del suministro, la tarifa eléctrica, el
tratamiento de los CTC, el funcionamiento del mercado mayorista -ya en el contexto del
futuro Mercado Ibérico de Electricidad (MIBEL)-, el mercado minorista y la participacién de
la demanda, la incidencia de la red de transporte sobre la actividad de generacién y la
generacion eléctrica en un futuro modelo energético mas sostenible. A cada uno de estos
apartados de diagnéstico le corresponde un capitulo del Libro, en el que se discuten y
proponen las correspondientes reformas regulatorias.

2.1.1 El precio de mercado de la energia

De acuerdo a lo establecido en el articulo 11 de la LSE, la produccién de energia eléctrica
se desarrolla en Espafia en un régimen de libre competencia, basado en un sistema de
ofertas de energia eléctrica realizadas por los productores y un sistema de demandas
formulado por los consumidores, que pueden pactar libremente los términos de los
contratos de compra-venta de energia eléctrica que suscriban, respetando las modalidades y
contenidos minimos previstos en la Ley y sus Reglamentos de desarrollo, cuyas restricciones
se han ido eliminando gradualmente.
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El mercado mayorista espanol se articula alrededor una secuencia de mercados organizados
de corto plazo compuesta por un mercado diario, varios mercados intra-diarios, los
mercados de reservas de operaciéon -secundaria y terciaria-, un mercado ocasional de
desvios y el mecanismo de restricciones técnicas. La contratacién bilateral fisica esta
contemplada en la Ley, pero por unos motivos o por otros, entre ellos deficiencias en la
normativa que s6lo muy recientemente han sido subsanadas, apenas se ha desarrollado, con
lo que el mercado mayorista ha funcionado en la practica como un mercado organizado de
corto plazo o pool “cuasi-obligatorio”. Existe una reducida actividad de contratacion
bilateral financiera, que se ha desarrollado sin una regulacién especifica.

OMEL constituyé una de las experiencias pioneras en el contexto tanto mundial como
europeo. El mercado diario inici6 sus operaciones en enero de 1998 y el intradiario
comenz6 en abril de 1998". En un breve espacio de tiempo se disend un conjunto de reglas
que, desde el primer momento, permitieron la puesta en marcha de un mecanismo que ha
resultado clave para el desarrollo y la maduracion del nuevo entorno competitivo.

El monto econémico de las transacciones liquidadas por OMEL, el Operador del Mercado
de Electricidad, en el pasado afo 2004 fue de 8.111 millones de euros, correspondiendo a
un volumen anual del mercado de 241.090 GWh. Hay 96 empresas que participan como
compradores en el mercado, de las que 14 son agentes externos y 66 son
comercializadores, y 135 empresas participan como vendedores, de las que 14 son agentes
externos'®.

Si bien, como se ha apuntado, el conjunto del desarrollo reglamentario del mercado ha
probado ser mayormente adecuado, en el contexto actual se plantea la necesidad de
acometer una actualizacién de algunas de las reglas que lo rigen. El negocio eléctrico,
pasados mas de siete afos desde el arranque del mercado, ha evolucionado
significativamente y con él los diferentes modelos y formas de contratacion alrededor de los
cuales se articula. Este parece ser un buen momento, aprovechando la puesta en marcha del
Mercado ibérico de electricidad y la necesidad de armonizacién de la regulacion por la que
se rigen ambos sistemas, para introducir las mejoras oportunas. Sin embargo, no es éste el
énfasis de este apartado, estos aspectos se abordan en la seccién 2.1.5 y en el capitulo 7.

Segln el articulo 16 de la LSE, la retribucién de la actividad de produccién incorpora varios
conceptos: el precio de la energia -ya se obtenga a partir del equilibrio de la oferta y de la
demanda en los mercados organizados de corto plazo o de los contratos bilaterales
libremente negociados-, el pago por garantia de potencia y la retribuciéon de los servicios
complementarios.

> Para una informacién muy completa sobre la puesta en marcha del mercado eléctrico en Espania,
los distintos tipos de mercados y sus caracteristicas y sus principales fallos y aciertos en la fase inicial,
muchos de los cuales persisten actualmente, puede consultarse el informe “El funcionamiento del
mercado eléctrico en 1998”, CNE, enero de 2000.

1% Datos facilitados por OMEL en su presentacién en el Foro de Debate abierto sobre el Libro Blanco
del 9 y 10 de marzo de 2005.
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Tal y como lo ilustran las tablas a continuacién', la mayor parte del volumen econémico de
las transacciones realizadas se ha producido en el mercado diario -y correspondientemente
la mayor componente del precio final de la energia eléctrica responde a este indice-, lo que
justifica que concentre la atencion primordial del estudio. Pero, por otro lado, no pueden
dejarse de lado los mercados intradiarios, de restricciones, de servicios complementarios y
de desvios, pues en ellos se mueven cantidades econémicas que como se observa han ido
aumentando progresivamente, lo que implica que de ninguna forma puedan despreciarse'®.

Tabla i. Volimenes econémicos de contratacién en 2004

.. Mercado| Mercado | Restricciones | Procesos Garantia de
Volumen econémico .. . .. .. Banda n
diario | intradiario técnicas OS potencia
1998 [%] 70 1 1 5 2 21
[ME€] 3960 822 83 263 114 1198
1999 [%] 71 4 2 2 1 20
[ME€] 4350 212 138 142 28 1245
2000 [%] 74 5 5 3 1 13
[M€] 5461 352 344 219 57 980
2001 [%] 73 6 5 4 1 11
[ME€] 5567 452 348 293 105 837
2002 [%] 78 5 2 4 2 9
[ME€] 7178 456 206 347 207 847
2003 [%] 73 6 5 3 2 11
[ME€] 5992 506 354 245 168 919
2004 [%] 70 9 5 3 2 11
[ME€] 5800 749 431 276 131 953

Tabla ii. Precio horario final del conjunto del mercado en 2004

Precio horario final
Mercado en 2004 %] /€/MWh]
Mercado diario 80.6 28.74
Mercado intradiario 0.6 0.20
Restricciones técnicas 3.0 1.06
Operacién técnica 3.4 1.20
Garantia de potencia 12.5 4.45

De acuerdo con el mismo Informe, las cuotas de participacion por agentes al final del
dltimo mercado intradiario, tanto por el lado de la generacién como por el del consumo
fueron las que se ilustran en las figuras siguientes:

7 Extraidas de la Memoria anual “Mercado de electricidad 2004”, disponible en www.omel.es.

'® La relevancia de estos mercados posteriores es de esperar que, ante el eventual desarrollo de la
contratacion a plazo, sea en el futuro significativamente mayor.

42



Libro Blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacién eléctrica en Espafia

Yo
UNIDADES DE PRODUCCION

L

29,795 Endesa Generacion 0,430 Iberdrola Generacion
20,685 B lberdrola Generacion 0,399 Electricité de France
13,436 I Régimen Especial 0,383 M Rede Electrica Nacional
10,058 Unién Fenosa Generacioén 0,269 MW Industrias Celulosa Aragonesa
4,852 Hidroelectrica del CantabricoG. 0,265 Endesa Cogeneracién Renovables
3,398 Viesgo Generacion 0,251 Repsol Quimica
2,294 Nueva Generadora del Sur 0,238 Sniace Cogeneracion
2,065 Gas NaturalSdg 0,204 W Repsol Petréleo
1,503 Il Red Eléctrica de Espafia 0,197 Energy Works Cartagena
0,830 MM Tarragona Power 0,165 Il EndesaEnergia
0,829 Bahia de Bizkaia Electricidad 0,163 Molinosdel Ebro
0,700 Eléctrica de la Ribera del Ebro 0,145 Sogama
0,689 Hidroelectrica Iberica 0,134 mm Celulosa Energia
0,663 MM Elcogas 0,128 B Cogeneracion Prat

0,653 MM Energia Hidroeléctrica Navarra 0,115 Compaiia Eélica Aragonesa
0,488 Generacion Eléctrica Peninsular 3,578 Il Otros (cuotas <0,1%)

Figura 1. Cuotas de generacién por agentes en OMEL en marzo de 2005

Con respecto al mercado minorista, Iberdrola, con el 37,8% de cuota, fue el lider en el
mercado liberalizado de electricidad en Espafa el pasado ano, seguida de Endesa, con un
35,0%, segln el dltimo Boletin sobre la evolucién del mercado minorista de electricidad en
la zona peninsular, publicado por la Comisiéon Nacional de la Energia'®. Le siguen, en el
orden de mayor a menor, Unién Fenosa, con el 8,6% del mercado, Hidrocantabrico con el
4,9% -donde no se ha contado a EDP- y Gas Natural, con el 5,7%. Este informe también
constata "el considerable incremento de consumidores de baja tensién, pymes y domésticos,
que han accedido al mercado’. A 31 de diciembre de 2004, 1,35 millones de pequefos
consumidores habian comprado su suministro eléctrico en el mercado liberalizado. El 34%
de la energia consumida el pasado ano se compr6 en el mercado, y el resto opté por
adquirirla a tarifa. Respecto al grado de fidelizacion, el 80% de los consumidores que
pasaron al mercado liberalizado lo hizo con la comercializadora del mismo grupo
empresarial que el distribuidor que tenia, y s6lo un 20% se fue a la comercializadora de
otro grupo. El indice de fidelizacién ha ido descendiendo gradualmente desde el 98%
registrado en 1999. Entre los consumidores de alta tensiéon ha habido un movimiento de
doble direccién: mientras que unos han vuelto al mercado a tarifa, otros han salido al
mercado. En diciembre de 2004, el 47% de los clientes de alta tensién habia accedido a
mercado, lo que representa el 30% de la energia total consumida.

Estas cifras acerca de apertura a la competencia, cambio de suministrador y nivel de
fidelizacién en el mercado minorista espanol son, en principio, bastante positivas, aunque

19 “Boletin informativo sobre la evolucién del mercado minorista de electricidad en la zona

peninsular. Periodo analizado: cuarto trimestre del afio 2004”, Direccién de Relaciones Externas y
Documentacion, Comisién Nacional de la Energia, marzo de 2005.
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un analisis mds detallado -como se vera mds adelante en la seccién 2.1.6 y en el capitulo 8-
detecta algunas serias deficiencias. En lo que respecta al tema aqui tratado, el asunto de mas
relevancia es la competencia que las tarifas reguladas le hacen a la comercializacién en el
libre mercado, ya que actualmente todos los consumidores tienen la opcién de permanecer
a tarifa o pasar a mercado, y las tarifas para algunas categorias de consumidores son
claramente inferiores al precio que podrian obtener previsiblemente en el mercado, con lo
que nunca querrian cambiarse. Este aspecto es correctamente sefialado en el reciente
informe de seguimiento del Mercado Interior de Gas y Electricidad por la Comisién
Europea®®, como uno de los mayores obsticulos para el desarrollo de competencia en el
mercado.

En el resto de este apartado, se realiza un analisis critico de la estructura y funcionamiento
del mercado, con el fin de evaluar si se dan las condiciones necesarias para que se pueda
confiar en que el mecanismo de mercado cumplira eficazmente su misién como revelador
del precio de la energia eléctrica. Este andlisis se enfoca no sélo a examinar el contexto
actual, sino que pretende extenderse para evaluar si el estado del mercado que se prevé a
medio plazo permitird extraer conclusiones diferentes.

Existencia y ejercicio de poder de mercado

Se define poder de mercado como la capacidad de modificar en beneficio propio el precio
del mercado, respecto al nivel que tendria en competencia®'. Algunas definiciones de poder
de mercado requieren la condicién de que esta capacidad de modificacién de los precios
pueda ser mantenida durante un ‘periodo significativo de tiempo’*’. Por ejemplo, la
Comision Reguladora de la Electricidad y del Gas (OFGEM) en el Reino Unido propuso®
como definicién de que una empresa productora tendria poder de mercado, si pudiera
ocasionar un cambio en el precio del mercado mayorista:

> “Annual Report on the Implementation of the Gas and Electricity Internal Market”, COM(2004) 863
final, Commission of the European Communities, January 5, 2005.

' Ver, por ejemplo, “Power system economics: Designing markets for electricity”, S. Stoft, IEEE Press,
2002, p.318. El articulo 6 de la Ley 16/1989 de Defensa de la Competencia (LDC) establece la
prohibicién de los acuerdos entre empresas restrictivos de la competencia y del abuso de posicién de
dominio, incluso si dicha posicién ha sido establecida por disposicién legal. Pero la LDC, al igual
que el Tratado CE, no define el concepto de posicion de dominio ni de abuso. Ademas la normativa
espanola prohibe también la explotacion abusiva de situaciones de dependencia econémica y la
competencia desleal.

22 Eote es el caso de Departamento de Justicia (DOJ) o de la Comision Federal de Comercio -Federal
Trade Comision, (FTC)- de los EE. UU. que exigen un periodo tan largo como uno o dos afios. Sin
embargo en los mercados eléctricos se pueden obtener margenes de beneficio muy sustanciosos en
unas pocas horas de precios muy elevados. La definiciéon de poder de mercado de la FERC -Federal
Energy Regulatory Commission de los EE. UU.- en su Disefio Estandar del Mercado no incluye
ninguna condicién temporal.

2 En su infructuoso intento de establecer una condicién de market abuse en las licencias de los
generadores.
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e del 5% durante mas de 30 dias en un afio,
e o0 del 15% durante mas de 10 dias en un afio,
e o del 45% durante el 1% de un afio -unas 80 horas-,

lo que viene a suponer la capacidad de modificar el precio medio anual en menos de 0,5%,
tal vez un requisito muy exigente. Es relevante recordar aqui que también puede ejercerse
poder de mercado para reducir los precios, lo que puede resultar beneficioso para algunas
empresas productoras bajo determinadas condiciones. Las formas en las que tipicamente se
ejerce el poder de mercado -cuando lo que se pretende es incrementar los precios- es retirar
capacidad -e. g. alegando que no estd disponible- u ofertando precios por encima de los
costes variables de produccion -que pueden incluir todos los conceptos pertinentes de
coste, tales como costes de arranque o de mantener la unidad a minimo técnico-.

Es importante advertir que una cosa es la existencia de poder de mercado -esto es, como
acaba de explicarse, que haya capacidad por parte de algunos agentes para manipular los
precios- y otra muy distinta el que exista abuso de este poder de mercado por parte de
alguno de los agentes. Asi, podria considerarse como una indicaciéon de normalidad del
precio spot del mercado mayorista espafnol -a partir de los datos que se ofrecen en el
anteriormente citado informe de seguimiento de la Comisién Europea- el que este precio
medio ha estado bien alineado durante el Gltimo afo -aunque no anteriormente- con el de
los restantes operadores del mercado -power exchanges- de otros paises europeos. Este
indicador sefalaria la posible ausencia de abuso de poder de mercado, pero no la ausencia
de poder de mercado.

El funcionamiento del mercado espariol

Se trata ahora de dar respuesta a las preguntas siguientes: j;Funciona correctamente el
mercado espafol? ;Hay un poder de mercado excesivo? ;Se ha ejercido este poder de
mercado?

Diversas medidas se han utilizado para medir el nivel de competencia en un mercado
eléctrico. Un amplio comentario sobre las mismas se ofrece mas adelante en el capitulo 3.
Con respecto al mercado eléctrico espafiol, las empresas e instituciones que han sido
consultadas durante la elaboracién de este Libro Blanco sobre este importante aspecto del
mercado han presentado puntos de vista que han sido en buena parte contradictorios, como
se puso de manifiesto en el Foro abierto de Debate sobre el Libro Blanco que tuvo lugar los
dias 9 y 10 de marzo en la Universidad Pontificia Comillas**. Aqui se presenta la valoracién
que la Comisién Europea ha emitido sobre este asunto en su Ultimo informe anual de
seguimiento de la implantacién de los mercados internos de gas y electricidad, y que tiene

** Los documentos presentados en dicho Foro de Debate pueden consultarse en la pdgina web del
Instituto de Investigacion Tecnolégica de la Universidad Pontificia Comillas de Madrid,
http://www.iit.upco.es/ForoLibroBlanco/.
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la ventaja de mostrar la situacion relativa del mercado espanol respecto a otros estados
miembros de la Unién Europea®.

En el anexo 3, dedicado a medidas de competencia, el informe de la Comisién Europea
presenta la tabla con el porcentaje del mercado de generacién que es cubierto por la mayor
empresa productora y por las tres mayores. Estas cifras son 40 y 80%, respectivamente, en el
caso espanol, en el rango medio de la tabla de los 25 paises de la Unién. Estos porcentajes
se reducirian algo en el contexto mas amplio del MIBEL, al integrar a Espana y Portugal en
un Gnico mercado. El informe comenta que ‘... mercados exitosos, como el nérdico o el del
Reino Unido, tienen entre 5 y 10 empresas competidoras en generacion de mayor tamafo,
mas un conjunto de otras empresas de un tamafio marginal. En estas circunstancias parece
que los consumidores tienen una percepcion razonable de que existe un mercado
competitivo, tanto cuando los precios suben como cuando bajan. En otros paises y regiones
la estructura del mercado es menos favorable, en particular cuando los mercados eléctricos
de los estados miembros no estdn suficientemente integrados entre si’. Y también que ‘La
estructura de mercado es un problema grave en muchos lugares del mercado interior de
electricidad de la Unién Europea y parece evidente que solamente aquellas regiones con un
numero suficiente de agentes, como el Reino Unido y el mercado nérdico, han sido capaces
de conseguir un mercado realmente competitivo.’

A este respecto, el informe muestra también la relevancia de la interconexién en relacion
con la estructura del mercado. La capacidad de importacion espanola (2,2 GW) con
respecto a la capacidad instalada de generacién (56 GW) es solamente del 4%, el segundo
porcentaje mas bajo de los 25 paises, solamente por detrds del Reino Unido. En este caso el
porcentaje aiin empeora al considerar el MIBEL, pues aumenta la capacidad instalada de
produccién y se reduce la capacidad de interconexion con estados miembros de la Unién
Europea a la de la interconexién con Francia solamente®. En relacion al aspecto de la
concentracién horizontal el informe concluye que ‘Mucho se ha conseguido desde la
introducciéon de competencia, incluyendo el establecimiento de los principios de acceso
regulado de terceros a la red, la separacion de las actividades de red y un cierto grado de
integracién de los mercados nacionales en agrupaciones de mayor tamafo. Sin embargo,
como se ha identificado en muchos informes previos de la Comisién, el tema de la
concentracion es ahora el obstaculo mas importante para el desarrollo de una competencia
mas vigorosa. Mientras esto persista, los consumidores pueden perder la confianza en el
mercado y pueden reclamar una mayor regulacion’.

Puntos de vista como el recién descrito no hacen sino abundar en la persistente
desconfianza por parte del regulador espafol en la utilizacién sin reservas del precio de
mercado, lo que se ha traducido, por ejemplo, en la reticencia a aceptar su traslado
automatico a la tarifa integral.

> “Annual Report on the Implementation of the Gas and Electricity Internal Market”, COM(2004) 863
final, Commission of the European Communities, January 5, 2005.

** Y al tiempo, no se incrementa en ningln sentido el ndmero de agentes, dado que EDP ya estd
presente en el mercado espafiol a través de Hidrocantabrico.
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Para poder expresar una opinién al respecto, este Libro Blanco recurre a dos métodos de
andlisis: por un lado, una revision critica de la experiencia del mercado hasta la fecha 'y, por
otro, el examen de algin indicador fiable del nivel de concentracién del mercado espafiol a
medio y a largo plazo.

El estudio de la experiencia extraida desde la reestructuracion que se puso en marcha en el
ano 1998 pone en evidencia que ya desde entonces, la estructura empresarial se consider6
inadecuada para un mercado en competencia®’. El problema fue puesto de manifiesto ya
desde el primer informe al respecto de la por entonces Comisiéon Nacional del Sistema
Eléctrico, opinién que con el paso del tiempo ha venido confirmando en sucesivas
comunicaciones. Incluso en estos Gltimos afos, de forma explicita o implicita, los propios
agentes se han cruzado acusaciones publicas -y denuncias ante el regulador- no sélo acerca
de la existencia del problema, sino incluso de la aparicion de comportamientos contrarios a
la competencia.

A pesar de ello, no puede afirmarse que las situaciones de abuso de posicion dominante
hayan sido caracteristicas del mercado diario en sus siete afos de vida. El mecanismo de
recuperacion de los CTC ha constituido ciertamente un freno -imperfecto y en muchas
ocasiones ineficiente- al ejercicio de poder de mercado. Esto, junto con otros motivos
menos tangibles -el propio interés de los agentes incumbentes en no dinamitar el proceso
liberalizador- ha supuesto que, finalmente los niveles de precios no hayan sido muy
distintos de los observados en otros sistemas europeos y, si bien a un ritmo menor del
deseable desde el punto de vista del regulador, han aparecido nuevos agentes que permiten
augurar que las condiciones poco a poco podrdn ir acercandose a lo que seria adecuado
desde el punto de vista competitivo.

De cara al futuro, dos aspectos destacan sobre los demds en lo que al andlisis de la
concentracién horizontal se refiere. Por el lado positivo, la mencionada llegada de nuevos
agentes con acceso a la que se anuncia como la tecnologia marginal permite esperar un
mercado mds competitivo. Sin embargo, por el lado “menos positivo”, la desaparicién del
actual mecanismo de CTC que este Libro Blanco propone actuaria en el sentido contrario,
determinando un nuevo marco que requiere ser analizado con detalle antes de recomendar
otra suerte de medidas, que parten como condicién necesaria no sélo de la ausencia de
abuso de posiciéon dominante, si no de la minimizacién de la probabilidad de que esa
situacién pueda darse. Para poder confiar en el precio de la energia no basta con no tener
evidencia de que se haya abusado del poder de mercado que pudiese existir, sino que no
exista suficiente poder de mercado como para que se pueda abusar de él significativamente
en el futuro.

En el capitulo 3 se examinard la existencia de poder de mercado a partir de planteamientos
tedricos sobradamente contrastados y apoydndose en herramientas cuantitativas adecuadas.
Pero para emitir un rdpido diagnéstico no son realmente necesarias. Es evidente que las dos

7 El arranque del mercado ya vino precedido de una medida, la autorizacién de la absorcién por
parte de Endesa de FECSA, ENHER y Sevillana de electricidad, en el sentido contrario de lo que
cualquier analisis riguroso de niveles de concentracién admisibles hubiera considerado adecuado.
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mayores empresas productoras en el mercado espafol actual, y también en el previsible a
medio plazo, durante un importante nimero de horas del afio con un nivel de demanda
suficientemente alto pueden subir el precio del mercado al maximo valor que permitan las
reglas del mismo, sin mds que retirar un determinado volumen de capacidad de produccién
de una cualquiera de ellas®. Esto les da un poder de mercado simplemente intolerable.

Este problema se acrecienta como es légico cuando el andlisis se extiende al resto de
mercados: restricciones, desvios, reservas y regulacion. El nimero de agentes no es mayor, y
dado que la naturaleza del producto es sensiblemente diferente -e. g. no todas las centrales
de generacion pueden ofertar su energia en igualdad de condiciones al mercado de
secundaria-, cualquier situaciéon de potencial poder de mercado en el mercado diario se
puede acrecentar.

Si bien estos mercados posteriores al diario no han dejado nunca de estar sometidos a cierta
critica, ha sido en estos Ultimos tiempos cuando la polémica se he recrudecido. Si, como se
ha comentado, por un lado algunos de los principales agentes argumentaban que el
mecanismo de CTC estaba motivando practicas de precios predatorios, por otro se apuntaba
la existencia de abuso de posicion dominante de cara a la programacion de grupos por
restricciones o en el mercado de banda de regulacion secundaria. Ante esta situacion, la
CNE comenz6 a finales del mes de junio de 2004 a realizar un andlisis detallado del
comportamiento del mercado, analisis que se tradujo en el “Informe sobre la formacién de
precios en el mercado de produccion de energia eléctrica en el periodo enero-septiembre
2004".

En su informe, la CNE trata la influencia/interferencia de los CTC en la participacién de los
generadores en el mercado -pronuncidndose en términos similares a los de este Libro
Blanco- y aborda el analisis critico de varios aspectos relativos a estos mercados posteriores.

Desplazamiento de compras al mercado intradiario

Desde junio de 2004, se observé un desplazamiento importante de compras desde el
mercado diario al intradiario, practica que se mantuvo un buen nimero de meses y fue
seguida de manera casi general por las empresas comercializadoras, La CNE estima que se
trata de un ‘comportamiento contrario a la normativa del mercado’ y que ‘sus efectos sobre
la formacién de precios en el mercado fueron sin duda muy importantes’.

Este comportamiento constituye un buen ejemplo de cémo un disefio reglamentario
deficiente puede servir de impulso -e incluso justificacién®- a comportamientos anémalos.

% En términos mas técnicos, se dice que estas empresas de generacion son “pivotales” durante estas
horas. Para que una empresa sea pivotal, basta que el ratio de la capacidad de generacién de la
empresa dividido por la suma del margen de capacidad de reserva del sistema en horas de punta,
mas la capacidad de importacién del sistema, sea mayor que la unidad.

Y La CNE apunta al tiempo que esta situacién podia haberse dado hacia afios y s6lo a partir de junio
de 2004 comenzé a ocurrir. Valga por tanto también como un buen ejemplo para ilustrar cémo el
hecho de que los agentes abusen de la posibilidad de aprovecharse de una deficiencia normativa no
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Como la propia CNE indica, ‘las reglas de liquidacién favorecian que se produjese esta
distorsién del funcionamiento del mercado, al imputar los sobrecostes del proceso de
resolucion de restricciones técnicas exclusivamente a las transacciones realizadas en el
mercado diario’. El reciente Real Decreto 2351/2004°°, en su Anexo, modifica la asignacién
y liquidaciéon de los costes derivados del procedimiento de resoluciéon de restricciones
técnicas, solventando esta deficiencia reglamentaria. Queda abierto el tema de si debe
evitarse y cémo evitar -en su caso- la utilizacion de los mercados intradiarios por encima de
lo que pueda considerarse “normal”.

Proceso de restricciones técnicas

La experiencia hasta la fecha ha mostrado que la funcién fundamental del proceso de
restricciones técnicas tipicamente ha sido aportar energia reactiva en determinadas zonas
geograficas para evitar el riesgo de colapso de tension. Las condiciones de funcionamiento
por restricciones técnicas provocan costes superiores a los correspondientes al coste
variable del combustible y por tanto superiores a los precios del mercado diario.

La problemdtica asociada a la programacion de grupos por restricciones se puede
descomponer en dos aspectos. Por un lado, de nuevo un disefio inadecuado de una regla
del mercado, la obligacién de presentar una Unica oferta por cada grupo de generacién, ha
conducido a resultados ineficientes, resultados no necesariamente achacables a conductas
incorrectas por parte de los agentes. Al igual que en el anterior caso descrito, el Real
Decreto 2351/2004 aborda este problema planteando una modificacion de la regla.

Por otro lado, la discusién sobre la idoneidad de la aplicacién de criterios de mercado para
determinar la remuneracion de los grupos programados por restricciones sigue abierta. En
palabras de la CNE, ‘La programacién de grupos por restricciones técnicas genera
situaciones de monopolio o de posicion de dominio que pueden dar lugar a un abuso por
parte de los agentes’. Las restricciones técnicas generan oligopolios zonales -o monopolios,
es frecuente el caso de que esta situacion se produzca en una zona en la que tan s6lo una
Unica empresa puede ofertar el servicio-. Se plantean por tanto situaciones que claramente
ponen en cuestion el que un mecanismo de mercado sea la forma adecuada de
remuneracion. El apartado 7.4 abordard una reflexién sobre este procedimiento,
proponiendo el marco que se considera mas adecuado para regular la gestién de las
restricciones técnicas, de forma que se garantice una remuneracion apropiada a las
centrales que ofrecen el servicio.

Mercado de banda de regulacion secundaria

El disefio del mercado de reserva secundaria, y en general de los mercados de servicios
complementarios, ha sido desde el origen uno de los componentes de la regulacién

debe ser excusa para evitar abordar el problema, porque la experiencia demuestra que mas tarde o
mas temprano, el problema puede aflorar, con el inevitable quebranto a la credibilidad del mercado.

% Real Decreto 2351/2004, de 23 de diciembre, por el que se modifica el procedimiento de
resolucion de restricciones técnicas y otras normas reglamentarias del mercado eléctrico.
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espanola mas alabados. En un escasisimo espacio de tiempo se disend una secuencia de
mercados que ha resultado desde el inicio de gran apoyo para la coordinacién eficiente de
la generacion. Sin embargo, por la peculiar naturaleza de las centrales que pueden ofrecer
el producto, de nuevo nos encontramos con un mercado mas “estrecho”, en el cual los
problemas detectados en el mercado diario pueden agravarse. El funcionamiento a lo largo
de estos anos ha sido razonablemente correcto hasta mediados de 2004, momento en el que
se produce un fuerte aumento del precio, en el cual los andlisis de la CNE perciben posibles
abusos de posicién de dominio. Este Libro Blanco analiza en detalle este problema y plantea
las modificaciones que se considere puedan contribuir a solventar los problemas que se
puedan detectar, ver el apartado 7.3.2.

Como queda ilustrado por lo que se acaba de describir, de la misma forma que los CTC han
ejercido una influencia distorsionadora sobre el mercado diario, la existencia de reglas
incorrectas ha contribuido a poner en entredicho el correcto funcionamiento de estos
mercados. Afortunadamente, este problema tiene mas facil arreglo: se detecta cierta
unanimidad por parte de los agentes y la Comision Nacional de la Energia’ sobre la
conveniencia de acometer la mayoria de las reformas y una mayor agilidad de la actual
Administracién en llevar a cabo las modificaciones que se consideran justificadas. Algunas
de estas reformas, como se ha apuntado previamente, ya estdn en curso o incluso han
entrado en vigor.

Resumen

No se puede decir que en los anos que distan desde el arranque del mercado no haya
habido competencia, pero si que es cierto que se ha tratado de una competencia sui generis.
Con el paso del tiempo se ha acrecentado una “rivalidad” creciente, personalizada
particularmente acerca de aspectos periféricos al propio mercado -pero claves para las
estrategias de medio y largo plazo de las empresas-: e. g. los CTC o el Plan Nacional de
Asignacién de derechos de emisién. Enumerados someramente, se puede afirmar que los
problemas detectados han sido:

¢ La existencia de poder de mercado, debida a los elevados niveles de concentracion.

e La distorsion introducida por el mecanismo de recuperacién de los CTC, que se ha visto
agravada a su vez por la existencia de posiciones de dominio, lo que en determinados
momentos -por ejemplo en los primeros afos de funcionamiento del mercado- ha
permitido a algunos agentes ofertar con objetivos distintos de la mera revelacion de los
costes, como por ejemplo, ofertar con el objetivo de asegurar una cuota de mercado
acorde con la correspondiente a las de reparto de los CTC por diferencias.

Al tiempo, conviene no olvidar el relevante papel como mecanismo imperfecto de
mitigacion del poder de mercado que ha tenido el mecanismo de recuperacién de los

! Ver por ejemplo el “Informe sobre la propuesta de modificacién de las reglas de funcionamiento
del mercado de produccién de energia eléctrica”, aprobado por el Consejo de Administracion de la
CNE de 18 de septiembre de 2003.
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CTC. Si se separa este mecanismo del funcionamiento del mercado, el poder de mercado
se agrava, lo que impide dar credibilidad al precio de la energia.

o El defectuoso disefio de algunas reglas ha ejercido una influencia perniciosa sobre el
mercado, enviando sefales que incentivan comportamientos no regidos por criterios de
eficiencia.

Lo mds preocupante es que, aunque con una revision del mecanismo de recuperacion de
los CTC y con una reforma de las reglas del mercado se corrigieran los problemas de los
puntos segundo y tercero que se acaban de enunciar, con la estructura del mercado
actualmente existente y con la previsible a medio plazo puede afirmarse que el problema
del poder de mercado de algunos agentes a causa de la elevada concentracion horizontal en
la produccién de energia seguiria impidiendo confiar en el precio que resultase del
mercado. ;Cémo puede hacerse esta afirmacién tan tajantemente sobre una situacién
hipotética a futuro? Como se verd en el capitulo 3 sobre mitigacion de poder de mercado,
donde este asunto se examina en detalle, para realizar esta afirmacion debe recurrirse a
modelos de simulacion del sector eléctrico que representen de la forma mas realista posible
el comportamiento oligopolista de los agentes, tratando de utilizar las reglas del mercado en
su favor para maximizar su beneficio. El anejo del capitulo 3 de este documento describe el
modelo que aqui se ha utilizado para analizar esta situaciéon y que, sin ningtn lugar a
dudas, indica la existencia de un nivel inaceptable de poder de mercado en el sistema
eléctrico espanol contemplando tanto su estructura actual, como la que se augura en el
medio plazo®. Es cierto que la situacion actual de concentracion horizontal ha mejorado
notablemente con respecto a la existente en enero de 1998 cuando se puso en marcha el
mercado eléctrico. Es cierto también que la mezcla de tecnologias que previsiblemente
determinara el precio marginalista de la produccién de electricidad en el mercado espafiol
durante los préximos afios -con un claro predominio de los ciclos combinados de gas-
contribuird a reducir las posibilidades de ejercicio de poder de mercado. Pero adn asi, la
situacion de predominio de las dos mayores empresas productoras conduce a los resultados
anteriormente citados.

Como consecuencia de la desconfianza que conlleva todo lo anterior, en la regulacién del
sector eléctrico espafiol de hecho se esta ignorando el precio del mercado mayorista,
cuando se trata de un elemento central en la Ley del Sector Eléctrico, segin la cual debiera
desempenar un papel esencial en la liberalizacién de las actividades de generacion y
comercializacién, asi como en la determinacién de la tarifa. El precio del mercado es
también clave en el disefo de una correcta politica medioambiental y de participacion de la
demanda. En la metodologia de tarifas del Real Decreto 1432/2002 -que se ha venido
utilizando en la determinacién de la tarifa eléctrica de los anos 2003 y 2004, y que en
principio debiera aplicarse hasta 2010- se mantiene la ficcion de un coste de generacion
independiente de la realidad del mercado. Sin embargo, es el verdadero precio del mercado

*? La experiencia en el disefo y utilizacién de este tipo de modelos del equipo que ha trabajado en la
elaboracion del Libro Blanco avala también el aserto de que se hubiera obtenido una respuesta
semejante con otras variantes posibles de modelos oligopolistas del mercado eléctrico que se
pudieran haber empleado.
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el que debiera reflejarse en la tarifa a pagar por los consumidores que permanezcan
acogidos a ella. De lo contrario la tarifa llevara con gran probabilidad -y asi estd ocurriendo
cada afo- a un excedente o a un déficit de ingresos, ambos con consecuencias negativas, ya
sea sobre los consumidores o sobre la remuneracién de alguna de las actividades
eléctricas®.

La propuesta de reforma de este Libro Blanco se centra en el objetivo de devolver al precio
de mercado de la energia el lugar central que le corresponde en el marco regulatorio de la
LSE. El anexo sobre competencia en electricidad del citado informe de la Comisién Europea
concluye afirmando que ‘Los Estados Miembros necesitan seguir una politica activa de
competencia. Si no se pudieran implantar inmediatamente remedios estructurales al poder
de mercado, entonces son imperativas medidas que aseguren ofertas justas y transparentes
en los mercados mayoristas. Una posiciéon de dominio en la generacion tiene el riesgo de
arruinar el mercado de suministro eléctrico’.

En el capitulo 3 se estudia qué nivel de concentracion es aceptable para que la potencial
manipulacion del precio de la energia se reduzca a limites aceptables, se examinan diversos
procedimientos para mitigar el poder de mercado y se recomiendan aquellos que interfieren
lo menos posible con la libertad de actuacién de las empresas y con el funcionamiento del
mercado.

2.1.2 La fiabilidad del suministro

Existe total unanimidad sobre la relevancia de la fiabilidad del suministro eléctrico para
nuestra sociedad y sobre el hecho de que uno de los objetivos que debe cumplir el mercado
es proporcionar el suministro con un nivel de fiabilidad suficiente. El acuerdo no es
completo, sin embargo, acerca de cémo conseguir este objetivo. Hay varios aspectos
cruciales que todavia estan poco claros, en nuestro pais e internacionalmente. ;Bajo qué
condiciones es capaz un mercado competitivo de electricidad de garantizar la fiabilidad del
suministro? ;Deben introducirse medidas regulatorias adicionales al propio funcionamiento
libre del mercado? ;Permanentemente? ;S6lo cuando se prevén condiciones de escasez?
;Que un sistema eléctrico sea fiable significa que debe estar siempre dispuesto a atender
cualquier demanda y que no se espera una respuesta de los consumidores cuando hay
escasez de produccion?

A este respecto, conviene distinguir dos vertientes del problema: por una parte, la seguridad
del suministro abarca todos los aspectos relativos a cémo conseguir que los grupos
generadores que existen en el sistema proporcionen una respuesta adecuada para mantener
la fiabilidad en el corto plazo; por otra parte, la suficiencia de las instalaciones incluye
aquellas medidas que deben tomarse para hacer que el volumen de capacidad de
generacion instalada en el mercado sea la adecuada para proporcionar un servicio fiable.

> Con el actual mecanismo de recuperacion de CTC por diferencias los excedentes se aplican a
recuperar una mayor cantidad de CTC de la inicialmente prevista y el déficit exige su devolucion por
parte de los generadores. En definitiva es el Gobierno al fijar la tarifa quien predetermina que ocurra
una u otra cosa.
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Existe un cierto consenso en la experiencia internacional acerca de que el problema de la
seguridad puede ser tratado satisfactoriamente mediante la creacion de mercados de
operacion ad-hoc manejados por el Operador del Sistema®, en los que éste puede comprar
a los generadores -y también a los consumidores, aunque en la practica esto es menos
frecuente- los volimenes que precise de diferentes tipos de reservas de operacion, u otros
productos andlogos. De este modo, la seguridad del suministro -o fiabilidad de corto plazo-
se puede incluir dentro de la etiqueta de “funciones del Operador del Sistema” y, de hecho,
es el motivo de fondo que explica una buena parte de dichas funciones. Este es el enfoque
que se sigue en la gran mayoria de los mercados relevantes de la experiencia internacional,
y también el que se sigue en Espana™.

En el tema de la suficiencia, o cémo conseguir que la capacidad instalada permita satisfacer
la demanda de forma fiable, no se ha alcanzado un consenso equivalente. En teoria, el
precio de la energia por si mismo deberia ser suficiente para atraer las nuevas inversiones.
Los potenciales nuevos entrantes estimarian los niveles de precios previstos para el largo
plazo en el mercado y decidirian construir una central cuando estos precios les
proporcionasen ingresos suficientes para conseguir la rentabilidad que desean para sus
inversiones. Este es el fundamento del mercado. Sin embargo, en la practica se trata de un
proceso con una incertidumbre elevada -por la evolucién de la demanda, de la hidrologia,
etc.- que tiende a dar lugar a que aparezcan ciertos periodos con escasez de generacion,
precios elevados y normalmente racionamiento de la demanda.

En efecto, la incertidumbre sobre los ingresos futuros, unida a la percepcién del riesgo de
los generadores, hace poco atractiva la inversion en generadores de punta, para los que es
incierto obtener un margen de explotacion suficiente para cubrir sus costes de inversion. Sin
embargo, este tipo de inversion es necesaria para mejorar la fiabilidad del sistema. Por ello,
y teniendo en cuenta el notable impacto que una falta de suministro tiene para la sociedad y
para el regulador, un ndmero creciente de mercados estd optando por implantar algin tipo
de mecanismo especifico que permita asegurar que el volumen de generacion instalada en
el sistema podra cubrir la demanda de forma satisfactoria.

Ademds, cuando el margen de generacién del sistema es muy estrecho -es decir, cuando
todos o practicamente todos los generadores son necesarios en el sistema-, es muy facil para
un generador aumentar el precio del mercado, ya que en esos casos apenas existen otros
generadores que puedan reemplazar a una oferta a la que se le aumente artificialmente el

** Existen elementos caracteristicos de los mercados de energia eléctrica como la imposibilidad del
almacenamiento a gran escala, la necesidad de una velocidad de respuesta rapida por parte de
algunos generadores durante la operacién en tiempo real, o la existencia de restricciones técnicas
complejas asociadas a la red de transporte -limites de tensién, de estabilidad, etc.- que explican por
qué estos aspectos de seguridad necesitan un tratamiento especifico en los mercados de electricidad,
a diferencia de lo que sucede en otros mercados.

> Se verd mds adelante como los instrumentos regulatorios orientados a mejorar la suficiencia
pueden también incluir mecanismos para mejorar las condiciones de disponibilidad de los
generadores en el &mbito del corto plazo. Este es el caso de la reforma de la garantia de potencia que
se propone en el apartado 4.3.
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precio. En la practica, los mercados en situaciones de margenes muy estrechos tienden a dar
picos de precio y se puede decir que, mientras la demanda sea muy inelastica en el corto
plazo, en este tipo de situaciones el mercado no funciona correctamente. Para conseguir
que los precios del mercado sean fiables en la mayoria de las horas es conveniente asegurar
que serdn pocas las ocasiones en las que el margen sea estrecho y, por tanto, es necesario
asegurar que se cuenta con generacion instalada suficiente como para abastecer la demanda
con holgura. Si este margen es en general necesario aunque el sistema no esté liberalizado,
por motivos de fiabilidad, cuando existe un mercado es todavia mdas importante, para
garantizar que la competencia en las puntas de demanda es suficiente.

No existe demasiado acuerdo entre los expertos sobre qué medidas son las mas adecuadas
para alcanzar este objetivo. De hecho, ni siquiera existe un acuerdo claro sobre si es preciso
tomar alguna medida o no. En todo caso, los mecanismos mas relevantes que han sido
utilizados en la practica se pueden agrupar en estos cuatro bloques:

e Licitaciones. La Directiva 54/2003 establece la posibilidad de que un Estado Miembro
realice licitaciones de energia, y como resultado asigne contratos de compra de energia
de largo plazo a los generadores que resulten ganadores de esa subasta, cuando detecte
que no se van a producir suficientes inversiones en el sistema. Se trata de un mecanismo
muy intervencionista, que aqui se considera que deberia ser contemplado Gnicamente
como un ultimo recurso, por lo que seria preferible adoptar alguna de las otras
alternativas siempre que fuese posible.

e Pagos de capacidad. Consisten en realizar un pago -calculado administrativamente- a los
generadores del mercado, de forma proporcional a alguna estimacion de su contribucién
a la fiabilidad del sistema -simplificando, proporcional a su potencia instalada
modificada por algin criterio que mida la fiabilidad del grupo-. Todos los generadores
existentes en el sistema reciben este pago que, al ser un ingreso conocido y estable, se
espera que sirva para atraer a nuevos entrantes. Este tipo de método es muy frecuente en
Latinoamérica, y también el mecanismo espafiol pertenece a esta familia.

e Mercados de capacidad. Consisten en imponer a los consumidores -o a quienes los
representen en el mercado- la obligacién de adquirir una potencia firme igual a su
demanda mas un cierto margen de reserva. Al mismo tiempo, se asigna de forma
administrativa a cada uno de los generadores cudl es el valor de su potencia firme, de
modo que pueda venderla a los consumidores, bien en una subasta organizada o bien de
forma bilateral. De este modo, el precio de la potencia se determina a través del
mercado. Este tipo de mecanismos se emplean desde hace anos en los mercados del
noreste de Estados Unidos -New England, PJM, etc.-*°.

e Mercados de reservas. Consisten en adquirir un bloque de energia con una cierta
antelacion -tipicamente, seis meses, o un afio- con el compromiso de que esa energia

** Uno de los inconvenientes de esta metodologia que se han detectado en la préctica es que los
precios de las ventas pueden ser relativamente volatiles a lo largo del afo, mitigando de alguna forma
el efecto de atraccion de la inversién que tiene un pago estable.
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esté disponible para ser empleada cuando el resto de la generacién del sistema se haya
agotado. La idea consiste en asegurarse una cierta reserva suplementaria para los casos
de emergencia. Este tipo de esquemas se ha empleado recientemente en Suecia y en
Holanda, aunque todavia no se pueden analizar sus resultados® .

La regulacién espafola ha optado por un enfoque moderadamente intervencionista, que
tiene algunas ventajas y también unos cuantos inconvenientes. Aqui se tratard de poner
unos y otros de relieve, con el objetivo de proponer algunas mejoras importantes del
mecanismo actual, ya que no se ha considerado necesario modificar su naturaleza basica.

El conjunto de procedimientos existentes en la regulacién espanola destinados a fomentar
de un modo u otro la fiabilidad del suministro se agrupan de la siguiente forma -estos
mecanismos se describen con mas detalle en las paginas siguientes-:

e Existen diversos informes y procesos de planificacion, repartidos entre Red Eléctrica, la
CNE vy el Ministerio, que abarcan desde la planificacion obligatoria de las redes de
electricidad y de gas hasta el informe -no vinculante, sélo diagnéstico- de cobertura de la
demanda que realiza el Operador del Sistema, incluyendo los procesos de seguimiento
por los que tanto la CNE como REE van actualizando la informacién empleada en sus
informes previos. Toda esta informaciéon es Gtil tanto para tomar las decisiones
correspondientes a las actividades reguladas -inversion en redes-, como para ayudar a los
agentes en el proceso de toma de decisiones de las actividades no reguladas -inversion
en generacion-, y también para evaluar el funcionamiento de las medidas regulatorias
mencionadas en el punto anterior.

e Aunque no es una medida especifica de garantia de suministro, el proceso de
autorizacién de las instalaciones de nuevos equipos juega un papel clave en la
suficiencia de la generacion. El conjunto de procedimientos y permisos necesarios para
construir un grupo se demora en el tiempo, y puede llegar a tener una influencia notable
en el problema de la fiabilidad.

e Los generadores reciben un cargo por garantia de potencia. A su vez, este cargo lleva
implicitas ciertas obligaciones para demostrar la disponibilidad del grupo: los
generadores deben funcionar al menos 480 horas al ano para recibirlo, y ademds deben
contar con unas ciertas reservas estratégicas de combustible que les permitan asegurar la
produccion.

e El Operador del Sistema convoca una serie de mercados de reservas: reserva secundaria
y reserva terciaria. Ademds, tiene la posibilidad de dar instrucciones en tiempo real a los
agentes en caso de emergencia. Un elemento adicional con que cuenta es la posibilidad
de interrumpir a algunos grandes consumidores -pocos en la actualidad- si la generacién
disponible no es suficiente, que a cambio de esta posibilidad reciben descuentos en sus
tarifas.

7 Algunos expertos en estos mismos paises plantean dudas sobre si, en el medio plazo, no serd
preciso aumentar progresivamente el volumen de esta reserva de emergencia, hasta que el
mecanismo termine por crecer excesivamente y desnaturalizarse.

55



2. El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

A continuacién se comenta en detalle cada uno de estos cuatro puntos, haciendo hincapié
en las deficiencias regulatorias observadas. Otros aspectos de mas largo plazo que también
estan relacionados con la planificacion de la generaciéon, como los problemas de la
dependencia energética, las consideraciones medioambientales, o la participacion de las
energias renovables en abastecimiento futuro de la demanda, seran discutidos mas adelante
en la seccién 2.1.8 y en el capitulo 10.

El margen de cobertura de la demanda: Seguimiento y planificacion

Una herramienta importante en el proceso de inversiéon son los planes realizados por las
autoridades. Estos deben considerarse en una doble perspectiva: por una parte como
herramienta puesta a disposicion de los posibles inversores para que ellos tomen sus
decisiones y por otra como procedimiento para determinar qué se considera un suministro
fiable y cudl es el margen de potencia instalada requerido en el sistema.

En estos momentos son varias las instituciones que realizan algun tipo de planificacién en el
sistema.

e Red Eléctrica, como Operador del Sistema, realiza informes anuales sobre cobertura de la
demanda, de acuerdo con lo establecido en el procedimiento de operacién P. O. 2.2%.
Para ello, simula una serie de situaciones de funcionamiento del sistema y calcula las
probabilidades de que se produzca un fallo en la cobertura de la demanda, asi como una
medida del margen de reserva.

De forma muy simplificada, el procedimiento se puede describir como una serie de
estudios realizados sobre diferentes situaciones del sistema -es decir, con diferentes casos
sobre demanda, hidraulicidad y fallos permanentes de generadores- a las que se
incorporan los efectos de los fallos fortuitos de generacion, simulados a partir de datos
histéricos.

e Ademds, Red Eléctrica realiza también un informe de planificacion de largo plazo, con
un horizonte de diez afos -P. O.2.2-. En este caso toma informacién acerca de las
nuevas inversiones de las solicitudes de conexién de nueva generacién que le presentan
los agentes, para los primeros anos del horizonte de planificacién en los que éstas son
relevantes, mientras que en la parte final del periodo de estudio realiza hipdtesis
empleando criterios sobre cual debe ser el margen de reserva minimo.

e La CNE realiza un informe marco sobre infraestructuras. Con un horizonte de cuatro
anos, simula la evoluciéon de la cobertura de la demanda de acuerdo con las previsiones
de nuevas inversiones que los agentes le comunican. No se trata de un estudio de
planificacién -no se toman decisiones sobre cudles deben ser las inversiones-, sino un
informe sobre la evolucién de la actividad inversora que estan planeando realizar los
agentes. Adicionalmente, la CNE realiza un seguimiento de las inversiones previstas en el

*% “Resolucién de la Secretaria de Estado de Energia, Desarrollo Industrial y Pequefa y Mediana
Empresa”, del 17 de marzo de 2004.
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informe marco para determinar si se estdn cumpliendo los plazos, si sufren retrasos, etc. y
alertar ante posibles situaciones de falta de inversién que pudieran aparecer.

e Existe una planificacién obligatoria de las infraestructuras de electricidad y gas, que
prepara el gobierno y que se presenta a la Subcomisién para el Seguimiento de las
Infraestructuras Energéticas del Congreso. La primera edicién de este documento se
presentd en septiembre de 2002, El horizonte del andlisis es de aproximadamente diez
afos, y esta previsto que se actualice cada cuatro -con la posibilidad de un seguimiento
intermedio por parte de la Subcomisién a mitad de ese periodo de cuatro afios-, y su
objetivo es determinar qué redes de electricidad y gas deben construirse en los préximos
anos. A su vez, esta planificacién de las redes necesita contar como datos de entrada con
los emplazamientos futuros de las centrales de generacion. No obstante, dado que el
objeto de este estudio no es la expansion de la generacion, el tratamiento que realiza de
las nuevas inversiones en generacién no necesita el nivel de detalle y concrecion que se
utiliza para las nuevas infraestructuras de transporte.

e Finalmente, estudios realizados en otros contextos han dado también lugar a algin tipo
de orientacién, previsién u objetivo en el campo de la generacién, como es el caso del
Plan de Fomento de las Energias Renovables o el Plan Nacional de Asignacién de
Derechos de Emisién -ver mas detalles en el capitulo 10-.

En general, no cabe duda de que es interesante que los agentes y las instituciones cuenten
con este tipo de informacion, que es Gtil para orientar el proceso de entrada de nueva
generacion. Sin embargo, el resultado de estas actividades ha sido desigual hasta la fecha.
Sorprenden, por ejemplo, las dificultades que experimenté el sistema eléctrico en el inicio
de 2005 para conseguir cubrir la demanda, debido a una escasez de capacidad de
generacién bastante mas severa que la que fue prevista en los estudios de cobertura de REE.
Otro motivo de preocupacién son los problemas que estan experimentando las redes de
distribuciéon en diversas zonas del sistema, desbordadas por el crecimiento de la demanda,
en una coyuntura que tampoco parece que se previera suficientemente con antelacién. Es
cierto que el crecimiento de la demanda en Espaia en los Gltimos afios, y de forma especial
de la demanda de punta, ha sido muy notable y relativamente excepcional, pero también es
cierto que la tendencia no es completamente nueva y que los mecanismos de previsién no
han enviado todos los mensajes de alerta que serian deseables.

En este sentido, debe sefalarse que los procedimientos que utiliza actualmente el Operador
del Sistema para analizar la cobertura de la demanda son poco sofisticados, alejados de lo
que se puede considerar como las practicas consolidadas de las dltimas tres décadas en la
literatura internacional para este tipo de estudios. Las técnicas de tipo probabilista y de
andlisis de riesgo de fallo, que analizan con mas detalle y mejor precision este tipo de
problemas, son actualmente un campo de estudio conocido y estable desde hace afos, y
podrian utilizarse con provecho para analizar la cobertura de la demanda del sistema
espanol con mas precision.

% “Planificacién de los sectores de electricidad y gas. Desarrollo de las redes de transporte

2002-2011", 13 de septiembre de 2002.
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En el capitulo 4 se plantean algunas consideraciones adicionales sobre este conjunto de
estudios de planificacién y prevision. Igualmente, en el capitulo 10 se revisan los objetivos
que este Libro Blanco considera que se debieran cubrir en un estudio de planificacion
indicativa de largo plazo.

Por otra parte, estd aln por concretar cudl es el margen de cobertura requerido y como
calcularlo. Algunos aspectos a tener en cuenta para establecer un criterio sobre dicho
calculo son:

e El apuntamiento de la demanda, con la potencia maxima del sistema creciendo a ritmos
muy altos.

e Los fallos de la generacién térmica. Hasta 6000 MW de capacidad térmica pueden estar
simultaneamente indisponibles en situacion de punta de invierno. El motivo es que, al
tratar de hacer uso de grupos térmicos muy poco utilizados, generalmente éstos fallan
mas.

e La existencia cada vez mayor de un volumen apreciable de generacién edlica, con alta
volatilidad, que hace que el sistema deba estar preparado para una situacion de punta en
la que la edlica aporte muy poca potencia y para cubrir su volatilidad con suficientes
reservas de operacion.

e La naturaleza mas o menos firme de los contratos de gas, y las repercusiones de la falta
de gas sobre la seguridad de suministro.

e El tiempo real que transcurre desde que se empieza a planificar la inversion hasta que se
consigue poner en servicio una planta de ciclo combinado estd siendo en Espafa de
cerca de seis afos.

Las nuevas inversiones y las autorizaciones administrativas

En cualquier caso, los planes de inversién estan intimamente ligados a la posibilidad de
construir la central, es decir al problema de las autorizaciones administrativas.

Hay unanimidad entre los agentes del mercado espafol acerca de que el proceso de
conseguir la autorizacién para construir una central -y también una linea de transporte- es
largo y prolijo, y ocasiona importantes demoras y trabas en las inversiones. Por citar dos
ejemplos, Red Eléctrica estima a partir de su experiencia reciente que la duracién del
proceso administrativo hasta conseguir la aprobacién del proyecto de ejecucién de una
linea es aproximadamente de tres anos. Por otra parte, una empresa eléctrica ha mostrado al
equipo redactor de este Libro Blanco un resumen de la tramitaciéon de dos de sus centrales
de ciclo combinado y se observa que en una de ellas se han consumido ya dos anos y
medio sin que el proceso haya concluido, mientras que en la otra el plazo empleado es ya
de tres afios, sin que tampoco se haya completado el proceso®.

%9 Con la documentacion aportada, este equipo ha encontrado en general tiempos de respuesta muy
rapidos por parte de la empresa en todas las etapas del proceso, de modo que en principio debe
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Este proceso administrativo se complica adicionalmente por la existencia de muchas
entidades, autoridades y administraciones diferentes involucradas: el Ministerio de Industria,
el Ministerio de Medioambiente, las comunidades auténomas -tanto la consejeria de
industria como la de medioambiente-, los ayuntamientos, etc., ademds del Operador del
Sistema, que constituyen un grupo heterogéneo de entidades que hacen mas complejo el
proceso y tienden a duplicar, al menos parcialmente, algunos de los procedimientos.

Todo esto hace que se retrase de forma apreciable la entrada en servicio de nuevos
generadores, que sea mas dificil para un nuevo entrante acceder al sistema y, en definitiva,
pone trabas a la inversién, que se pueden traducir finalmente en un deterioro de la
fiabilidad del sistema.

Un elemento que agrava de forma muy importante el retraso de los procesos administrativos
es el gran ndmero de proyectos de inversion que se han planteado en el sistema espafol en
los dltimos afos*'. En concreto, dos de los pasos que se suelen identificar como mds lentos
en este proceso, la declaraciéon de impacto ambiental (DIA) que realiza el Ministerio de
Medioambiente y los estudios de viabilidad de acceso a la red que corresponden al
Operador del Sistema, coinciden con situaciones en las que los encargados de realizar
dichos estudios se deben enfrentar a un nimero desmesurado de peticiones de acceso,
mucho mayor de lo que seria natural y mucho mayor del volumen de trabajo para el que se
disend el servicio.

Y esto, ademas, tiende a tener un efecto de realimentacion; en la medida en que los tramites
burocraticos se alargan, el conseguir un emplazamiento con todos los trdmites aprobados se
vuelve progresivamente mds valioso®, y en la medida en que es mds valioso, mayores son
los incentivos para gestionar una cartera de emplazamientos e intentar tener los trdmites
avanzados en todos ellos -simplemente para asegurarse de que los tramites administrativos
no limitaran la posibilidad de construir si se desea en el futuro, o incluso para vender mas
adelante un emplazamiento revalorizado-. De este modo, el nimero de peticiones aumenta,
con lo que el proceso administrativo se ralentiza atin mas, y la dindmica tiende a empeorar.

A este respecto, algunos agentes se quejan del efecto de barrera de entrada que podrian
ejercer estos retrasos. Las peticiones de instalacion de nueva capacidad mds antiguas son,
en general, atendidas primero. Si existe un nimero desorbitado de ellas que hace que el
retraso sea muy grande, los nuevos entrantes, que formalizaron mas tarde su solicitud,
deben esperar a que todas las antiguas peticiones sean revisadas antes de poder instalarse vy,

concluirse que los retrasos son imputables al propio proceso administrativo y no a falta de diligencia
por parte del promotor.

*1 Seglin datos de Red Eléctrica, a finales de 2004 existian peticiones de conexién para cerca de
50.000 MW de ciclos combinados y mas de 60.000 MW de generacién edlica. Cantidades a todas
luces exageradas si se tiene en cuenta que la demanda maxima total del sistema ha estado en el
entorno de los 43.000 MW.

2 La venta del emplazamiento de Arcos de la Frontera por parte de Enron es un ejemplo del interés
de las empresas en conseguir centrales con los tramites ya avanzados.
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en la practica, sufren un bloqueo de unos pocos afnos antes de poder acceder al sistema. Las
empresas generadoras ya existentes, que han presentado muchas solicitudes de acceso, no
sufren ese problema porque solicitaron instalarse suficientemente pronto, y se benefician de
un cierto colchén de demora entre la puesta en marcha de sus inversiones y las de los
nuevos agentes, que quizas sirva para disuadir a algiin nuevo entrante.

Otro aspecto que no debe dejar de comentarse aqui es el impacto que sobre todo este
proceso de la politica de ordenacion del territorio deben llevar a cabo las comunidades
auténomas y los ayuntamientos. Con frecuencia, las autorizaciones de construccién de
nueva generacion se ven afectadas por planes autonémicos de desarrollo energético que
estrechan sensiblemente el margen de maniobra de las decisiones empresariales. Es evidente
que la ordenacion del territorio tiene un papel importante que jugar en este proceso y que
no es posible construir una instalacion eléctrica en cualquier parte, sino que debe respetar
unos ciertos criterios territoriales como cualquier otra industria. No obstante, también es
cierto que el mercado se basa en la posibilidad de que cualquiera pueda instalarse en el
sistema si lo desea y vender su energia libremente; sin este principio el mercado no puede
funcionar. Seria conflictivo emplear las potestades asociadas a la politica territorial para
otros fines diferentes de los puramente territoriales y, por decirlo de forma simplificada,
usarlos para tomar decisiones de politica industrial. Debe cuidarse la separacion en la
aplicacién de ambos criterios.

El mecanismo actual de garantia de potencia

El actual procedimiento espafiol de garantia de potencia ha sido efectivo hasta ahora para
conseguir mantener en el sistema centrales obsoletas cuya prevision de horas de
funcionamiento era muy baja pero que podian tener una contribucién a la fiabilidad en un
momento critico. La posibilidad de conseguir los pagos por garantia de potencia ha hecho
que algunas empresas hayan preferido no retirar estos grupos, a pesar de tener que gastar
algunos recursos en la operaciéon y mantenimiento de la planta.

Los dltimos anos han visto una entrada notable de nuevos inversores en el sistema espanol,
aunque no parece que ello haya estado motivado por los pagos por potencia. Como
mecanismo para atraer las nuevas inversiones, la notable incertidumbre regulatoria del pago
por capacidad ha supuesto un lastre importante para su propésito de atraer nuevos
entrantes, que en buena medida lo ha hecho indtil a este respecto. El volumen total de los
pagos por este concepto ha pasado de un valor inicial de 7,8 € por cada MWh de demanda
en el sistema al inicio del mercado en 1998, mas tarde a 6,9 €/MWh y a 4,8 €/MWh a
partir del ano 2000. A pesar de que el valor inicial era excesivamente alto®, la percepcién
de que el Gobierno puede modificarlo siempre que quiera ha generado una incertidumbre
regulatoria apreciable sobre los pagos de garantia de potencia. En consecuencia, es dificil
que este mecanismo haya sido eficiente como sefial de inversién de largo plazo. El hecho
de que el pago que recibe cada generador dependa ademas del volumen de demanda y del

* En la situacién de elevado margen de cobertura en 1998, este excesivo pago unitario puede ser
interpretado como una forma adicional de remuneracion mas o menos arbitraria de la generacion, o
una forma encubierta de percibir CTC.
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total de la capacidad instalada introduce un elemento adicional de distorsién y de
incertidumbre. Se puede aventurar que un mecanismo mas estable hubiera ayudado a
facilitar una mayor entrada de generadores independientes.

El procedimiento empleado para obtener cudl es la potencia firme de cada grupo es
extremadamente simplificado. La potencia por la que cada generador cobra garantia de
potencia se obtiene multiplicando el factor de disponibilidad promedio por un valor que es,
de forma esquemdtica, la potencia instalada para los generadores térmicos y la media entre
la potencia instalada y la energia producida en un afio promedio para un grupo hidraulico.
Como toda medida simplificada, es objetable. Un procedimiento mas sofisticado daria mas
pago por capacidad a las centrales hidraulicas con gran capacidad de embalse que a las que
no la tienen, o tendria en cuenta aspectos adicionales que limitan la produccién de una
central térmica como la falta de firmeza de los contratos de adquisicién de combustible o
los limites locales de emisiones de SO2 y NOx. Sin embargo, obtener un modelo
completamente preciso para realizar este calculo es ciertamente una tarea muy complicada,
sobre la que no hay ningln consenso en la literatura regulatoria internacional. Por este
motivo, a falta de un modelo mas o menos robusto, parece prudente avanzar con cautela
hacia algoritmos mas complicados.

Por otra parte, los criterios empleados para la supervisién de la disponibilidad de la potencia
firme son cuestionables. En particular, la necesidad de tener que producir 480 horas al afio
para tener derecho a cobrar la garantia de potencia claramente interfiere con el mercado y
obliga a que un conjunto de generadores caros tengan que producir, aun cuando existan
otros grupos mas baratos en el sistema. Mas aln, el hecho de que el generador pierda el
pago de garantia de potencia en el momento de declararse indisponible crea un incentivo
para los agentes a no ser completamente veraces en sus declaraciones de indisponibilidad.
Asi, es mas rentable ofertar un precio alto para no resultar despachado que declarar la
indisponibilidad. Sélo en caso de falta de generacién en el mercado se puede esperar que
los agentes realmente declaren su verdadera disponibilidad.

En menor medida, las reservas estratégicas de combustible también pueden ser conflictivas.
En especial, la necesidad de contar con combustible alternativo y un cierto volumen del
mismo almacenado para evitar las reservas estratégicas de gas se ha mostrado dificil de
supervisar. De forma mas general, la gestion de las compras del gas para los ciclos
combinados puede generar una serie de problemas desde el punto de vista de la fiabilidad.
Por ejemplo, un generador podria dejar de producir electricidad para vender su gas en el
mercado internacional de gas licuado si el precio de éste fuese suficientemente alto o,
incluso, vender su gas en el mercado internacional y adquirir el que consume para producir
electricidad de la tarifa regulada de gas -una situacién similar tuvo lugar en diciembre de
2004-. También es preocupante el uso de mdrgenes de reserva muy ajustados en el
aprovisionamiento de gas, de forma que si se retrasa un barco -por ejemplo, porque una
tormenta obliga a cerrar un puerto- la empresa sélo puede mantener el suministro de gas
comprometido durante un periodo de tiempo muy corto.

En general, hay dos grandes defectos -desde el punto de vista de la oferta- que este Libro
Blanco propone subsanar:

61



2. El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

e No existe un producto, un compromiso por parte de los generadores que son retribuidos
por garantia de potencia para producir la energia en el momento en el que el sistema
realmente o necesita. La existencia de una obligacion de este tipo evitaria en parte la
necesidad de estar supervisando el comportamiento de los agentes -y mitigaria, por
ejemplo, los problemas asociados al despacho del agua o al suministro de gas que se
describian mas arriba-, poniendo en los propios generadores los incentivos para operar
de modo que se fomente la fiabilidad del suministro.

e No existe garantia de que se vaya a conseguir el objetivo de margen de cobertura
deseado. En efecto, el pago de potencia puede servir para incentivar que se instalen los
generadores, pero no lo asegura. Si se considera necesario obtener un determinado
margen de inversion, seria conveniente disponer de un procedimiento que permitiera
obtenerlo con mayor garantia.

Los mercados de corto plazo y la seguridad de operacion del sistema

En general, la seguridad del sistema esta fuertemente ligada a los mercados de operacién
que lleva a cabo Red Eléctrica. Se han agrupado en el apartado 2.1.5 los aspectos
relacionados con el funcionamiento de estos mercados de corto plazo y con la operacién
del sistema. En este apartado simplemente se comentan algunos aspectos generales.

Respecto al comportamiento de los agentes generadores, es interesante extraer algunas
conclusiones a partir de los resultados del mercado en el invierno de 2005, especialmente
en los tres primeros meses de 2005 en los que los precios han sido elevados. Aparte de
factores mas o menos exégenos, como el alto crecimiento de la demanda de punta, mucho
mas alla de los valores previstos -la demanda punta de enero 2005 ha sido de 43708 MW
mientras que la demanda punta del afo 2004 se produjo en diciembre y fue de 38210 MW;
casi 5500 MW de incremento- y la volatilidad de la generacion edlica -en los momentos de
la maxima punta de demanda de enero de 2005 la produccién edlica era importante, en
torno a los 2600 MW, y ayudé a cubrir la demanda sin tener que hacer uso de la
interrumpibilidad; sin embargo, a primeros del mes de marzo coincidi6 un momento de
demanda alta con una potencia edlica en torno a 650 MW y hubo que acudir a algunas
demandas interrumpibles-, hay otros factores que pueden sefalarse:

e Aparentemente, ha coincidido un afo seco con una gestion del agua que no ha estado
orientada a la fiabilidad del sistema. Los embalses llegaron al invierno de 2005 con unos
niveles de energia almacenada bajos, de modo que no pudieron contribuir
excesivamente a la cobertura de la demanda en los periodos criticos. Durante los meses
anteriores de octubre y noviembre, cuando esta situacién ya parecia previsible, la
produccién hidroeléctrica continué siendo alta -incluso una parte asociada a
exportaciones a otros paises-, de modo que no se estaba reservando agua para una
hipotética situacion de sequia a principios del afio 2005. Esto, que en principio es una
actitud legitima del propietario de la central, que puede despacharla como quiera, parece
mostrar que no existen incentivos adecuados para tener en cuenta criterios de fiabilidad
de suministro al hacer esta explotaciéon. Razonamientos similares se podrian aplicar a la
gestion de las centrales de bombeo.
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e Una situacién analoga puede existir con los aprovisionamientos de gas. Aparte de la
vulnerabilidad asociada a un fallo en el gasoducto -en diciembre de 2004 un fallo en una
estacion compresora en Argelia provocé un fallo en la red de gas que dej6 sin suministro
a algunas centrales de ciclo combinado-, hay que tener en cuenta las consecuencias del
comportamiento de los agentes que, de nuevo, ignoren las implicaciones negativas sobre
la fiabilidad. El caso mds obvio se presenta cuando un agente observa que los margenes
comerciales que puede obtener de su gas son mas altos si revende el gas que si lo utiliza
para generar electricidad. Esto forma parte de la legitima actividad comercial del agente,
pero al mismo tiempo indica que no existen incentivos suficientemente fuertes para
conseguir un suministro de gas adecuado que no deje desabastecida la demanda de las
plantas de ciclo combinado.

En ambos casos, se aprecia la necesidad que los agentes reciban algin tipo de sefal que les
induzca a operar de forma que se esfuercen por garantizar la fiabilidad del suministro.

Por otra parte, a pesar de que esta cuestion rebasa los limites del problema eléctrico, no
puede olvidarse que la interaccion entre la electricidad y el gas no esta exenta de algunos
problemas operativos menores, similares a los descritos. Algunos agentes sefialan la
necesidad de dotar al operador del sistema gasista de procedimientos mds detallados y de
mas autoridad, asi como de fomentar la coordinacién entre ambos operadores. En
particular, un aspecto critico desde el punto de vista de la fiabilidad del suministro eléctrico
es que la operacién del sistema del gas permita asegurar que un agente productor que tiene
un contrato firme de suministro podrd siempre emplearlo para generar electricidad cuando
lo necesite.

La participacion de la demanda

Los aspectos de participacién de la demanda en los mercados eléctricos, incluyendo su
contribucién a la seguridad de suministro, se tratan en detalle en las secciones 2.1.6
-diagnostico- y 8.3 -propuesta de reforma regulatoria-.

2.1.3 La tarifa eléctrica
Algunos datos

Desde el primer dia de enero de 2003 todos los consumidores de electricidad en Espafa
pueden optar entre adquirir la electricidad al suministrador de su eleccién a un precio
libremente establecido o acogerse por defecto a la tarifa regulada que les corresponda. En el
primer caso el consumidor contrata un precio con el suministrador elegido, que incluye mas
o menos explicitamente una tarifa de acceso regulada -independiente del suministrador- y el
precio de la energia que comercializa el suministrador, con las condiciones y servicios
anadidos que voluntariamente se incluyan en dicho precio. En el segundo caso al
consumidor se le aplica la tarifa integral -pues incluye el acceso y el consumo- que le
corresponda, de acuerdo al nivel de tension al que esté conectado, a la potencia que
contrate, a su consumo de energia y a la diferenciacion temporal en la medida que
voluntariamente elija -e.g. tarifa nocturna para consumidores domésticos- u
obligatoriamente le corresponda por sus caracteristicas. El 31 de diciembre de 2004, del
total de 22,83 millones de consumidores espanoles 1,13 millones habia optado por
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acogerse al libre mercado, de los que unos 1,03 millones fueron consumidores domésticos,
97.000 fueron pymes, y 34.000 eran consumidores conectados en alta tension -el 47% de
los consumidores en alta tension-. El consumo de estos Gltimos en el mercado liberalizado
fue el 30% del total en el Sistema Eléctrico Peninsular espafiol en 2004, mientras que el de
los consumidores en baja tensién -domésticos y pymes- fue el 4%™*.

Los precios medios para los distintos grupos de consumidores a tarifa en el ano 2004 se
encuentran en el intervalo desde los 23,4 € MWh de los muy grandes consumidores
industriales hasta los 101,5 €/MWh para las pymes del sector servicios y pequefia industria.
La tarifa media de referencia en Espafa se ha reducido en términos reales un 32% durante el
periodo 1997-2005. ;Cémo comparan estos precios regulados con los existentes en otros
paises del entorno econémico espanol? De acuerdo a un informe de la CNE* que recoge
informacién sobre estadisticas de Eurostat y de la Agencia Internacional de la Energia
(OCDE), las tarifas espafolas se encuentran en la zona media entre las de los paises
incluidos en la evaluacion®. Debe indicarse que las citadas estadisticas internacionales no
incluyen a los muy grandes consumidores industriales, de los que se trata en detalle en el
capitulo 5. El gasto medio en electricidad de una familia en Espaia puede estimarse en
aproximadamente 1,4 € diarios, lo que supone un 2,4% del presupuesto familiar®’.

Principios tarifarios

Las tarifas de acceso a la red en Espaina, como en el resto de los paises de la Unién Europea,
tienen que atenerse a lo establecido en la Directiva 2003/54/CE, de junio de 2003, sobre
normas comunes para el Mercado Interior de Electricidad, que en su articulo 3.3 fija que
‘los Estados miembros deberdn garantizar que todos los clientes domésticos y, cuando los
Estados miembros lo consideren adecuado, las pequefias empresas, ... disfruten en su
territorio del derecho a un servicio universal, es decir, del derecho al suministro de
electricidad de una calidad determinada, y a unos precios razonables, facil y claramente
comparables y transparentes. Para garantizar la prestacion del servicio universal, los Estados
miembros podradn designar un suministrador de Gltimo recurso.” Asimismo, en el articulo 20

* Informacién mas detallada puede obtenerse en el “Boletin informativo sobre la evolucién del
mercado minorista de electricidad en la zona peninsular”, CNE, marzo de 2005.

# “Comparacién europea de precios de electricidad y gas natural”, CNE, abril de 2004.

** De acuerdo a Eurostat, para los consumidores tipo domésticos en 2003 Espana fue el sexto pais -en
una ordenacion de menores a mayores precios- entre 16 para consumidores de bajo consumo anual y
el quinto entre 15 para consumidores de alto consumo anual y discriminacién horaria. Para los
consumidores tipo industriales Espafia fue noveno y cuarto entre 15 para dos tipos de consumidores
de bajo consumo, sexto entre 14 para consumidores de consumo intermedio y noveno de 13 para
consumidores de gran consumo. Andlogos resultados se obtienen de las estadisticas de la Agencia
Internacional de la Energia (AIE). Segln informacién de la AlE, la fiscalidad de la electricidad en el
caso espafol -tanto para consumidores domésticos como industriales- ocupa una posicién intermedia
en el entorno europeo.

* Estimacion propia, a partir de datos del INE. Véase también “Consumos y costes de las energias en
el dmbito familiar”, Cuadernos de documentacion eléctrica, UNESA, Julio 2004.
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establece que ‘los Estados Miembros garantizaran la aplicacién de un sistema de acceso de
terceros a las redes de transporte y distribucion basado en tarifas publicadas, aplicables a
todos los clientes cualificados de forma objetiva y sin discriminacién entre usuarios de la
red.” La Directiva nada dice sobre la recuperacion de costes incurridos, ni tampoco sobre la
eficiencia en la asignacion de los costes que deben reflejarse en la tarifa.

La Ley 54/1997 del Sector Eléctrico espanol, que incorpora lo establecido en la Directiva
96/92/EC, establece en su articulo 1.3 los principios generales de objetividad, transparencia
y libre competencia en el ejercicio de las actividades eléctricas. La Ley anade en su
articulo 15 que la retribucion de las actividades serd con cargo a las tarifas, los peajes y los
precios satisfechos y que se realizara segln criterios objetivos, transparentes y no
discriminatorios que incentiven la mejora de la eficacia de la gestion, la eficiencia
econémica y técnica de dichas actividades y la calidad del suministro eléctrico.
Especificamente con respecto a las tarifas eléctricas, la Ley 54/1997 en su articulo 17
establece que serdn Unicas en todo el territorio nacional y hace explicitos los conceptos que
deben incluirse en su estructura, mientras que en su articulo 18 aflade que los peajes por el
uso de las redes de transporte y distribucion serdn Unicos, pudiendo especializarse por
niveles de tension, por el uso que se haga de la red y por las caracteristicas de los consumos
indicados por horario y potencia.

De los anteriores textos regulatorios, tanto en el ambito comunitario como nacional, pueden
extraerse tres directrices principales: las tarifas deben ser no discriminatorias, aunque
pueden especializarse atendiendo a determinadas caracteristicas objetivas de los
consumidores; las tarifas deben ser transparentes, lo que al menos significa que se deben
obtener a partir de la retribucion acreditada para cada una de las actividades reconocidas y
que deben ser publicadas; finalmente las tarifas deben cubrir la retribucion acreditada para
cada una de estas actividades.

La abundante literatura econémica sobre tarifas de distintos tipos de actividades reguladas
permite afadir a las tres directrices anteriores la de eficiencia econémica, en sus diversas
acepciones; la mas directa es que las tarifas deben reflejar los costes incurridos por los
usuarios del correspondiente servicio. Ademas, la amplia experiencia regulatoria acumulada
en muy diversos campos de actividad y recogida abundantemente en la literatura
especializada, recomienda afadir las directrices adicionales de estabilidad y simplicidad.
Finalmente, aunque pueda resultar obvio, se debe afadir la condicién de que el disefio de
las tarifas debe ser consistente con el marco regulatorio general adoptado, pues hay
importantes influencias mutuas que no pueden ignorarse.

De lo anteriormente expuesto, se concluye que los principios regulatorios por los que debe
regirse una metodologia correcta de determinacién de tarifas eléctricas, en sus tres aspectos
de:

e determinacion del nivel tarifario, esto es, los costes acreditados para cada una de las
actividades que deben transferirse a la tarifa,

e fijacién de la estructura de las tarifas, esto es, el nimero y formato de las distintas tarifas
que seran aplicables a los diferentes consumidores, de acuerdo a sus caracteristicas
especificas, y
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e asignacion de los costes acreditados a cada una de las tarifas,
pueden resumirse en los siguientes:

e Suficiencia tarifaria, esto es, la garantia de recuperacion de los costes acreditados, que
comprenden la remuneracion de las actividades reguladas, los cargos regulatorios
adicionales que se hayan establecido y el traspaso -en su caso- de los precios de las
actividades realizadas en competencia.

e Transparencia en la definicion de la metodologia de determinacién de tarifas, en su
aplicacion especifica a cada una de las actividades y en la publicaciéon de
procedimientos y de resultados.

e No discriminacion en la asignacion de costes, de forma que a la misma utilizacion de la
electricidad corresponda el mismo cargo, con independencia de la naturaleza del usuario
o del uso final de la energia eléctrica.

e Eficiencia econémica, de forma que las diversas tarifas reflejen los costes incurridos por
los usuarios correspondientes y envien sefiales econémicas correctas para fomentar la
eficiencia del suministro y la utilizacién de la electricidad en el corto y en el largo plazo.
Un principio basico que se deriva de los requisitos de eficiencia econémica y de
transparencia es el principio de aditividad tarifaria, de forma que las tarifas para usuario
final, ya sean tarifas de acceso o integrales, recojan individual y explicitamente todos y
cada uno de los conceptos de coste aplicables.

e Estabilidad en la metodologia empleada, que proporcione seguridad juridica vy
posibilidad de planificar a medio y largo plazo a las empresas eléctricas y a los
consumidores. Lo anterior no esta refiido con la utilizacién del principio de gradualidad
en la introduccién de las modificaciones que sean necesarias.

e Sencillez en la metodologia aplicada, dentro de lo posible.

e Consistencia con el marco regulatorio que se haya adoptado y con las opciones de elegir
suministrador y/o de permanecer a tarifa regulada de que dispongan los consumidores.

La actual tarifa eléctrica espafola

El problema fundamental en la determinacién de la tarifa eléctrica espafiola es la ausencia
de una metodologia completa para su determinacién, que cubra los tres aspectos ya
indicados: determinacion de los costes acreditados, fijacion de la estructura de las tarifas y
asignacion de los costes acreditados a cada una de las tarifas. Cada afio el Gobierno
presenta -tipicamente con trdmite de urgencia, de forma que no hay tiempo para que las
instituciones que tienen que emitir un informe puedan elaborarlo adecuadamente- sus
propias estimaciones acerca de los costes acreditados -el nivel tarifario- para las distintas
actividades, asi como una tabla con valores numéricos que supuestamente asignan las
anteriores cantidades a cada una de las tarifas, tal como fue definida su estructura en el Real
Decreto 1164/2001. Desde diciembre de 2002, con el Real Decreto 1432/2002, se ha
definido un procedimiento para determinar la tarifa media o de referencia -una forma
equivalente de denominar el nivel tarifario-, al que pueden plantearse numerosas
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objeciones, como se verd a continuacion. Y sigue sin existir una metodologia de asignacion
a las diversas categorias de tarifas del monto total de costes acreditados a recuperar.

El proceso actual para la determinacién de la tarifa eléctrica en Espafia viola varios de los
principios regulatorios que se expusieron en el apartado anterior. Aspectos particularmente
cuestionables, a la luz de los citados principios regulatorios y desde una perspectiva de
comparacion internacional, son los siguientes:

¢ Inexistencia de procedimientos suficientemente objetivos y transparentes para especificar
las diversas hipétesis de partida en la determinacion del nivel tarifario: prevision de la
demanda, del precio de la energia, del volumen de produccién de la generacién en
régimen especial o de la participacion de los consumidores en el mercado, entre otros*,
asi como para tener en cuenta los desvios que luego en la realidad se puedan producir.

¢ Inconsistencia entre la tarifa de acceso vy la tarifa integral, al no utilizarse el principio de
aditividad tarifaria. Esta falta de coherencia se traduce en la existencia de diversos grupos
tarifarios para los que la tarifa integral compite con ventaja con los precios que
resultarian afiadiendo a la correspondiente tarifa de acceso el precio de la energia que
podria obtenerse en el mercado liberalizado. Esta competencia desleal supone un grave
inconveniente para la liberalizacién del mercado. Un efecto de lo anterior es que, si se
pasase del actual esquema tarifario a otro donde se respetase la aditividad, se crearian
con efecto inmediato para algunos grupos de consumidores discontinuidades notables en
mas o en menos entre la tarifa vigente y la nueva, que habria que tratar de suavizar con
mecanismos de gradualidad™®.

e Desajuste en la recaudacion, debido a que no se reconocen desvios respecto a las
estimaciones realizadas para el cdlculo de la tarifa ex ante. El tratamiento adoptado de
los costes de transicién a la competencia (CTC) tiene un doble efecto cuestionable: Por
un lado introduce incentivos que distorsionan el normal comportamiento de los agentes
en el mercado, como ya ha sido ampliamente comentado en el apartado 2.1.2. Por otro
lado -que es el relevante aqui-, hace repercutir los desvios en los CTC, que nada tienen
que ver con este concepto de retribucion.

e La estructura de tarifas actual discrimina escasamente los precios en el tiempo para la
mayoria de los consumidores. Excepto para los consumidores de baja tensién que se

*® En particular, y aunque este comentario sobrepase los limites del cometido asignado a este Libro
Blanco, quiere aqui hacerse constar la ausencia de un procedimiento de remuneracién de la
actividad de distribucién que responda a los mas elementales principios regulatorios: tratamiento
individualizado de las empresas y asociacion de la remuneracién al nivel exigido de calidad de
servicio y a las inversiones realizadas y necesarias. El procedimiento de remuneracion espafol de la
distribucién es claramente uno de los mds deficientes en el contexto internacional.

“En su informe “Annual Report on the Implementation of the Gas and Electricity Internal Market”,
COM(2004) 863 final, Commission of the European Communities, January 5, 2005, la Comision
Europea sefiala que ésta es uno de las principales barreras que frenan el proceso de liberalizacién del
sector eléctrico en la Unién Europea.
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acogen a la tarifa nocturna® -por lo que tienen una diferenciacién del precio en dos
niveles prefijados- y a los consumidores industriales acogidos a la tarifa horaria de
potencia -con siete periodos tarifarios-, al resto de los consumidores a tarifa se les aplica
un precio uniforme de la energia. Por otro lado, los consumidores que han ido
accediendo al mercado tampoco estan sujetos a precios diferenciados de la energia
seglin el momento de su utilizaciéon, debido al tipo de equipamiento de medida
-acumulador mensual o, en el mejor de los casos, por periodos- y a la reducida
volatilidad de los precios del mercado de electricidad. Las tarifas de acceso si distinguen,
en sus cargos unitarios de potencia y energia, hasta seis periodos tarifarios, dependiendo
del tipo de consumidor. Existe también un complemento por interrumpibilidad.

e En ausencia de una metodologia explicita de céalculo de las tarifas, y cuando éstas
proporcionan a determinados consumidores unos precios inferiores a los que se
obtendrian pagando la tarifa de acceso y acudiendo al mercado, si lo anterior no se
compensa aumentando correspondientemente las tarifas de los demds consumidores, se
incurre en un defecto sistemdtico en la recaudacién de los costes acreditados que, de
nuevo, repercutiria sobre la recuperacion de los CTC.

e La normativa vigente, de acuerdo al Real Decreto 1432/2002 sobre metodologia de
tarifas, que a su vez desarrolla el articulo 77 bis de la Ley 53/2002, de 30 de diciembre,
de medidas fiscales, administrativas y de orden social, establece una metodologia para
determinar cada ano la tarifa media o de referencia, de modo que fija unos Iimites a la
evolucioén de las tarifas integral y de acceso, para que su aumento no exceda el 2% anual
entre enero de 2003 y diciembre de 2010. Se mantiene, por tanto, con este
procedimiento, la ficcion de un coste de generacién calculado con independencia de la
realidad del mercado -y también del resto de las actividades eléctricas, aunque la
incertidumbre en éstas sea en principio menor-.

Este peculiar disefio de la tarifa eléctrica, en una situacion como la actual en la que los
precios de la energia en el mercado mayorista resultan ser superiores a los previstos en el
calculo de la tarifa, conduce directamente al déficit tarifario. Una de las extensiones que se
han realizado al procedimiento de recuperacion de CTC por diferencias establece las
aportaciones que los agentes productores con derecho a percibir CTC deben realizar a este
déficit, mientras que los agentes solicitan que estas aportaciones dispongan de las
adecuadas garantias juridicas para que les sean reconocidas como en los ejercicios de 2002
y 2003.

En la situacién presente, el Gobierno, a través del Real Decreto anual de tarifas, controla
directamente el precio de la electricidad y por tanto sus implicaciones sobre los indicadores
macroecondmicos, tratando simultineamente de no deteriorar la situacién econdmica de las

°% En las entrevistas mantenidas con diversos agentes se ha indicado repetidas veces la necesidad de
mejorar el disefio y aplicacion de esta tarifa, que puede estar incentivando en exceso la reduccién del
consumo en algunas horas en los que los precios no son particularmente elevados y creando puntas
artificiales de demanda en momentos concretos, con las consiguientes dificultades para la operacion
del sistema y el disefno de las redes.
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empresas generadoras. El inconveniente es que el precio de la electricidad, que debiera ser
una consecuencia de factores externos -precio de los combustibles, hidraulicidad,
crecimiento de la demanda, etc.-, del funcionamiento del mercado y de las reglas
automaticas de retribucion de las actividades reguladas, se convierte en el producto de una
decisién administrativa.

Bajo un punto de vista de disefio regulatorio en un marco de libre competencia para la
produccion de electricidad y su comercializacion, el actual procedimiento de fijacion de la
tarifa en Espafna es claramente heterodoxo. Otra cosa es que las tarifas eléctricas espanolas,
de acuerdo a diversas estadisticas, se mantengan en la zona media baja comparativamente
con los paises de nuestro entorno y que los resultados econémicos hechos puiblicos por las
empresas eléctricas espafiolas sean por lo general buenos. Sin embargo, el divorcio entre la
tarifa y el precio del mercado, en un marco regulatorio oficialmente orientado a la
competencia como es el espanol, no es sostenible. Una de las empresas entrevistadas
durante el proceso de recogida de opiniones para la elaboraciéon de este Libro Blanco
afirmaba en un escrito en relacion a la tarifa: “Las carencias de la metodologia ponen en
una situacion de alerta maxima al sistema eléctrico espafiol, que ya no puede seguir
aguantando las sefales incoherentes que se estin emitiendo por el marco regulatorio”.
Asimismo la Direccion de Energia Eléctrica de la CNE, en su informe de Reflexiones sobre la
situacion actual del sector eléctrico, de enero de 2005, sostiene que “Se considera que la
metodologia de tarifas es el instrumento mds importante de la regulacion sectorial y la
gestion econémica completa del sector eléctrico, y la utilizaciéon de su diseno como
instrumento de politica macroeconémica puede provocar la pérdida de coherencia del
proceso de liberalizacion”. Este Libro Blanco coincide plenamente con las anteriores
afirmaciones.

Gran parte de estos problemas desaparecerian con una tarifa aditiva que incorporase todos
los costes reconocidos, incluyendo el de adquisicién de la energia en el mercado mayorista.
La gran dificultad que realmente existe para aceptar este elemental principio regulatorio es
que el regulador no confia en el precio de la energia que le proporciona el mercado -con
mas precision habria que decir: “que le podria proporcionar el mercado” si un dia se
decidiese a trasladar este precio a la tarifa-. Y tiene razon en esta desconfianza, como ya se
ha tratado de explicar. Es por lo tanto imprescindible resolver los problemas de mitigacion
del poder de mercado -capitulo 3-, de garantizar un margen suficiente de potencia
disponible de generacién sobre la demanda del sistema -capitulo 4- y de eliminacién de la
interferencia en el mercado del mecanismo de recuperacion de CTC por diferencias
-préximo capitulo 6-, antes de poder proponer un disefio tarifario basado en el principio
bésico de aditividad -este capitulo 5-.

Una vez razonablemente resueltos los problemas que se acaban de citar, hay que senalar la
urgencia en el desarrollo de una metodologia completa de tarifas acorde con los principios
que se acaban de exponer y que aborde los tres aspectos ya citados, fundamentales de todo
sistema tarifario: determinacién del nivel de la tarifa, esto es, de los costes totales
acreditados, determinacion de la estructura de la tarifa y asignacion de los costes
acreditados a los consumidores finales.
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Una consideracion final. Las tarifas deben reflejar la repercusion que sobre los precios del
mercado tengan las distintas coyunturas de hidraulicidad, los precios de combustibles, la
competencia entre los agentes, la entrada de nueva generacion, la carestia de generacion
disponible y la propia respuesta de la demanda ante estas eventualidades. Se debe romper el
mito de que el éxito de una reforma regulatoria es que el precio de la electricidad baje
indefectiblemente. Una tarifa bien disefiada debe reflejar los factores anteriormente
enunciados, y puede subir o bajar. Una buena regulacién solamente puede conseguir que
cada uno de los costes que se reflejan en la tarifa aditiva tenga el menor valor posible, dadas
las circunstancias de hidraulicidad, precio de los combustibles, etc., que se acaban de
mencionar. Pero no puede garantizar que las tarifas bajen, ni tampoco es socialmente
deseable que lo hagan cuando los factores que determinan el precio de la electricidad
-hidraulicidad, precio de los combustibles, disponibilidad de los generadores- envian
sefales econémicas para que se reduzca la demanda.

2.1.4 El tratamiento de los Costes de Transicion a la Competencia

El paso del Marco Legal y Estable a una regulacién de libre mercado implicaba el riesgo de
alterar la viabilidad financiera de las empresas de produccion de electricidad’’, lo que
justificd la consideracion de los Costes de Transicion a la Competencia -CTC- en la Ley del
Sector Eléctrico.

El' reconocimiento y valoracién de estos costes -denominados stranded costs, en la
terminologia inglesa®- ha sido un tema muy controvertido en todos los sistemas eléctricos
que han experimentado procesos de liberalizacion y donde las empresas eléctricas no eran
inicialmente de propiedad publica®. La discusion no ha estado centrada en el concepto en
si -en la mayoria de los casos, los CTC se han determinado de forma que permitan
remunerar adecuadamente activos que con el cambio a una regulacién de libre mercado
serian parcialmente irrecuperables o, en la minoria de ellos, compensar al consumidor de
forma que dicho cambio no se traduzca en el largo plazo en un mayor coste del servicio-,
sino en llevar este concepto a la practica con una normativa adecuada.

En el caso espafiol, el debate sobre la cantidad total y el mecanismo més adecuado para su
recuperacion fue intenso, en especial en el periodo previo a la aprobacién del Protocolo y
durante la discusion previa a la aprobacién de la Ley 50/1998*. La cantidad maxima de

' Como se verd mas adelante, esto se viene a concretar en que el precio del mercado no fuese
suficiente para remunerar las inversiones pendientes de amortizacién en el momento del cambio, de
acuerdo con la normativa entonces vigente.

>> No se ha acertado con una traduccién enteramente satisfactoria de este término en la literatura
econdémica y regulatoria en castellano, por lo que aqui se utilizara la expresién “costes de transicion
a la competencia” (CTC), que es la que ha prevalecido en Espafia en el desarrollo normativo.

> En varios de los sistemas en los que el sector era de titularidad publica el problema se resolvié a
través de la venta y cancelacion de las partidas de activo.

> Ver por ejemplo el “Informe precipitado sobre la enmienda relativa a la disposicion adicional a
incluir en el Proyecto de Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social para 1999”,
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CTC, tal y como se refleja en el capitulo 6 de la Memoria justificativa del Proyecto de Ley,
fue calculada -sujeta a un conjunto de hipdtesis y simplificaciones que se comentan
ampliamente en el capitulo 6- de forma que entre los CTC vy los ingresos previstos del
mercado se cumpliese el citado objetivo de garantizar la viabilidad financiera de las
empresas desde la perspectiva de 1997.

El resultado final de este proceso se plasmé en la Disposicion Transitoria Sexta de la
Ley 54/1997, de 27 noviembre, del Sector Eléctrico, que ademas del reconocimiento de la
‘existencia de unos costes de transicion al régimen de mercado competitivo’™®, establecié el
mecanismo por recuperaciéon por diferencias y el plazo y el importe maximo®. Se
determinaron dos vias para saldar las cantidades de CTC pendientes de recuperacion de
cada agente: una retribucién definida como fija>’ -“Resto de CTC por diferencias” en los
sucesivos Reales Decretos de tarifas-, calculada ‘como la diferencia entre los ingresos
medios obtenidos por estas empresas a través de la tarifa eléctrica y la retribucion
reconocida para la produccién’ y las cantidades en las que la retribucién de la actividad de
produccién de cada agente excediese la que resultaria de un coste medio de generacién
anual superior a 6 pesetas por kWh -esto es, 36,06 €/ MWh-.

Efecto inicial de los CTC por diferencias sobre el mercado

El procedimiento de recuperacion de los CTC por diferencias se establecié deliberadamente
por el Gobierno -con el apoyo en este aspecto de la Comision Nacional del Sistema
Eléctrico- para destacar el cardcter de maxima de la cantidad establecida -como opuesto a
un valor cierto o exacto- y también como un mecanismo mitigador del poder de mercado
de las empresas de produccién. El potencial efecto distorsionador de los CTC sobre el
mercado mayorista ya era conocido cuando se decidi6 adoptar el mecanismo de
recuperacion de CTC “por diferencias”, pero se acept6 en aras del bien mayor de reducir el
poder de mercado de los agentes incumbentes y de permitir que la cantidad efectivamente
recuperada como CTC se redujese si el precio del mercado excedia el valor medio
inicialmente previsto.

aprobado por el Consejo de Administracién de la Comisién Nacional del Sector Eléctrico el 24 de
noviembre de 1998, asi como los informes que le precedieron, entre ellos el Documento n° 3 sobre el
Proyecto de Ley del Sector Eléctrico, disponibles en www.cne.es.

>> Este reconocimiento aplica a todas las instalaciones de generacién que estuvieron incluidas en el
“Real Decreto 1538/1987, de 11 de diciembre, sobre determinacién de la tarifa de las empresas
gestoras del servicio eléctrico”.

°® La cantidad total de CTC se establecié en la Ley del Sector Eléctrico en un valor maximo de
10.177 M€ a recuperar hasta el 31 de diciembre de 2007, aunque la Ley 50/1998 introdujo una quita
y redujo esta cantidad a 8.664 M€ a recuperar hasta el 31 de diciembre de 2010, lo que fue ratificado
posteriormente en la Ley 9/2001.

°7 Paradéjico calificativo, dado que, a la vista de lo ocurrido, la cantidad podia considerarse de
muchas maneras, pero en ninguin caso “fija”.
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La partida de CTC por diferencias ha sido desde el arranque del modelo la variable de cierre
del sistema tarifario. En los primeros anos, en los que tenia un peso razonablemente
significativo, esta cantidad se distribuia entre las empresas en funcion de unos coeficientes
fijos que se correspondian con la proporcion de la cantidad total inicial asignada a cada
una’®. Esta medida, combinada con la incertidumbre inicial asociada a la percepcion
completa de los CTC inicialmente calculados, motivd que algunas empresas se vieran
incentivadas a ajustar su cuota de generacién a su porcentaje de asignaciéon de CTC vy al
tiempo a que el precio medio del sistema no excediera las 6 pesetas’/kWh, precio de
referencia del mecanismo de CTC™. La interferencia del mecanismo de recuperacion de
CTC “por diferencias” con el funcionamiento del mercado ya fue descrita por la propia
Comision Nacional del Sistema Eléctrico en el epigrafe 3.3.3 titulado “La relacién entre los
CTC y el mercado” de su informe “El funcionamiento del mercado eléctrico en el afo
1998”, de enero de 2000. Numerosos analisis posteriores realizados por académicos,
empresas consultoras, la CNE y por los propios agentes han confirmado repetidas veces la
existencia de esta interferencia®. Incluso la sentencia del Tribunal Supremo de 21 de
noviembre de 2002 en relacién a los CTC hace referencia a este asunto®'.

Tan sélo un afo después del arranque del mercado, se planteé la primera modificacion de
la Disposicion Transitoria Sexta de la Ley®. El importe global pendiente de percibir por CTC
se dividié en diversos conceptos, siguiendo criterios de asignacién que tienen su origen en
el Protocolo de 1996: para un 20% se mantenia el mismo mecanismo por diferencias, y el
80% restante, tras “quitarle” un 20%, se garantizaba afectando la facturacién anual un 4,5%
y permitiendo ceder sus derechos de cobro a terceros.

>% Posteriormente, a partir del ejercicio 2001 estos porcentajes se empezaron a definir en funcion del
grado de recuperacién del saldo pendiente -grado relativo al del resto de los agentes-.

*? De hecho, el precio medio final del sistema en los afios 1998 y 1999, una vez considerados los
costes de los servicios complementarios y la garantia de potencia se ajusté significativamente al valor
del precio de referencia de los CTC.

% En las entrevistas mantenidas con ocasion de la elaboracién de este Libro Blanco la gran mayoria
de los agentes se han pronunciado en esa linea, insistiendo en la existencia de esta interferencia, en
su capacidad de distorsion del precio del mercado y de la eficiencia econémica y en la necesidad de
eliminar el acoplamiento entre el procedimiento de recuperacion de los CTC y el funcionamiento del
mercado.

°' “En otros términos, el pago de la compensacién CTC pudiera convertirse paradéjicamente en un
obstaculo al designio liberalizador si las empresas beneficiarias los utilizaran para mantener
artificialmente bajo el precio del mercado liberalizado -de cuya fijacién son, por lo demas,
practicamente Gnicas responsables-, sin sobrepasar el umbral de 6 ptas’kWh, lo que les permite,
simultaneamente, no sufrir descuento alguno en el cobro de los CTC y “alejar” a posibles
competidores cuyos costes de produccién superan aquel umbral’.

62 Articulo 107 de la “Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y de
Orden Social” y posteriormente el Real Decreto-Ley 2/2001, de 2 de febrero y la Ley 9/2001, de 4 de
junio.
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Esta modificacion se encontré con una fuerte oposicién, por parte de la CNSE e incluso
motivando un recurso de inconstitucionalidad. Como ventaja presentaba el que en principio
mitigaba muy considerablemente la influencia de los CTC en el mercado de generacion,
pero consolidaba unas cantidades que como se mencionaba mas arriba habian sido
fuertemente contestadas®.

Sin embargo, la interferencia de los CTC con el mercado de generacién alcanzé su grado
maximo a partir del ano 2000, con la aparicién del déficit tarifario y la subsiguiente
publicacién de la Orden de 21 de noviembre de 2000*, que repercutia el déficit sobre las
empresas con derecho a percepcion de CTC. De esta manera se vinculaba el mecanismo de
recuperacion de CTC con lo que desde entonces ha constituido el principal desajuste de la
regulacion del sector: la insuficiencia de la tarifa.

El déficit tarifario

El mecanismo de recuperacién de los CTC, como se apuntaba anteriormente, ha constituido
la variable de cierre: los desvios respecto a las magnitudes previstas al inicio del afio por la
Administracién eran soportadas por los agentes involucrados en el proceso de recuperacion
de CTC, inicialmente previstos como coste a recuperar en el afio®.

La reduccién progresiva de tarifas, junto con el incremento de la demanda y del régimen
especial -entre otros aspectos- y por tanto de los costes de produccién, fue paulatinamente
reduciendo la capacidad que esta partida tenia de actuar como “colchén”, lo que derivé en
los ejercicios 2000, 2001 y 2002 en un déficit de ingresos en la liquidacién de las
actividades reguladas®. Como la ocurrencia de déficit no estaba prevista en la normativa
inicial, se establecié un criterio para su asignacién y para determinar los coeficientes de
reparto del déficit entre las empresas. A partir de la Orden de 21 de noviembre de 2000, el
déficit tarifario se pasé a imputar a las propias empresas receptoras de CTC. La Orden
ECO/1588/2002 definia el método de cdlculo de los coeficientes: ‘En el caso de la

% Posteriormente el Real Decreto-Ley 2/2001, convalidado por la Ley 9/2001, eliminé el cobro del
4,5% de la tarifa y la posibilidad de titulizacién, ver mas adelante.

 “Orden de 21 de noviembre de 2000 por la que se establece para el afio 2000 y siguientes, la
precedencia en la repercusién del déficit de ingresos en las liquidaciones de las actividades
reguladas”, vigente hasta la publicacién de la “Orden ECO/1588/2002, de 12 de junio, por la que se
establece para el ano 2000 y siguientes la precedencia en la repercusion del déficit de ingreso en las
liquidaciones de las actividades reguladas”.

% Esta situacién parece que es susceptible de cambio, si se atiende a los coeficientes ‘provisionales’
definidos durante este curso por la Administracion, que ya no cubren estrictamente a todas las
empresas vinculadas al mecanismo.

% E| déficit de estos tres afos, 1.522.332,04 miles de euros a 31 de diciembre de 2002, fue
posteriormente reconocido por el Gobierno en el “Real Decreto 1432/2002, de 27 de diciembre, por
el que se establece la metodologia para la aprobacion o modificacién de la tarifa eléctrica media o de
referencia”. Posteriormente la Orden ECO/2714/2003, de 25 de septiembre, desarrollé este Decreto
en lo referente a la cesion y/o titulizacion de esta cantidad.

73



2. El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

existencia de déficit de ingresos en las liquidaciones de las actividades reguladas del afno
2000 vy siguientes, éste se imputara a los perceptores de derechos de compensacion segin la
disposicion transitoria sexta de la Ley 54/1997 en su redaccién dada por la Ley 9/2001, de 4
de junio (...)", segin una formula que determinaba el porcentaje en funcion de la cantidad
de CTC cobrados por cada agente.

Esta medida, asociada a la asimetria en los ritmos de recuperacién de los saldos pendientes
de los diferentes agentes®, no hizo sino abundar en la interferencia que el mecanismo de
recuperacion de CTC ha supuesto para el mercado de produccién, avivando la discrepancia
entre los agentes a raiz de los efectos contrapuestos que provocaba en las estrategias
Optimas de cada uno de ellos.

El hecho de que los ingresos de cada agente en concepto de CTC dependan del precio del
mercado lo convierte en un concepto adicional al mero coste marginal a tener en cuenta en
la estrategia de oferta. Como se apuntaba anteriormente, desde el comienzo del
funcionamiento del mercado las cuotas de CTC constituian necesariamente un referente de
estas estrategias. Los coeficientes de imputacion del déficit, considerablemente mas alejados
de las cuotas de produccién tipicas de los agentes, incorporaban una nueva cuota a tener en
cuenta. De esta manera, si la cuota de generaciéon de una empresa es inferior a la cuota de
aportacion al déficit, cuando el precio alcanza determinados niveles -préximos al precio de
la energia “implicito” en la tarifa- ésta percibe un incentivo a evitar la subida de los precios,
en ocasiones incluso a ofertar por debajo de costes, dado que soporta en mayor proporcion
el incremento del déficit.

El propio Gobierno, tal y como se explicitaba en la Exposicién de motivos del Real
Decreto-Ley 2/2001%, puso de manifiesto que consideraba ‘imprescindible aclarar el marco
aplicable a los costes de transicion al régimen de mercado competitivo para los titulares de
instalaciones de produccion de energia eléctrica impuesto por la Disposicion Transitoria
Sexta de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, y sus sucesivas
modificaciones’. Esta nueva modificacién, en sintonia con el expediente abierto por
Bruselas sobre Ayuda de Estado®, devuelve la metodologia de los CTC por diferencias a la
situacion inicial, eliminando el cobro del 4,5% de la tarifa y la posibilidad de titulizacién,

% La evolucion del mercado de generacién -diferente composicion de las carteras de generacion de
los agentes, variacién de los costes de los combustibles, incremento de la demanda, etc.- mostrd
desde un principio que esta metodologia, a causa de la partida imputable al exceso de 36,06 €/ MWHh,
llevaba a ritmos de saldo de las cantidades CTC de los agentes significativamente asimétricos.

% “Real Decreto-ley 2/2001, de 2 de febrero, por el que se modifica la disposicion transitoria sexta de
la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico”, y determinados articulos de la
“Ley 16/1989, de 17 de julio, de Defensa de la Competencia”.

% “Decision de la comisién de 8 de julio de 1999 relativa a la solicitud presentada por el Gobierno
espafol de un régimen transitorio con arreglo al articulo 24 de la Directiva 96/92/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad”,
(1999/797/CE), Diario Oficial de las Comunidades Europeas, L 319/41, 11 de diciembre de 1999.
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pero mantiene la “quita”. Al tiempo, establece que la venta de activos que den lugar a
plusvalias, supondrd la disminucién de los derechos pendientes de cobro”™.

Todo este proceso ha derivado en una confrontaciéon puablica entre algunas de las
principales empresas eléctricas sobre la interpretaciéon de la normativa que regula este
procedimiento de recuperacién’’, asi como de las cantidades realmente recuperadas de los
CTC iniciales. En vista de los desvios de las hipétesis empleadas en los célculos originales
-precios, horas de funcionamiento, vida Gtil “efectiva”, costes variables, tipos de interés-,
diferentes agentes han reclamado la necesidad de llevar a cabo la revision que la Memoria
justificativa del Proyecto de la Ley del Sector Eléctrico preveia para el afo 2002, que tenia
‘por objeto la evaluacion del importe global recuperado por parte de las compafias
eléctricas en concepto de CTC, junto con la evolucién del precio del mercado, la evolucién
del equilibrio econémico-financiero de las companias, los beneficios de los consumidores y
la evolucién conjunta de las variables macroeconémicas antes citadas’.

La situacion actual

Todo parece indicar que en el presente ejercicio 2005 aparecerd un nuevo déficit. Se han
asignado en la tarifa solamente 25 M€ para recuperacion de CTC por diferencias y los
precios en los primeros meses del afo han sido muy superiores a los precios de la energia
en el mercado implicitos en el Real Decreto de tarifas para 2005. La persistente aparicion
del déficit tarifario durante el proceso de recuperacién de los CTC es una paradoja que pone
de manifiesto el divorcio actualmente existente entre la determinaciéon de la tarifa y el
comportamiento del mercado y que exige solucion.

La CNE, en su informe de 24 de febrero de 2005 vuelve a insistir en las significativas
carencias de la normativa del mercado eléctrico, entre ellas la regulaciéon de los CTC y
‘confirma, una vez més, la necesidad de revisar en profundidad el modelo de mercado, tal y
como estaba previsto en el desarrollo normativo’.

Asimismo, en los meses que han sucedido al cambio del ejecutivo, la Administracién ha
emprendido una serie de iniciativas vinculadas al mecanismo de recuperacién de CTC. Con

7 Posteriormente, la Comisién, en el Boletin UE 7/8-2001, Competencia (26/54), punto 1.3.64.
“Decision de la Comision relativa a un régimen de costes de transiciéon a la competencia (CTC)”,
determiné que ‘Después de haber concluido que se respeta la metodologia de analisis de las ayudas
estatales vinculadas a costes de transiciéon a la competencia, la Comisién decidié no plantear
objeciones a la aplicacion del régimen espafiol de costes de transicion a la competencia (CTC) que
prevé la compensacién de estos costes que recaen en las empresas productoras de electricidad’.

7! La existencia de posturas contrapuestas al respecto ha sido sobradamente constatada por el equipo
que ha elaborado este Libro Blanco en las entrevistas mantenidas con las empresas. La CNE se ha
hecho eco de esta discrepancia y ha emitido un informe aclaratorio de la situacion: “Informe sobre el
balance y valoracion de los CTC cobrados y pendientes de cobro a fecha de noviembre de 2003,
CNE, diciembre de 2003.

72 “Informe sobre la formacion de precios en el mercado de produccién de energia eléctrica en el
periodo enero-septiembre 2004”, Comisién Nacional de la Energia, 24 de febrero de 2005.
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fecha de 30 de junio de 2004, la Direccion General de Politica Energética y Minas
-DGPEM-, solicité a la CNE un informe sobre los ingresos y costes de las instalaciones de
generacion incluidas en el Real Decreto 1538/1987 durante el periodo 1998 a 2003, y su
comparacién con los valores de inversion pendientes de amortizar al inicio de la
liberalizacion™.

Posteriormente, el Real Decreto-Ley 5/2005”* reforma el sistema de liquidacion de los CTC
‘sin prejuzgar su funcionamiento actual’, y ‘retrasa la liquidacién definitiva correspondiente
al ano 2004 hasta el 1 de enero de 2006, fecha en que el Gobierno pueda haber estudiado
las conclusiones del Libro Blanco que se esta elaborando sobre el mercado de produccién
en el sector eléctrico y, por tanto, disponga de criterios objetivos para su determinacion
efectiva’.

Parece claro, pues, que hay en efecto un atasco regulatorio en lo que respecta a la
aplicacion del mecanismo de recuperacion de los CTC ahora y a futuro y que se hace
inevitable afrontar un analisis riguroso del problema con el fin de efectuar las correcciones
pertinentes. Sin duda hay que reconocer la dificultad de establecer en 1997 una normativa
sobre un asunto de gran e incierto volumen econémico y sobre el que las experiencias
internacionales eran muy escasas’. Pero con la perspectiva que proporciona la experiencia
adquirida durante los mas de siete afios de vigencia de este procedimiento, se hace evidente
que la regulacién de los CTC adolece de claras deficiencias que requieren ahora de una
reforma regulatoria.

A la vista de lo expuesto, esta reforma debe dar una solucién adecuada a dos aspectos
principales: la interferencia con el funcionamiento del mercado de electricidad, tanto
mayorista como minorista, sobre el que se percibe un casi unanime consenso, y la
evaluacion de las cantidades recuperadas y las pendientes de recuperacion, asi como la
forma y momento de poner fin al periodo transitorio. Asi por tanto, lo primero que la
reforma del mecanismo de CTC se debe plantear es una mirada hacia atras, abordando una
evaluacion critica de las cantidades recuperadas hasta la fecha, en la linea de las tesis
apuntadas previamente y del espiritu que se reflejaba en la Memoria justificativa del
Proyecto de la Ley, en la que se programaba una revision transcurridos unos afnos de la
puesta en marcha del mercado.

Una vez completado este andlisis, se estara en disposicion de mirar al futuro y de disefar un
nuevo procedimiento que permita determinar las cantidades que restan por satisfacerse para

7 “Informe solicitado por la DGPEM sobre los ingresos y costes de las instalaciones de generacion
que estuvieron incluidas en el Real Decreto 1538/1987, durante el periodo 1998-2003”, Comision
Nacional de Energia, de 2 de diciembre de 2004.

74 “Real Decreto-ley 5/2005, de 11 de marzo, de reformas urgentes para el impulso a la productividad
y para la mejora de la contratacién publica”.

7> Ver la descripcién de las experiencias internacionales conocidas en la fecha en “Documentos sobre
el Proyecto de Ley del Sector Eléctrico. Documento n°3: La transicién a la competencia y las
empresas eléctricas”, disponible en www.cne.es.

76



Libro Blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacién eléctrica en Espafia

culminar el periodo transitorio, minimizando las interferencias del mecanismo con el
mercado y buscando un razonable equilibrio entre la estabilidad econémica de las
empresas con generadores sujetos al mecanismo de CTC -“generadores-CTC”- y lo que es
adecuado que paguen los consumidores, desde ese momento y en el largo plazo. En ese
sentido, es importante destacar la necesidad de abordar en este andlisis una reflexion
profunda sobre cudl serd el escenario una vez que se decida poner fin al citado periodo
transitorio. Cualquier mecanismo de cierre que se pueda proponer requiere, al igual que se
plante6 en origen en 1997, una estimacién acerca de la evolucién futura del mercado de
generacion y del papel que los generadores-CTC jugaran en el mismo. Careceria de sentido
alguno evaluar la cantidad que corresponderia satisfacer si no se evaltan las cantidades que
se recuperaran en el futuro.

Consideraciones iniciales sobre las cantidades recuperadas hasta la fecha

Si bien el analisis en profundidad se plantea en el capitulo 6, el diagndstico de la evolucion
del mecanismo de CTC hasta la fecha no puede culminarse sin adelantar unas breves
reflexiones sobre los aspectos mas relevantes a tener en cuenta a la hora de evaluar las
cantidades efectivamente recuperadas en este periodo.

La recuperacién de los CTC por las empresas ha tenido lugar de otras formas que no son
tenidas en cuenta en el vigente procedimiento de recuperacién por diferencias y en sus
mecanismos de ajuste. En efecto, estaba previsto que si el precio medio anual de venta de la
energia de alguna de las empresas a las que se reconocié CTC excedia el valor previsto de
36,06 €/ MWh, cuando se calculé la cuantia de los CTC en la Memoria justificativa del
Proyecto de la Ley, el correspondiente exceso de ingresos seria deducido del valor actual de
CTC pendientes de recuperacién. Pero al tiempo se ignoraron otros desvios potencialmente
tan importantes como éste, como es el desvio en las producciones de los generadores
vinculados al mecanismo -desvio en buena parte ocasionado por un crecimiento de la
demanda muy superior al previsto-, y el margen de explotacién que pudiera derivarse de las
centrales cuya vida econémica hubiese terminado -de acuerdo al horizonte de amortizacién
establecido- pero que continuasen en funcionamiento. Hay otros pardmetros cuyos valores
fueron estimados en 1997 y cuyos desvios pueden también tener relevancia, dependiendo
de como se enfoque la revision. Se trata de la tasa real de interés y del coste de los
combustibles. Conviene insistir en que, tanto en el Protocolo de 1996 como en la Memoria
justificativa del Proyecto de la Ley, se plantea la necesidad de una revisién global del nuevo
modelo regulatorio y, en particular, del importe recuperado por las empresas en concepto
de CTC’®, y que esta revision nunca tuvo lugar.

7% En el punto 6.9 de la Memoria justificativa del Anteproyecto de la Ley del Sector Eléctrico 21 de
mayo de 1997 se puede leer: ’(...) en el nuevo modelo el funcionamiento del sistema realizado bajo
previsiones en las que se pueden dar variaciones, e incluso en el que la evolucién de determinadas
variables no quedan preestablecidas, (...) resulta necesario efectuar las comprobaciones del modelo
que permitan corregir posibles efectos desfavorables que puedan alterar el equilibrio
econémico-financiero de las empresas o que resulten gravosas para los consumidores’. El Protocolo
de 1996, en su acuerdo Segundo 1.5, afirma que ‘En el afio 2001, y coincidiendo con la revision
general del modelo prevista en el apartado 3, se evaluaran los resultados de la primera etapa en
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Otros problemas han ido apareciendo para los que la normativa vigente no disponia de una
solucién precisa, como es el caso del tratamiento mas adecuado para los casos en los que
puede interpretarse que se han generado plusvalias por la venta de determinadas
instalaciones de produccién. La indeterminacion en la cantidad que el Gobierno -de
acuerdo a la Disposicién Transitoria Sexta, apartado 2- puede libremente asignar cada afo a
la recuperacién de los CTC tampoco ayuda a despejar la incertidumbre que afecta a este
procedimiento.

La mirada al futuro

El debate en 1997 y 1998 se centré en la cuantia de los CTC y en las garantias sobre su
recuperacion. También en la forma de apoyarse en el mecanismo de recuperacion de los
CTC para mitigar el poder de mercado resultante de la elevada concentracion horizontal. En
contraste con lo ocurrido en la mayoria de los paises que han debido afrontar el problema
de los CTC, en Espafia debe constatarse la falta completa de mecanismos de cierre o
continuacién del tratamiento regulatorio de las instalaciones de generacién a las que se ha
reconocido CTC. Los “valores residuales” de las centrales de generaciéon fueron muy
pobremente tratados en 1997, lo que ahora da lugar a importantes dificultades cuando se
quiere terminar definitivamente con el mecanismo de recuperacién para centrales con una
vida util que excede ampliamente la utilizada en los célculos de los CTC. La situacion
regulatoria en la que quedarian estas instalaciones y la comparacion con las experiencias
internacionales a este respecto demandan una evaluacién rigurosa y una propuesta de
actuacion.

En resumen, tras este breve repaso a los aspectos regulatorios mds destacados de los CTC,
en este Libro Blanco se considera que hay tres cuestiones referentes a los Costes de
Transicion a la Competencia (CTC) que requieren ser tratadas en mayor profundidad y ser
objeto de una propuesta de reforma regulatoria. La primera es la determinacién de las
cantidades de CTC que actualmente estan pendientes de recuperacién por cada una de las
empresas. La segunda es, ante la constatacién del efecto de distorsién que el mecanismo de
recuperacion de los CTC estd teniendo sobre el mercado mayorista, descrito en este
apartado de diagnéstico, la propuesta de un procedimiento alternativo que elimine este
efecto, y que a la vez permita que efectivamente se recuperen las cantidades pendientes.
Finalmente, la tercera cuestion se refiere al analisis y propuesta del tratamiento regulatorio
mas adecuado para las instalaciones de generacion a las que se les han reconocido CTC,
una vez que haya concluido la recuperacién del saldo pendiente. Estos tres asuntos se
examinan en detalle en el capitulo6 y se proponen las reformas regulatorias
correspondientes para darles solucién.

términos de: funcionamiento de dicho modelo, importe global recuperado con cargo a la retribucién
fija, evolucion del precio del mercado en relaciéon con el precio de referencia estimado de
6 pta’kWh, evolucién econémico-financiera de las empresas, resultado para los consumidores y
evolucion conjunta de las variables macroeconémicas a que se refiere el punto 4 anterior. Esta
evaluacion tendra por objeto establecer, en la forma que proceda, los criterios que regiran la
evolucion de tarifas y de la retribucion fija durante el periodo 2002-2007".
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2.1.5 El mercado mayorista y el Mercado Ibérico de Electricidad

Otro de los ejes relevantes del funcionamiento global del mercado eléctrico es el diseno del
mercado mayorista, en el que se llevan a cabo las transacciones de energia entre los
generadores y los comercializadores -u otros grandes compradores de electricidad-. Esto
incluye los procedimientos y las reglas de funcionamiento que rigen un amplio conjunto de
transacciones, desde las realizadas por medio de contratos de largo plazo hasta las compras
de muy corto plazo que lleva a cabo el Operador del Sistema dentro de los llamados
mercados de operacion, e incluyen de forma muy notable las compraventas del mercado
diario que actualmente suponen la inmensa mayoria de las transacciones que se realizan en
Espana.

Aunque en estos momentos deja de tener sentido plantear reformas regulatorias en el
mercado mayorista espafol de forma aislada, sin tener en cuenta el contexto completo del
Mercado Ibérico de Electricidad (MIBEL), la implantacién de este mercado ibérico todavia
no se ha producido” y no existe experiencia practica sobre el funcionamiento del mismo.
Por ello, en este apartado de diagnostico se van a examinar las deficiencias observadas en el
mercado espafol exclusivamente, teniendo en cuenta que el MIBEL va a partir de esta
realidad y que hay algunos aspectos todavia que corregir. En el capitulo 7 se plantearan las
necesidades de reforma del mercado mayorista consideradas ya en el entorno del MIBEL,
incluyendo ademas los requisitos de armonizacién regulatoria entre ambos paises que son
necesarios para un funcionamiento exitoso del mercado conjunto.

En cualquier caso, el problema del disefio del mercado mayorista de electricidad se solapa
con algunos de los otros aspectos que se tratan en este Libro Blanco. Especialmente, hay dos
grupos de temas de gran calado en el disefo del mercado que, precisamente a causa de su
relevancia, merecen un tratamiento especifico en un capitulo aparte. Se trata de la fiabilidad
del suministro, asunto al que se dedica el apartado 2.1.2 y el capitulo 5 y los aspectos
comunes de la generacién y la red de transporte, que se tratan en el apartado 2.1.7 y en el
capitulo 9.

Contratacion y mercado a plazo

La legislacién vigente en el mercado eléctrico espanol permite la existencia de contratacién
bilateral. Por medio de esta figura los agentes pueden negociar intercambios de energia al
margen del mercado organizado de corto plazo que se lleva a cabo en OMEL’®. Esto podria
incluir tanto contratos realizados directamente entre un consumidor y un generador
-tipicamente contratos de largo plazo- como contratos realizados en el ambito de un
mercado mds o menos organizado de futuros, tanto fisicos como financieros.

Sin embargo, el sistema se ha comportado en la practica casi como si el mercado diario de
OMEL fuera un mercado obligatorio. Por ejemplo, durante el afio 2004 el total de la energia

77 Al final de este apartado 2.1.5 se describen los principales hitos en la evolucién del Mercado
Ibérico.

7% Ley 54/1997 (art. 23) y Real Decreto 2019/1997 (capitulo Il1).
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declarada como contratos bilaterales fue de 1.556 GWh, lo que representa un 0,77% en
comparacién con los 201.773 GWh que se negociaron en el mercado diario™. Esto
contrasta vivamente con la experiencia que existe en la inmensa mayoria de los mercados
europeos y mundiales, donde el mercado diario sélo negocia una fraccién reducida de la
energia y la mayor parte de la negociacion se realiza en los mercados a plazo. Por citar
ejemplos de algunos de los mercados mas relevantes de Europa, el mercado diario del APX
en Holanda negocia entre un 10% y un 15% del total de la energia del pais, y el mercado
spot del EEX negocia algo menos del 15% de la energia de Alemania.

Una de las razones que explica esta anomalia es el trato adverso que ha recibido a la
contratacién bilateral en el sistema. En efecto, los generadores y consumidores que se
involucraban en un contrato bilateral dejaban de recibir y pagar garantia de potencia. Para
un consumidor cuyos pagos fuesen equivalentes a los de un generador esto no seria
conflictivo, pero el sistema tarifario de reparto de los pagos por potencia entre los clientes
hace que los clientes domésticos paguen mds que la media y los clientes de mayor tamafo
paguen menos que la media. De este modo, en el inicio del mercado cuando Gnicamente
los grandes clientes eran elegibles y podian realizar este tipo de transacciones, los ingresos
que perdia el generador eran mayores que los pagos que se ahorraba la demanda, vy el
conjunto de los dos agentes era penalizado por contratar bilateralmente. De modo que este
tipo de contratos no era rentable. En el momento en que se ha liberalizado toda la
demanda, en teoria resulta muy ventajoso llevar a cabo un contrato bilateral con un cliente
doméstico, justamente por el efecto contrario. De hecho, su volumen ha aumentado a partir
de este momento. Sin embargo, los incentivos de las grandes empresas sujetas a CTC estan
distorsionados por el efecto de éstos, y aparentemente eso ha podido frenar este tipo de
estrategias. No es razonable que los contratos bilaterales se realicen o no a causa de efectos
regulatorios espurios. En cualquier caso, el Real Decreto Ley 5/2005 y sus desarrollos ya han
eliminado esta discriminacién -a partir de ahora todos los agentes pagan la garantia de
potencia independientemente de cudl sea su modalidad de contratacion- y este efecto se
elimina del mercado.

En definitiva, se han eliminado las barreras mas relevantes para la contratacion a plazo, pero
todavia no se han observado los resultados de la normativa. El que este mercado tome o no
volumen dependera basicamente de la voluntad de los agentes y de su necesidad de
cubrirse del riesgo.

Mercados diario e intradiarios

En general, el funcionamiento de los mercados diario e intradiarios -desde el punto de vista
de la mecénica de aplicacion de los procedimientos previstos- ha sido satisfactorio. Una
descripcion de las grandes cifras de precios, volimenes de contratacion, etc. que describen
su funcionamiento se puede encontrar en el apartado 2.1.1.

Desde el punto de vista de la normativa, el mercado diario se basa en una casacion simple
-con curvas de ofertas de precio y cantidad que se cruzan de forma independiente para cada

79 Obtenido a partir de los informes mensuales elaborados por OMEL.
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hora- a la que se anaden algunas reglas complejas superpuestas. Las mas relevantes son la
condicion de ingresos minimos, que hace que las ofertas de un determinado generador se
retiren del mercado si sus ingresos no superan un cierto volumen por él especificado, y la
condicion de gradiente de carga, que limita la diferencia entre las potencias que un grupo
puede casar en dos horas consecutivas. Adicionalmente, hay que mencionar que las ofertas
se realizan individualmente para cada generador, salvo en el caso de la generacion
hidraulica, que puede agruparse en unidades (UGH) de tamano similar al de una térmica.

Aunque estas reglas fueron en principio disefiadas para salvaguardar a los generadores, su
uso ha sido relativamente modesto -aunque no despreciable-, y con frecuencia ha estado
asociado al interés de establecer ofertas diferentes para el despacho tipico que resulta para
un grupo que ha sido casado en el mercado diario y el despacho tipico que resulta cuando
se entra a producir por restricciones.

Los mercados intradiarios permiten reajustar el programa a lo largo de seis mercados que se
suceden desde que se cierra la casacién del mercado diario hasta cerca del tiempo real. El
primer intradiario tiene un volumen muy superior a los demds, pues es usado por los
agentes para corregir el despacho asignado a sus grupos en el mercado diario, con
frecuencia mediante compras y ventas entre unidades de la misma empresa. Este
comportamiento permite operar de facto de forma bastante similar a un mercado en el que
se ofertase por el conjunto de la cartera de produccién de la empresa, en lugar de grupo a
grupo como en éste.

Este disefio es una excepcién en Europa, donde muchos de los mercados tienen una
casacion diaria y un mercado de ajustes -balancing market- que tiene lugar tipicamente una
hora -o media hora- antes del tiempo real. Este mercado permite a los agentes ajustar sus
posiciones y, de alguna forma, cumple un papel parecido a los mercados intradiarios
espanoles. En este sentido, los mercados intradiarios son un elemento original del disefio
espanol, que algunos agentes consideran como una peculiaridad autéctona a defender. Esto
no es en si mismo un problema, ya que los mercados intradiarios han cumplido bien su
mision de permitir ajustes en las posiciones de los agentes. Simplemente se resalta como un
elemento a tener en cuenta de cara a futuras armonizaciones del disefio del mercado con
otros paises europeos.

Como se menciona en 2.1.1, con una cierta frecuencia el volumen de compras en el
mercado intradiario ha sido muy superior al esperado. Por ejemplo, en ocasiones se han
llegado a comprar 7000 MW en una hora del mercado intradiario, en contra de la teoria
que inspird su disefio y que supone que el precio de compra del mercado diario tendera a
ser algo menor, lo que debiera disuadir de acudir a los mercados intradiarios excepto en
caso de necesidad. La anomalia es achacable a un mal disefio de la normativa de gestién de
restricciones técnicas, que Gnicamente cargaba los costes de este servicio a la demanda que
habia comprado en el mercado diario. Este problema ha sido ya resuelto por el Real
Decreto 2351/2004.

Mercados de operacion

En lineas generales, se puede decir que los procedimientos de operaciéon del mercado
espanol han funcionado razonablemente bien. A pesar de que existen algunos aspectos de
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detalle que son problematicos en los diferentes elementos del mercado, el disefio general de
los servicios complementarios y los mercados de operaciéon ha funcionado de forma
satisfactoria en estos afios. Los principales elementos de los que dispone el Operador del
Sistema para gestionar la seguridad son las reservas primaria, secundaria y terciaria®.

Respecto a la reserva primaria, se trata actualmente de un servicio obligatorio para todos los
generadores acoplados al sistema, y no remunerado. La intuicién que subyace detras de esto
es que la reserva primaria no supone un coste notable para los generadores. Sin embargo, es
dificil comprobar si los generadores individuales responden adecuadamente. EI Operador
del Sistema s6lo puede observar su respuesta a nivel agregado. De hecho, es posible que
existan algunos generadores con equipos de regulacion obsoletos que no han sido adn
reemplazados. Aunque el correspondiente procedimiento de operacion -P. O. 7.1- establece
la potestad de realizar inspecciones para comprobar si los grupos cuentan con los equipos
necesarios para dar este servicio, este tipo de problemas no ha sido considerado
especialmente relevante hasta el momento, ya que la posible respuesta insuficiente de la
regulacion primaria es seguramente compensada con la buena respuesta de la reserva
secundaria.

Respecto a la reserva secundaria, que si se asigna con un mecanismo competitivo, uno de
los problemas fundamentales es la existencia de una posicién de dominio en este mercado.
La generacion hidraulica -fundamentalmente la hidraulica despachable, con embalses con
alta capacidad de regulacion- esta, por motivos técnicos, en una situacion muy favorable
para proporcionar reserva secundaria y tiene una cuota elevada en este mercado -por
ejemplo, entre enero y septiembre del 2004 la cuota hidrdulica en los mercados de
secundaria y terciaria fue de aproximadamente 70 TWh de un total de 130 TWh-. Esto
genera dudas sobre si los precios que resultan en este mercado responden a los costes del
servicio o si son excesivamente altos. En concreto, Endesa publicamente ha reclamado a
primeros de 2005 un mayor control sobre los precios que fija Iberdrola en este producto.

Se han planteado dudas sobre el heterogéneo comportamiento de los diferentes generadores
que proporcionan reserva secundaria. En el sistema de control coexisten grupos con una
respuesta muy rdpida -hidrdulicos- con grupos mds lentos -térmicos-, pero el sistema
regulatorio no reconoce estas diferencias. Esto puede dar lugar a algunos problemas, en la
medida en que no se considera ni se remunera correctamente la diferente calidad de cada
una de las reservas. La situacion se agrava debido al bajo valor de las penalizaciones por
incumplimiento, lo que da lugar en la practica a que esta situacién se produzca con
frecuencia.

% La primera de ellas consiste en la respuesta inercial, en plazos de tiempo cortos -entre 15 y 30
segundos-, que proporcionan los generadores ante cambios en la demanda del sistema, y es una
caracteristica técnica de las maquinas. La reserva secundaria se asocia al mecanismo automdtico de
control de la generacién (AGC), que permite dar instrucciones a los grupos y obtener respuesta en
intervalos cortos -el valor de referencia son 100 segundos-, con el fin de seguir las fluctuaciones de la
demanda. La reserva terciaria es una reserva de energia cuya velocidad de respuesta es del orden de
los 15 minutos.
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Por otra parte, los procedimientos de despacho de la reserva secundaria se basan en la idea
de las areas de control. Esto quiere decir que las instrucciones se envian a un centro de
control que representa a un conjunto de generadores -tipicamente a una empresa- y este
centro de control debe repartir las instrucciones entre los diferentes generadores. Asi, el
Operador del Sistema comprueba que el conjunto de los generadores sigue correctamente
las instrucciones, pero Gnicamente de forma agregada. Esto permite a generadores que no
tienen capacidad de regular integrarse en un drea de control con otros grupos que si regulan
y evitar asi los pagos en concepto de reserva secundaria que deben realizar los generadores
que no pertenecen a ningln area de control. Algunos agentes de pequefio tamano se quejan
de que el sistema de dreas de control favorece a las grandes empresas y que en realidad esta
actuando como una barrera de entrada.

Respecto a la reserva terciaria, de nuevo hay que mencionar el problema de la ventaja
competitiva de la energia hidraulica de regulacién, aunque en este caso el potencial de
abuso es menor.

Otra dificultad en la normativa aplicable a la reserva terciaria son los plazos que se exigen.
Existe al mismo tiempo una obligacién de presentar ofertas de terciaria por toda la potencia
no despachada, de modo que esté lista para ser empleada en una emergencia, siendo un
requisito que dicha reserva terciaria responda en menos de 15 minutos. Puesto que hay
muchos generadores cuya inercia no les permite una respuesta tan rapida, muchos de ellos
no presentan ofertas de terciaria, y una parte de la potencia queda sin ser ofertada, sin que
el Operador del Sistema tenga posibilidad de acceder a ella si la necesitara. Parece que seria
necesario establecer algun tipo de reserva mas lenta, indicado para estos casos.

En esta misma linea de permitir al Operador del Sistema que acceda a los generadores,
ademas de los mercados de reserva REE dispone de mecanismos adicionales para darles
instrucciones. Por una parte, tiene a su disposicién el mecanismo de gestién de restricciones
-que se comenta en la seccién 2.5 y en el capitulo 7- y, por otra parte, puede transmitir
directamente 6rdenes a los agentes durante la operacion del sistema. Se han dado algunas
situaciones anémalas en este sentido en los Gltimos tiempos.

Una de ellas es la relacionada con la gestién de los parques edlicos, que con mucha
frecuencia no tienen comunicacién directa con el Operador del Sistema y no responden a
sus instrucciones. En efecto, se han dado situaciones en las que el Operador del Sistema
necesitaba reducir la generacion eédlica de algunos nudos por motivos de estabilidad del
sistema y para hacerlo tenia que pasar por un proceso complejo y poco agil de Ilamadas
después del cual sélo algunos de los generadores implicados respondian, mientras que el
resto decidian seguir funcionando e ingresando el precio del mercado por su energia. Seria
necesario que la generacién dispersa, como la edlica, contara con elementos de control y
comunicacién mas eficaces -por ejemplo integrandose en centros de control compartidos
con otros generadores edlicos- y también clarificar los incentivos econémicos ligados a
estos procesos de operacion.

En situaciones como ésta, es relevante dotar a Red Eléctrica de mecanismos que le permitan
asegurarse de que sus decisiones se cumplen. Tanto en el dmbito de las infraestructuras de
comunicaciones y control, como en el dmbito de los incentivos econémicos.
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Otra situacion que debe mencionarse se ha producido en algunas ocasiones con las
centrales de bombeo. El Operador del Sistema, a la vista de que estas centrales le
proporcionan una respuesta rapida muy util desde el punto de vista de la seguridad, ha dado
instrucciones en el pasado para que estas centrales llenen sus vasos. Esto implica,
|6gicamente, que el sistema ha de pagar el coste de las correspondientes compras. Sin
embargo, el Operador del Sistema no tiene potestad para gobernar completamente el
despacho de estas centrales de bombeo, y el operador de la planta en ocasiones ha decidido
turbinar el agua embalsada para vender esa energia en el mercado, de forma que finalmente
la central volvia a no poder dar la reserva que el Operador del sistema requeria en las horas
de punta.

Una consecuencia curiosa del problema del desplazamiento de una parte de las compras
hacia los mercados intradiarios es que en esas circunstancias el Operador del Sistema,
viendo que la demanda real era apreciablemente superior a lo casado en el mercado diario,
se vio obligado a despachar una cantidad apreciable de generacién por restricciones para
compensar este efecto. Se trata de un uso poco ortodoxo de la generacién forzada por
restricciones, intentando resolver un problema que no era estrictamente de restricciones.
Seria conveniente establecer mecanismos especificos para determinar cudndo el Operador
del Sistema debe llevar a cabo este tipo de actuaciones de emergencia y cuando debe dejar
a la responsabilidad de los agentes las decisiones de arrancar o no un determinado
generador.

Esto enlaza con la posibilidad de dar a REE algin tipo de incentivos para asegurarse de que
opera el sistema de la forma mas econémica posible. En este momento no existe ningin tipo
de incentivo de este tipo para el Operador del Sistema. No es obvio decidir si este tipo de
incentivos deberian existir o no. Este aspecto estd también asociado a las funciones de REE
como transportista y se discute mas ampliamente en el apartado 9.

Restricciones

Poco después de comenzar la elaboracién de este Libro Blanco, fue aprobado el Real
Decreto 2351/2004, de 23 de diciembre, por el que se modifica el procedimiento de
resolucion de restricciones técnicas y otras normas reglamentarias del mercado eléctrico. La
reforma del procedimiento de resolucién de restricciones técnicas es un cambio regulatorio
largamente esperado y solicitado tanto por las empresas productoras -a quienes la anterior
normativa ha creado no pocos conflictos- como por la CNE. Resulta dificil de entender
cémo un cambio regulatorio tan obvio como éste®’ ha podido permanecer tanto tiempo sin
ser corregido. Desgraciadamente no es el Gnico®, lo que indica que algo no va bien en el

8" De hecho el disefio inicial del mercado en enero de 1998 contemplaba ofertas separadas para el
mercado diario y para gestion de las restricciones. Unos meses mas tarde se modificé para que la
oferta fuese Gnica. Pronto los agentes y la CNE advirtieron que el cambio habia sido a peor, y en
diversos informes solicitaron la vuelta a la situacién original. Pero la normativa no ha sido modificada
hasta diciembre de 2004, y ha entrado en vigor en junio de 2005.

8 Hay algunos “clasicos” -defectos obvios de la normativa vigente- que han pervivido durante
muchos anos a pesar del consenso practicamente unanime de reguladores y agentes econémicos,
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mecanismo de gestién de los cambios regulatorios en el sistema espafnol. No debe ocurrir
que exista practicamente unanimidad entre los agentes econémicos y la CNE en considerar
que un cambio normativo -de caracter eminentemente técnico- debe tener lugar, y que haya
un silencio administrativo de varios afos, sin que el cambio tenga lugar y sin explicacién
alguna de por qué no se realiza. Si el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio es el
responsable de realizar estos cambios, la regulacion debe establecer procedimientos
explicitos para solicitarlos -la CNE tiene amplia capacidad de propuesta segin la LSE- y
debe haber también procedimientos establecidos de respuesta en caso de denegacion.
Felizmente parece que el nuevo equipo de gobierno estd dando solucién -y en principio
satisfactoria- a varios de estos “atascos regulatorios”.

No es objeto de este Libro Blanco entrar en aspectos detallados de la normativa del
mercado de electricidad, que pueden admitir maltiples soluciones adecuadas. Con la nueva
normativa que acaba de aprobarse en el Real Decreto 2351/2004 puede darse por resuelto
el mayor defecto regulatorio existente en la gestion de restricciones.

Como se indico en el apartado 2.1.1 no parece la mejor opcién regulatoria -aunque se ha
utilizado en diversos paises- el pagar su precio de oferta a un generador que es llamado a
resolver una restricciéon de red cuando solamente él -o un grupo de generadores que
pertenecen todos a la misma empresa- es capaz de resolverla. Es indudable que esta
situacion regulatoriamente extrema -pero no infrecuente en la practica- corresponde a un
monopolio perfecto, sin posibilidad alguna de mercado. Por consiguiente, la aceptacion sin
mas del precio de oferta de la Unica empresa que puede resolver la situacion es una
invitacion al ejercicio del poder de mercado.

Bajo un punto de vista pragmatico podria defenderse que la aceptacién del precio de oferta
no es una situacion tan mala como parece, una vez que se haya separado la oferta al
mercado diario de la de restricciones y esta Gltima pueda ser revisada ya con mds facilidad
por el regulador, que puede fijar umbrales de precio a partir de los cuales investiga el caso y
puede obligar al generador a presentar explicaciones. Pero parece una solucion superior en
casi todos los aspectos, y con menos riesgo regulatorio, el establecer administrativamente -y
en lo posible de acuerdo con la empresa- un procedimiento de remuneracién, cuando no
exista posibilidad alguna de competencia en la resolucién de la congestion -cuando el
generador o generadores que pueden resolverla pertenecen todos a la misma empresa-.

Liquidaciones y otros aspectos de implantacion

Un comentario que surge con frecuencia al describir el mercado espafiol es que se trata de
un mercado sobre-regulado. El nimero y la complejidad de las reglas en el mercado de
OMEL son altos. Esto resulta patente cuando se compara con otros mercados europeos. En
realidad, OMEL ha jugado en el sistema espafol un papel diferente en comparacion con el

apoyados por las experiencias internacionales, en que deben ser cambiados. Pueden citarse a modo
de ejemplo el especial tratamiento de la garantia de potencia para los contratos bilaterales, la no
participacién de la energia contratada en el mercado intradiario en el pago de los costes de gestion
de las restricciones técnicas, o el mecanismo de asignacién de la capacidad de la conexion
internacional con Francia.
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resto de los mercados europeos, con una muy importante presencia regulatoria y una
capacidad notable de realizar propuestas normativas, que contrasta con una estructura de
reglas de organizacién del mercado y del propio OMEL compleja y en ocasiones poco
atractiva para el tipo de agentes que suelen dinamizar normalmente este tipo de mercados
-bancos de inversion, traders, etc.-.

Un elemento que contribuye a la sensacién de que el espafiol es un mercado dificil para los
grandes traders europeos son las liquidaciones. El proceso de liquidaciones presenta
importantes deficiencias, que han sido suficientemente identificadas hace tiempo y cuya
resolucion requiere tanto la adecuacién del sistema de medidas como una revisiéon de la
normativa que la haga mds agil y flexible. En la fecha en que se escribe este Libro Blanco a
principio de 2005 el Operador del Mercado ha realizado liquidaciones definitivas
solamente hasta marzo de 2002, pero de acuerdo a la normativa actual debiera existir
liquidacion definitiva hasta febrero de 2004, por lo que el retraso respecto a lo establecido
en la normativa es de unos dos afos. Recientemente parece que se estan realizando
considerables esfuerzos para reducirlo.

Las liquidaciones provisionales, que es por tanto muy conveniente realizar, generan
posiciones acreedoras y deudoras de los agentes con el mercado por periodos muy
prolongados, con efectos financieros. A causa de esto, los agentes con posiciones deudoras
deben aportar garantias, de caracter extraordinario, hasta el momento de la liquidacion
definitiva. Existe ademds una incertidumbre en la previsién de los cierres de resultados,
dada la dificultad de prever el sobrecoste ocasionado por los desvios.

La liquidacién definitiva anticipada es un mecanismo que resulta favorable a los agentes
que pueden acogerse a ellas y les permite ahorrar algunos costes. No parece que ésta sea la
forma mds razonable de beneficiar a algunos agentes, aunque si pueda estar justificado
favorecerles. Lo natural seria reformular el sistema de liquidaciones hasta que no hubiera
necesidad de tener retrasos tan apreciables, y en ese caso la liquidacién anticipada perderia
gran parte de su sentido.

Estos retrasos son el efecto de dos elementos simultaneos: por una parte, el hecho de que
hasta ahora el mercado de OMEL haya participado en las liquidaciones de todos los costes
del sistema, mezclando los resultados provenientes del mercado de energia con otros pagos
de naturaleza diferente -desvios, restricciones o la garantia de potencia- y, por otra parte, el
procedimiento de reparto proporcional de los costes del sistema, que hace que no sea
posible liquidar a un agente hasta que no estan disponibles las medidas de todos los agentes
del sistema. Cualquier posible reclamacién sobre las medidas da lugar a un retraso en las
liquidaciones de todo el mercado.

Adicionalmente, el hecho de que el precio que resulta del mercado no corresponda
Gnicamente con el resultado de la casacién, sino que incluya toda una serie de cargos mas o
menos regulados, puede convertirse en algo incomodo, especialmente para agentes que
tienen un volumen de negocio relativamente bajo en Espafa. El Real Decreto Ley 5/2005 y
sus desarrollos abordan esta cuestion y establecen pautas para simplificar apreciablemente
las liquidaciones. Es de esperar que tanto OMEL como Red Eléctrica aprovechen la
oportunidad para idear un mecanismo sencillo que facilite el comercio.
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Igualmente, otros detalles como los avales requeridos para operar en el mercado diario
espanol, o el tratamiento del riesgo de crédito -los agentes europeos han manifestado que el
contrato que se ha convertido en un estandar de facto en Europa, el contrato de EFET, no se
aplica en el mercado de OMEL- también se han mostrado conflictivos desde este punto de
vista.

Un Gltimo elemento en la discusién sobre los aspectos organizativos del mercado diario es
el problema de la publicidad de la informacién que se aporta a los agentes sobre el
mercado. Esta informacién era inicialmente mas amplia y posteriormente se restringié. Una
peticion practicamente unanime de los agentes durante las entrevistas realizadas para la
preparacion de este Libro Blanco, era la necesidad de volver a contar con un volumen de
informacién mayor. De nuevo, el Real Decreto Ley 5/2005 aborda este problema vy
establece los requisitos para que se haga publica mucha de la informacién que se habia
dejado de mostrar, por lo que el problema esta ya en vias de solucién y no es necesario
prestarle una gran atencién en el andlisis que se estd haciendo en este momento.

Interconexiones internacionales

Este es uno de los aspectos que es relevante en el entorno MIBEL propiamente dicho. Es
decir, es uno de los temas que no forma parte de la discusién del mercado mayorista en
general y pudiera ser aplicable de igual forma al caso simplemente espafiol, sino que su
importancia depende fundamentalmente del proceso de integracion de mercados que
supone el MIBEL.

Los elementos mds importantes de la evolucién de las interconexiones internacionales se
discuten en el apartado 2.1.7, en el contexto del tratamiento de la red de transporte.

Aspectos institucionales del MIBEL y armonizacién regulatoria con Portugal

La historia del Mercado Ibérico de Electricidad comenzé en 1998 y ha sufrido diversos
avatares hasta ahora. El proyecto gané consistencia a partir del protocolo para la creacién
del MIBEL, de noviembre de 2001 y del documento conjunto de las dos entidades
reguladoras de marzo de 2002 en los que se ponian las bases para el desarrollo de un
mercado integrado. A partir de ahi, la evolucién del Mercado Ibérico ha sufrido algunos
retrasos, seguidos de otras nuevas tomas de impulso, que progresivamente van cristalizando
en unos desarrollos normativos que eventualmente haran posible el mercado.

Uno de los primeros fue la decisién de crear un Gnico Operador del Mercado, optando asi
por un modelo como el de NordPool, con dos operadores del sistema y un Gnico operador
del mercado, donde el operador del mercado a su vez se divide en dos polos, uno situado
en Madrid, encargado del mercado de corto plazo y que basicamente es OMEL, y otro
situado en Lisboa, responsable del mercado a plazo. Este operador del mercado a plazo se
ha constituido formalmente, dispone de los equipos y sistemas necesarios, y esta listo para
funcionar cuando el mercado comience. De hecho, los retrasos sufridos en la puesta en
marcha del mercado han hecho que su estreno se demore mas de lo esperado.
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Otro de estos desarrollos relevantes® ha sido el reciente Real Decreto Ley 5/2005 espanol,
que adapta las reglas del mercado mayorista para permitir que los agentes portugueses
puedan comprar en el mercado espafiol y para permitir sin dificultades la contratacion
bilateral y los mercados a plazo. En este momento, los dos reguladores tienen un encargo de
los gobiernos de revisar su documento de propuestas de marzo de 2002 y actualizarlo, y es
de esperar que ése sea de nuevo un salto adelante cualitativo en el proceso de puesta en
marcha del mercado.

El trabajo de este Libro Blanco se enmarca en este contexto, en el que las propuestas de
reforma han de estar orientadas hacia un entorno MIBEL y con el objetivo de ver funcionar
este mercado conjunto cuanto antes.

2.1.6 El mercado minorista y la participacion de la demanda

El pleno ejercicio de la competencia en la actividad de generacion y el correcto
funcionamiento del mercado mayorista necesitan de una verdadera capacidad de respuesta
desde el lado de la demanda. Denominamos mercado minorista a esta otra cara del
mercado eléctrico, que se relaciona directamente con el consumidor final y donde la
actividad principal es la comercializacién, que sirve de vinculo entre la produccién vy el
consumo.

Los datos mas recientes muestran que ya existe una apreciable actividad en el mercado
minorista. Asi, la CNE* informa de que al finalizar el afio 2004, transcurridos dos afos
desde la plena liberalizaciéon del mercado minorista en enero de 2003, algo mas de
1349000 puntos de suministro -de los que unos 1214000 son domésticos o asimilados- eran
aprovisionados en el mercado liberalizado a través de un comercializador. Esto supone un
5,73% del total de los suministros, una cifra 7 veces mayor que el valor registrado al
finalizar 2003. El volumen de energia en el mercado liberalizado supone algo mas del 33%
del total, que es un valor que se mantiene bastante estable desde el aio 2000, pues el peso
en energia de los consumidores domésticos en el mercado libre es relativamente pequefo.
Una vez identificada la existencia de una actividad significativa, es preciso comprobar que
las actividades de comercializacién se desarrollan con normalidad.

El correcto funcionamiento del mercado minorista depende de varios factores, cada uno de
los cuales es necesario para ofrecer al consumidor final la posibilidad efectiva de elegir
cémo adquirir la electricidad. Los factores mds relevantes son: el facil acceso de los
consumidores a informacién fidedigna y comprensible sobre el producto y las caracteristicas
de las distintas posibilidades para su adquisicion, la existencia de auténtica competencia
entre las empresas suministradoras sin barreras significativas que impidan el correcto
ejercicio de la actividad de comercializacién, que no existan opciones reguladas que

% Previamente, la clarificacion del esquema contractual en Portugal, que ha significado la disolucién
de los antiguos CAE vy la subsiguiente aparicion de los CMEC, supuso también un paso importante en
la evolucion del mercado ibérico.

8 “Informe sobre la evolucién del acceso a los mercados liberalizados de electricidad y de gas
natural”, CNE, Direccion de Relaciones Externas, enero de 2005.
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compitan favorablemente con lo que ofrece el mercado, la disponibilidad de los equipos de
medida y de tratamiento de la informacién que sean imprescindibles para dar soporte
material a las transacciones, la existencia de mecanismos de proteccion del consumidor
ante la posibilidad de practicas comerciales irregulares y, por supuesto, la existencia de una
normativa completa que dé cobertura a todo lo anterior.

A partir del andlisis de la documentacion disponible®, asi como de las entrevistas
mantenidas con los agentes sociales y econémicos durante la preparacion de este Libro
Blanco, se concluye que existen diversos problemas en el funcionamiento y en el marco
regulatorio del mercado minorista espanol, los cuales pueden clasificarse en las siguientes
cinco categorias: a) la actual interferencia de las tarifas por defecto en la actividad de la
comercializacion; b) las dificultades para la comercializacion derivadas de la insuficiente
separacion entre las actividades de distribucion y comercializacion; c) las practicas abusivas
en los procedimientos de cambio de suministrador; d) el escaso desarrollo de mecanismos
de promocién de una participacién mas activa del consumo en el mercado minorista, y e) el
retraso en el desarrollo normativo de detalle. En lo que sigue se comentan los aspectos mas
destacados de cada una de estas categorias.

La interferencia de las tarifas por defecto

Las actuales tarifas eléctricas no cumplen los principios tarifarios elementales de suficiencia
en la retribucién de las actividades y de aditividad, como se ha explicado detenidamente en
el apartado 2.1.4. Asi, por ejemplo, la actual tarifa por defecto, si se aplicase a la totalidad
de los consumidores, no recuperaria la totalidad de los costes regulados que se incluyen en
dicha tarifa por defecto®. Por consiguiente, las tarifas integrales estdn “desajustadas” con
respecto al precio esperado que, para las distintas categorias de consumidores, resulta de
sumar la tarifa de acceso y el precio esperado de la energia en el mercado. Para unos tipos
de consumidores las tarifas integrales toman valores mas altos y para otros tipos de
consumidores resultan ser inferiores. La consecuencia es obvia: unas categorias de
consumidores tendran interés en pasar a adquirir su energia en el mercado mientras que
otros no querran abandonar la tarifa integral. En efecto, éste es exactamente el
comportamiento que se ha observado entre los consumidores, como ha indicado
repetidamente la CNE en sus informes®’.

Lo anterior afecta criticamente el desarrollo de la actividad de comercializacién, pues habra
grandes grupos de consumidores que nunca tendran interés en abandonar la tarifa integral,
mientras que a otros se les aplican tarifas claramente superiores a los precios que podrian

% Donde destaca, por estar exclusivamente dedicado a este tema y por su tratamiento detallado, el
“Informe sobre los obstdculos existentes para el acceso de los consumidores cualificados a los
mercados liberalizados de electricidad y gas natural”, CNE, junio de 2004.

% Véase, por ejemplo, la seccion 3.2 del “Informe 18/2002 sobre la propuesta de Real Decreto de la
tarifa eléctrica 2003”, CNE, diciembre de 2002.

% El informe mads reciente de la CNE que aborda este tema es “Reflexiones sobre la situacion actual
del sector eléctrico”, CNE, enero de 2005, seccion 111.2.1.
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obtener en el mercado, por lo que debieran acudir a él sin falta. Lo que no es correcto es
que esta asimetria en las oportunidades de cada grupo de consumidores, y los
correspondientes comportamientos de estos, sean el resultado directo de una actuacion
regulatoria, en principio sin justificacion aparente.

La soluciéon -una vez que pueda confiarse en el precio de mercado de la energia- es obvia:
aplicar los principios de suficiencia y de aditividad en la determinacién de las tarifas de
acceso y de las tarifas integrales por defecto, dentro de una metodologia explicita y
transparente de calculo de las tarifas.

La insuficiente separacion entre comercializacion y distribucion

Los agentes a los que se ha consultado para la elaboracién de este Libro Blanco coinciden
en sefalar que la insuficiente separacién entre las actividades de comercializacién vy
distribucion es la causa principal de los fallos en el funcionamiento del mercado minorista.
El problema puede radicar tanto en el tipo de separaciéon adoptada entre las actividades
involucradas -comercializacion libre, generacion, distribucion en sentido estricto y el
suministro de electricidad a clientes a tarifa integral regulada- como en la normativa
concreta que regula las relaciones entre las mismas y con los consumidores, como en el
acceso a la informacion sobre los consumidores o en los procedimientos de cambio de
suministrador.

A la hora de proponer una linea de solucion hay que tener también en cuenta una reforma
regulatoria estrechamente asociada y adn pendiente de realizar: la transposicion de la
Directiva 54/2003 a la normativa espafola, en lo que respecta a la independencia del gestor
de la distribucion con respecto al resto de actividades no relacionadas con la distribucion y
a la posibilidad de designar un suministrador de dltimo recurso. Por consiguiente, en este
aspecto del diagndstico de la situacién distinguiremos dos partes diferenciadas: la
identificacion de los problemas aparentemente ocasionados por la insuficiente separacion
entre las actividades de comercializacién y distribuciéon y la necesidad de reforma del
marco regulatorio espafiol para transponer la Directiva. Para ambos temas se propondra una
solucién conjuntamente en el capitulo 8.

Los problemas derivados de la separacién insuficiente entre la comercializacion y la
distribucion

Como ya se ha indicado, la informacién obtenida en las audiencias viene a coincidir con la
relacion de problemas recopilados tan detalladamente por la CNE en sus informes. En forma
concisa, los problemas detectados son los siguientes®:

e Actuaciones directamente derivadas de la falta de separacion efectiva entre las
actividades de distribucion y comercializacion:

- Asimetria en el acceso a la informacion sobre los consumidores.

8 Para una descripcion mds detallada pueden consultarse los informes citados anteriormente.
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- Posibilidad de que las empresas distribuidoras hagan publicidad o realicen ofertas
comerciales incluyendo servicios prestados por otras empresas del grupo.

- Que las comercializadoras utilicen, real o potencialmente, la calidad de servicio
prestado por su distribuidora como una herramienta comercial.

e Aplicacion incorrecta o falta de desarrollo suficiente de los procedimientos de cambio de
suministrador:

- Falta de desarrollo o implantacion deficiente de los procedimientos de intercambio de
informacién entre comercializador y distribuidor.

- Incumplimiento o falta de precisién en los plazos en alguna de las distintas etapas
necesarias en los cambios de suministrador.

- Existencia de abusos por parte de empresas comercializadoras, que estan consiguiendo
captar clientes con procedimientos engafosos.

e Anomalias en el proceso de suscripcién de contratos de acceso a las redes de transporte
y distribucién:

- En la contratacion de las potencias para la tarifa de acceso.
- Obstaculos por parte de la distribuidora a la suscripcién del contrato de acceso.
- Exigencia injustificada de garantias econémicas.

e Actuaciones discriminatorias en relacion con el alquiler, instalacién y mantenimiento de
equipos de medida:

- Acerca de las caracteristicas que deben tener para poder cambiar de suministrador, o
bien de las condiciones para su instalacién, alquiler o mantenimiento.

- Acerca de dificultades que los consumidores puedan tener para acceder a la
informacién obtenida por sus equipos de medida.

- Acerca de la aplicacion de precios excesivos por el distribuidor.
e lIrregularidades en la facturacion.
¢ Falta de informacion a los consumidores.

El objeto de la reforma regulatoria que aqui se propone es dar solucién a estos problemas
concretos pues, de otra forma, el proceso de liberalizacion fracasaria en uno de sus aspectos
mas esenciales: la libertad efectiva de eleccion de los consumidores.

La reforma necesaria para transponer la Directiva

Este Libro Blanco no contempla directamente la reforma regulatoria de la actividad de
distribucion. Sin embargo, es necesario que se pronuncie acerca de la organizacién de las
actividades de comercializacién y distribucion en lo que pueda afectar al mercado
minorista, ya que se acaba de ver que una adecuada separacién de estas actividades es el
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aspecto regulatorio clave para dar soluciéon a una buena parte de los problemas existentes
en la actividad de comercializacion.

La Directiva 54/2003 establece en su articulo 15 que ‘Si el gestor de red de distribucién
forma parte de una empresa integrada verticalmente, debera ser independiente de las demas
actividades no relacionadas con la distribucion, al menos en lo que se refiere a la
personalidad juridica, la organizacién y la toma de decisiones. Estas normas no daran lugar
a ninguna obligacion de separar la propiedad de los activos del sistema de distribucion de la
empresa integrada verticalmente’. En el articulo2 de la Directiva se define como
distribucion ‘el transporte de electricidad por las redes de distribucion de alta, media y baja
tension con el fin de suministrarla a los clientes, pero sin incluir el suministro’. Y por
suministro la Directiva entiende ‘la venta y reventa de electricidad a clientes’. La Directiva
distingue entre el suministro a consumidores cualificados y a consumidores no cualificados
-pues en la UE los puede haber hasta el afio 2007- en el texto del articulo 19.3 de la
Directiva, de donde podria inferirse -aunque el texto se refiere solamente a una separacién
de cuentas- que la Directiva considera que suministrar electricidad a consumidores a tarifa
es una actividad de suministro. La Directiva en su articulo 13 establece que ‘Los Estados
Miembros designaran o pedirdn a las empresas propietarias o responsables de las redes de
distribucion que designen, por un periodo de tiempo que determinardn los Estados
Miembros en funcién de criterios de eficiencia y de equilibrio econémico, uno o varios
gestores de redes de distribucion (...)".

Por otro lado, la Ley 54/1997 en su articulo 9.1 define los sujetos que desarrollan las
actividades destinadas al suministro de energia eléctrica afirmando que los distribuidores
son ‘aquellas sociedades mercantiles que tienen la funcion de distribuir energia eléctrica, asi
como construir, mantener y operar las instalaciones de distribucién destinadas a situar la
energia en los puntos de consumo y proceder a su venta a aquellos consumidores finales
que adquieran la energia eléctrica a tarifa o a otros distribuidores que también adquieran la
energia eléctrica a tarifa’. Y en la Disposicién Transitoria Duodécima afiade que ‘En tanto se
establezca, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 41.3, la sociedad o sociedades
distribuidoras, que han de actuar como gestor de la red de distribucion de cada zona,
tendrdn tal consideracion los titulares de las redes de distribucién, que asumirdn las
obligaciones que para el gestor de la red de distribucion se establecen en la presente Ley’. Y
el Real Decreto 1955/2000 por el que se regulan las actividades de transporte, distribucion,
comercializacién, suministro y procedimientos de autorizacion de instalaciones de energia
eléctrica, dispone en su articulo 39.1 que ‘el gestor de la red de distribucién en cada una de
las zonas eléctricas de distribucién serd la empresa distribuidora propietaria de las mismas,
sin perjuicio de que puedan alcanzarse acuerdos entre empresas distribuidoras para la
designacién de un dnico gestor de la red de distribucion para varias zonas eléctricas de
distribucion’.

Por consiguiente, actualmente en Espana la empresa de distribucién es simultdneamente el
propietario de la red de distribucién, el gestor de esta red y el suministrador de los
consumidores a tarifa integral. Y por tanto se requiere introducir reformas para transponer
correctamente la Directiva.
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A este Libro Blanco no le corresponde entrar de Ileno en la reforma regulatoria que se pueda
plantear de la actividad de distribucion a raiz del proceso de transposicion de la Directiva,
donde por ejemplo la especificacién de la figura del gestor de la red de distribucién y su
relacion con las administraciones autonémicas debe tratarse con especial atencién. Pero si
se tienen que indicar aqui los pros y contras de las distintas opciones compatibles con la
normativa vigente y también cuales de estas opciones son preferibles desde el punto de vista
del mercado minorista. Esto es objeto del capitulo 8.

Los escasos mecanismos para la participacion activa de la demanda
El crecimiento de la demanda

La economia espafola -impulsada especialmente por la inversién en construccion vy el
consumo privado- ha crecido en los Gltimos afios por encima del crecimiento medio de la
Unién Europea. Asi, en 2003 (2002) la tasa de crecimiento del PIB fue del 2,4% (2%), frente
al 0,7% (1,0%) de crecimiento medio de la Unién Europea. En consonancia con el
crecimiento econémico, la demanda energética primaria en el afio 2003 tuvo un
crecimiento respecto al ano anterior del 2,5%, valor similar al medio de los Gltimos cinco
anos. Por consiguiente, en el caso espafol resulta haber un incremento del consumo de
energia primaria superior al incremento del PIB. También se mantiene este efecto en la
energia eléctrica: la relacion entre la demanda de energia eléctrica y el PIB es directa y
superior a la unidad.

En los dltimos anos la demanda de energia eléctrica en Espafia ha tenido un crecimiento
anual cercano al 6%, totalizando un incremento del 38,5% desde 1998 hasta 2005,
manteniéndose en la actualidad esta tendencia. De la misma forma, se ha incrementado la
demanda méaxima de potencia en invierno, que se ha situado en 43.378 MW registrados el
dia 27 de enero de 2005 entre las 19 y 20 horas, lo que supone un incremento anual
también del 6% si se compara con la punta anterior registrada en condiciones similares de
temperatura extrema, el dia 17 de diciembre de 2001. También ha crecido
espectacularmente en los ultimos afios la punta de verano, como consecuencia de la
expansion del equipamiento en aire acondicionado, en tasas préoximas al 7%. En estas
situaciones se precisa una mayor potencia instalada en generacién en los afios mas secos,
potencia que ha de ser utilizada muy pocas horas a lo largo del afio. Segin un estudio de
Red Eléctrica de Espaia, en el afio 2001 se precisé en la peninsula aproximadamente un
12% de potencia disponible adicional -unos 4.000 MW- para poder cubrir las cien primeras
horas de mayor demanda del aiio®. Esta demanda de punta conlleva necesidades de nuevo

% La mondtona de carga espaiiola es mds apuntada que la de los sistemas vecinos europeos. Por
ejemplo, en el afo 2001, con una ola de frio que afect6 a toda Europa, el consumo del sistema
eléctrico peninsular espanol presenté un perfil significativamente mas apuntado que los de otros
sistemas. Los Gltimos 1000 MW de punta del afio se demandaron solamente durante 9 horas y los
dltimos 3000 MW durante 87 horas.
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equipamiento, no sélo en instalaciones de generacién de electricidad, sino también en las
de transporte y distribucién™.

El consumo anual de electricidad por habitante en Espana (5834 kWh en 2003) estd por
debajo de la media de los paises europeos miembros de la asociacion UCTE (6265 kWh en
2003), aunque tiene una de las tasas mds altas de crecimiento (5,6% frente a un valor medio
del 2,7%) y supera por ejemplo a Italia (5576 kWh), pais con un clima semejante y un PIB
por habitante superior.

Las sefales de precios

Ya se indico en el apartado 2.1.4 que las tarifas eléctricas integrales se han reducido un
32% en términos reales durante el periodo 1997-2005, y que no pueden considerarse
elevadas en relacion con los paises del entorno econémico espanol. Asimismo que el gasto
medio en electricidad de una familia media espafola -unos 1,4 € diarios- supone un
porcentaje relativamente reducido (2,4%) del presupuesto familiar.

También se expuso en el apartado 2.1.4 que la actual estructura de tarifas diferencia
escasamente segun el tiempo de utilizacion, para la mayoria de los consumidores. Las tarifas
de acceso si pueden distinguir hasta 6 periodos tarifarios, pero para consumidores
conectados en alta tension. La mayor parte de los consumidores a tarifa tienen un precio
uniforme de la energia. Y los consumidores que han acudido al mercado tampoco estdn en
general sujetos a precios de energia diferenciados en el tiempo, a causa de las limitaciones
del tipo de equipamiento de medida y a la escasa volatilidad del precio de la energia en el
mercado eléctrico. Cerca de un tercio de los consumidores espafioles ni siquiera dispone
del interruptor controlado de potencia (ICP) que limita el consumo maximo individual de
acuerdo a la potencia contratada, de forma que estos consumidores pagan por un valor por
defecto de potencia sin tenerse en cuenta si el consumo real excede o no este valor.

Con el sistema tarifario vigente, los consumidores industriales reciben sefiales econémicas
referentes a su consumo de energia activa y reactiva mediante tarifas integrales y
complementos, entre los que destaca el complemento por interrumpibilidad”. Ademds
existe un complemento por discriminacion horaria, segin el periodo temporal en el que se
consuma. La tarifa nocturna para consumidores en baja tension emplea dos contadores que
miden separadamente la energia consumida en las horas definidas como dia y en las horas
definidas como noche, siendo la tarifa de las segundas mucho mds barata que la de las
primeras. El problema de este tipo de mecanismos es que no reflejan los precios reales del

% Un andlisis mas detallado puede encontrarse en el Anexo | del informe “La gestién de la demanda
eléctrica”, José lIgnacio Pérez Arriaga, Luis Jesis Sanchez de Tembleque y Mercedes Pardo,
Fundacion Alternativas, marzo de 2005, www.fundacionalternativas.com.

" La experiencia del Operador del Sistema en la aplicacién de estos elementos regulatorios en

momentos de escasez, como por ejemplo durante los episodios ocurridos el dia 17 de Diciembre de
2001 y posteriormente en diversas ocasiones, ha sido positiva. Actualmente se estan firmando
contratos de interrumpibilidad ad hoc para prevenir potenciales problemas en las horas punta del
verano de 2005.
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sistema, sino una aproximacién realizada ex-ante por el regulador sin una metodologia
coherente de calculo™. Las tarifas eléctricas vigentes no incorporan senales econémicas de
localizacion, derivadas de la existencia de pérdidas y restricciones técnicas en las redes, lo
que por otra parte es consecuente con el principio de tarifa inica adoptado en la regulacion
espanola.

Por otro lado, como se explic6 ampliamente en el apartado 2.1.1, el precio actual del
mercado de la energia no constituye una sefal econémica adecuada, pues estd sujeto a
diversas posibles distorsiones. La falta de confianza del regulador en este precio es a su vez
causa de que no se recoja adecuadamente en el calculo de la tarifa integral. Esto, de nuevo,
dificulta la llegada de sefales econémicas eficientes al consumidor.

Los programas de gestion de la demanda

Un elemento adicional, que es esencial para conseguir tasas de crecimiento de la demanda
de electricidad mas acordes con la realidad amplia que rodea al sector energético, es
reconocer que el precio actual de la electricidad -aunque reflejase correctamente el
funcionamiento del mercado en competencia- no es capaz de reflejar el coste de
importantes externalidades de la produccioén, transporte y distribuciéon de la electricidad,
como son muchos de los impactos medioambientales de estas actividades: emisiones de
CO2, de 6xidos de nitrégeno y de azufre que causan lluvia acida y perjudican la salud, de
particulas, residuos radiactivos -algunos de muy largas vidas-, consumo elevado de agua de
refrigeracion, o diversos impactos sobre el territorio y el paisaje. Hay ademds otros impactos
ademas de los estrictamente ambientales derivados del consumo de electricidad: el
progresivo agotamiento de los abundantes recursos energéticos de los que solamente unas
cuantas generaciones estamos disfrutando y las escandalosas diferencias entre las
sociedades que despilfarran la energia y el tercio de la humanidad que no tiene todavia
acceso a la electricidad ni a otras formas modernas de consumo energético -los aspectos de
sostenibilidad del modelo energético se tratan en detalle mas adelante en el apartado 2.1.8
y en el capitulo 10-.

Este es el motivo que justifica que, ademds de las acciones encaminadas a asegurar una
participacion activa de la demanda en los mercados mayorista y minorista de electricidad a
través de unas sefales adecuadas de precios y tarifas, se acometan también acciones
adicionales encaminadas a reducir la demanda o a alterar su patrén de utilizacion, con el
fin de conseguir un ahorro de energia y una mejora de eficiencia.

2 La tarifa 2.0.N tiene unos precios del término de energia que representan, respecto a la tarifa
general, un recargo de 2,73% en horas diurnas y un descuento del 53,41% en horas valle. Esta
diferencia de precios de la energia entre horas diurnas y horas nocturnas no tiene justificacién, a la
vista de los precios que resultan en el mercado eléctrico mayorista en ambos periodos horarios. El
precio medio del cerca de un millén de consumidores que han contratado esta tarifa seria de
68,1 €/MWh a tarifas de 2005. El precio medio de mercado, considerando unas pérdidas de 13,95%,
serfa de unos 40 €/MWh, de forma que habria un margen de 28,1 €/MWh, valor muy inferior a los
37,8 €/MWh resultantes de aplicar las tarifas de acceso vigentes. Este es uno entre otros casos de
desajuste entre las tarifas vigentes y las que resultarian de una correcta aplicacién de los principios
tarifarios.
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En los Reales Decretos de tarifas eléctricas de los afios 1995, 1997 y 1998, que desarrollan
el articulo 46 de la LSE, se fijaron unas dotaciones anuales de unos 32 M€ (5300 MPTA),
que correspondian al 0,25% de la facturacion total, destinadas a los programas de gestion
de la demanda eléctrica. Estos programas fueron concretamente establecidos mediante
Ordenes Ministeriales promulgadas para cada uno de los afios. Tras un periodo de varios
afos sin apoyo alguno a la gestién de la demanda, el Gobierno, en los Reales Decretos de
Tarifas Eléctricas para 2004 y 2005, introdujo de nuevo una partida anual de 10 M€ -el
0,06% de los ingresos totales, aproximadamente- para financiar estos programas.

Los resultados de los programas implementados en 1998 fueron analizados por la Comisién
Nacional de Energia”, deduciéndose de su andlisis que la experiencia fue en general
positiva, ya que con la mayoria de las actuaciones destinadas a los sectores
domestico-comercial, pablico -edificios piblicos, administracién y alumbrado pdblico- y de
las pequefas y medianas empresas, consistentes en incentivar econdmicamente la
penetraciéon de nuevas tecnologias de consumo eficiente -como las lamparas de bajo
consumo, los electrodomésticos de clase A, los sistemas de regulaciéon de motores o las
bombas de calor-, se consiguieron unos ahorros energéticos que permitieron recuperar estos
incentivos en pocos anos. Y ello, a pesar de las deficiencias regulatorias que presentaban los
procedimientos administrativos utilizados, puesto que no facilitaron la necesaria
continuidad de los programas en el tiempo, no se emplearon mecanismos de concurrencia
para la asignacion de los incentivos y se adoptaron tiempos de promocién escasos y poco
oportunos para el ahorro.

Entre las acciones mds importantes de cualquier programa de gestion de la demanda se
encuentra el proporcionar informacion adecuada a los consumidores. Actualmente no se
esta suministrando a los consumidores informacién completa, que se considera relevante
para que puedan distinguir determinadas caracteristicas del producto que se les ofrece, de
forma que puedan ejercer con criterio su capacidad de eleccién. En particular, no se
proporciona informacién sobre la fuente energética y sobre el impacto ambiental asociado a
la energia que puede adquirirse de unas empresas u otras. La Directiva 2003/54/CE de junio
de 2003 sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad, ain pendiente
de transposicién en Espafia, en su articulo 3 requiere a los Estados miembros que garanticen
que los suministradores de electricidad indiquen en las facturas, o junto a ellas, y en la
documentacion promocional puesta a disposicion de los clientes finales la contribucion de
cada fuente energética a la mezcla global de combustibles de la empresa durante el ano
anterior y, por lo menos, la referencia a fuentes de informacion existentes, como pdaginas
web, en las que esté disponible para el piblico informacién sobre el impacto en el medio

» “Informe de los resultados de los programas de gestion de la demanda de 1998 asignados a las
grandes empresas distribuidoras”, 24 de abril de 2001. En dicho informe, la CNE concluyé que con
caracter general los objetivos energéticos se cumplieron en un 89%, destacando un cumplimiento
total en los programas del sector de la Pymes, y desviaciones de los sectores doméstico y de edificios
y alumbrado publico, con cumplimientos del 81% y del 76%, respectivamente. “Informe sobre los
resultados de los programas de gestion de la demanda de 1998 asignados a las empresas asociadas a
Aseme”, de 3 de octubre de 2001. “Informe sobre los resultados de los programas de gestion de la
demanda de 1998 asignados a las empresas asociadas a Apyde”, 3 de octubre de 2001.
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ambiente al menos en cuanto a las emisiones de CO2 vy los residuos radiactivos derivados
de la electricidad producidos por la mezcla global de combustibles de la empresa durante el
ano anterior.

Otras deficiencias regulatorias

En las entrevistas mantenidas por el equipo redactor de este Libro Blanco con diversos
agentes econémicos del sistema se pudieron detectar algunos comportamientos anémalos
respecto a la demanda que muestran lagunas existentes en la regulacién vigente y a los que,
en un contexto como el actual donde el ahorro y la eficiencia energética han pasado a ser
una prioridad, debiera prestarse la debida atencién®.

El insuficiente desarrollo de la normativa de detalle.

La completa liberalizacion del mercado minorista en enero de 2003, de forma que todos los
consumidores puedan elegir la empresa que les suministre electricidad, todavia no ha
estado acompanada de las medidas practicas que hagan plenamente posible el ejercicio de
este derecho a la eleccién de suministrador. Adn no ha sido publicada la normativa de
detalle que se necesita para implantar los procedimientos de cambio de suministrador cuyo
marco general ya fue establecido en dos Reales Decretos que se publicaron a fines de 2002.
La ausencia de esta normativa facilita el ejercicio de practicas que dificultan los cambios de
suministrador, por parte de las empresas distribuidoras.

2.1.7 La generaciony la red de transporte

Los generadores necesitan las redes de transporte y de distribucién para hacer llegar la
energia eléctrica a los centros de consumo. Los generadores de mayor tamano estan
conectados a la red de transporte y los menores -en nimero rapidamente creciente, por el
fuerte crecimiento de la generacién en régimen especial- a las redes de distribucién. Las
redes dan lugar a pérdidas de energia e imponen restricciones técnicas que limitan el
funcionamiento de los generadores, de forma que no es realista pensar en un nudo Unico
ideal en el que se encontrase conectada toda la generacién y toda la demanda.

Estos efectos de las redes no son, en modo alguno, despreciables. En 2004 las pérdidas en la
red de transporte (3494 GWh) supusieron el 1,68 % de la energia eléctrica total entrante en
la red”. Por otro lado, el extra coste que las restricciones de red ocasionaron en el sistema
fue de 226,6 M€, lo que corresponde al 2,97% del coste total de la energia en el mercado
mayorista en 2004.

* Asi, por ejemplo, la asociacién de consumidores GRANCEES sefal6 el caso de la energia vertida a
la red en el frenado regenerativo de los trenes -que evita que la energia cinética de éstos se disipe en
calor- y que actualmente se vierte a la red eléctrica sin ser retribuida en forma alguna, lo que
desincentiva esta forma de ahorro energético. O el caso, también en los ferrocarriles, de los puntos
internos de consumo por terceros -como las cafeterias- a las que no se permite vender la electricidad,
lo que conduce a un despilfarro en el consumo.

% Las pérdidas conjuntas en las redes de transporte y distribucion fueron 20.085 GWh, el 8,41% del
total del consumo anual de electricidad.
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A causa de las pérdidas y de las restricciones de red, no es indiferente donde se ubiquen en
la misma los nuevos medios de produccion y las nuevas demandas o el crecimiento de las
existentes. Ni es lo mismo que produzcan unos generadores u otros. Asi, por ejemplo, si un
generador inyecta 100 MWh en una hora h y en un determinado nudo n, puede ocurrir que
3 MWh de esa energia se disipen en la red antes de alcanzar los centros de consumo.
Mientras que otro generador, al inyectar a la misma hora h otros 100 MWh en otro nudo m,
puede hacer que las pérdidas en la red disminuyan en 4 MWh, por lo que su aportacién
efectiva ha sido de 104 MWh. Un generador nuevo que se instale en un nudo k en el que ya
existian otros generadores, de forma que la capacidad de evacuacion total desde ese nudo
sea inferior a la suma de las capacidades de todos los generadores en él conectados
-incluyendo al generador nuevo-, impedird que todos los generadores del nudo k puedan
estar funcionando a la vez, lo que tal vez exija que tengan que funcionar generadores
menos eficientes pero situados en otros nudos sin restricciones de evacuacién, lo que
supone un coste extra de produccién para el sistema. Por consiguiente, las decisiones sobre
la ubicacién de nuevos generadores no son indiferentes ni para los generadores existentes ni
para la eficiente operacién del sistema.

La red debe reforzarse con el objetivo de reducir las pérdidas y las restricciones a valores
razonables, de forma que el coste de las inversiones en la red esté justificado por el ahorro
en los costes que supone para el sistema. En un contexto de un mercado mayorista en
competencia, las decisiones sobre nuevas inversiones en la red no son nunca neutras, pues
favorecen la situacion relativa de unos agentes respecto a otros. Se plantea entonces un
juego complicado: el operador del sistema -que seglin la regulaciéon espafola realiza la
propuesta de expansion de la red de transporte- debe proponer el conjunto de refuerzos de
la red que maximicen el beneficio social neto de todos los agentes del sistema
-consumidores y generadores-; por otro lado, generadores y consumidores -que debieran
recibir sefiales econémicas de localizacion en la red- son libres de tomar decisiones sobre
donde instalarse o sobre el momento mds adecuado para su retiro, llegado el caso. Las
sefales de localizacion que los agentes reciben del operador del sistema, y la informacion
que los agentes hacen llegar al operador del sistema sobre sus intenciones de conexién y
retiro, debieran idealmente conducir a todos a tomar las decisiones de inversién mas
correctas para el conjunto del sistema.

Por otro lado, la operacion del sistema eléctrico debe estar dirigida a materializar los
resultados del mercado mayorista -contratos bilaterales fisicos y resultados de las
transacciones en los mercados organizados- con la mayor fidelidad posible, pero respetando
las condiciones de seguridad del sistema. De nuevo la red desempefia un papel importante
anadiendo restricciones adicionales a la operacién.

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones, se trata de examinar la situacién de la
regulacion vigente de la red de transporte y de la operacion del sistema, solamente en
aquellos aspectos que afectan mds directamente a la generacion, que serian los siguientes:

e Las senales de localizacién en la red de transporte.
e Elacceso a la red: la conexién y la gestion de restricciones.
e Aspectos especificos de la generacién en régimen especial.
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e Las interconexiones internacionales.

¢ La planificacién de la red y su relacion con la libertad de instalacién y de emplazamiento
de las plantas de generacion eléctrica.

e Algunos aspectos institucionales.

¢ Incentivos econémicos para el operador del sistema.

El desarrollo normativo pendiente.
Las seriales de localizacion.

Queda claro, a partir de lo anteriormente expuesto, que la ubicacién en la red de
generadores y demandas no es indiferente para el sistema, lo que debiera implicar la
existencia de algin tipo de sefiales econémicas que incentivasen la localizacién en los
nudos mas favorables y la desincentivasen en los que dan lugar a mayores ineficiencias.
También se necesitan sefales de operacion que puedan alterar el orden de mérito
econémico entre los generadores a causa de las pérdidas y restricciones que tienen lugar en
la red. ;Cudles son todas estas sefiales? ;Existen tales sefiales en la regulacion del sistema
eléctrico espanol?

Antes de contestar esta pregunta, es preciso advertir que las senales de localizacién en la
red eléctrica, a causa de pérdidas y restricciones, son una parte del conjunto de las sefales
de localizacién de indole diversa que deben tener en cuenta generadores y demandas
cuando toman la decision de instalarse en un lugar o en otro: terrenos adecuados,
disponibilidad de agua de refrigeracion, acceso a la red eléctrica, impacto de la altitud sobre
el nivel del mar en el rendimiento de las centrales térmicas, normativa aplicable autonémica
y local, impacto ambiental y disposicion positiva o negativa de las autoridades y opinién
publica locales, entre otras. Dependiendo de las condiciones del sistema eléctrico concreto
-y muy en particular del desarrollo y configuracion de la red de transporte- las sefiales de
localizacion asociadas a la red eléctrica seran mas o menos relevantes, por lo que serd en
consecuencia mas o menos conveniente reflejarlas en la normativa de la operacion del
sistema y del transporte.

Las sefales de localizacion en la red a causa de restricciones y pérdidas se expresan bajo
diversas formas y pueden agruparse en varias categorias:

e Sefales de pérdidas, que afectan a la potencia efectiva para el sistema de un generador
por conectarse a un nudo u otro. Estas sefales debieran traducirse en diferentes precios
para la energia inyectada por un generador segln el nudo al que esté conectado -si se
utilizasen precios nodales de la energia®-, o bien en un factor de pérdidas que ajusta -en
mas o en menos- cada hora la energia fisicamente inyectada por un generador en un

% Los precios nodales de energia se usan en varios paises latinoamericanos, en Nueva Zelanda y en
los pools del Nordeste de los EE. UU. Los precios zonales, que son una aproximacién a los precios
nodales, se utilizan en los paises escandinavos y en ltalia.
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nudo, para convertirla en la energia que le debe ser efectivamente remunerada al
generador. Y andlogamente para el consumo.

Ya en el “Protocolo para el establecimiento de una nueva regulacion del Sistema
Eléctrico Nacional” de 1996 se afirmaba que “las instalaciones de generacién y consumo
deberdn asumir los costes derivados de su posicién con respecto a la red de transporte y
al consumo, mediante un procedimiento de determinacién de coeficientes de pérdidas o
por medio de mecanismos equivalentes” y se posponia hasta el 31 de diciembre de 2001
su aplicacion. El capitulo VI del titulo 1l del Real Decreto 1955/2000, sobre ‘Pérdidas en
la red de transporte’, establece con claridad el procedimiento general, a ser desarrollado
por Orden Ministerial y por un procedimiento de operacion del Operador del Sistema,
para que los agentes del mercado asuman su participacion individual en las pérdidas en
la red de transporte. Desde julio de 1999 existe un procedimiento genérico de operacién
de REE para la determinacién de pérdidas de transporte y calculo de los coeficientes de
pérdidas por nudo, pero nunca ha sido puesto en practica ya que el borrador del
procedimiento mas detallado que lo desarrolla estd pendiente de aprobacion. Esto
supone un abandono del cumplimiento de lo establecido en la legislacién vigente y una
pérdida de eficiencia en la operacion del sistema que tiene dificil justificacion.

e Senales derivadas de las restricciones en la red de transporte, que reflejan las limitaciones
que la red impone a la operacién del sistema. Estas limitaciones pueden provenir bien de
la falta de capacidad de la red -o de limites impuestos por requerimientos de estabilidad
del sistema- para admitir la conexion de instalaciones de generacién o de consumo en un
nudo determinado o bien de diversos problemas técnicos -capacidad limitada de
transporte de lineas individuales incluyendo las interconexiones internacionales,
umbrales de tension en los nudos que no deben excederse o condiciones que pueden dar
lugar a inestabilidad del sistema eléctrico- que limitan de diversas formas las
posibilidades de inyeccién y retiro de potencia en la red de transporte.

Con respecto a la conexién de nuevas instalaciones a la red, la normativa vigente no
limita la conexion de grupos de generacién adicionales en un nudo de la red de
transporte, con tal de que la capacidad de evacuacién sea suficiente para cada uno de
ellos individualmente. Esta regulacion permite por tanto que, si la potencia de generacién
total instalada en un nudo excede la capacidad total de evacuacién del mismo, sea la
competencia entre las ofertas de produccién de los generadores conectados en dicho
nudo la que determine qué grupos funcionaran y cudles no. No existe, por tanto, en la
normativa espafola lo que se ha dado en Ilamar reserva de capacidad. Esta normativa es
en principio correcta, pero puede necesitar medidas complementarias que suavicen su
aparente dureza con respecto tanto a los generadores existentes como a los nuevos. Por
un lado los generadores existentes carecen totalmente de medios de proteccion ante la
amenaza de ser desplazados por grupos mas eficientes. Y, por otro, no hay garantia de
que los nuevos generadores puedan estar suficientemente informados del riesgo de no
poder evacuar totalmente su produccion en el futuro al conectarse en un determinado
nudo de la red. Medidas encaminadas a mitigar de algliin modo la severidad de la
normativa vigente en lo referente al tratamiento de la reserva de capacidad se proponen
mas adelante, en el apartado 9.1.2 de propuestas respecto a las sefales a la localizacion
de la generacién en la red de transporte.

100



Libro Blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacién eléctrica en Espafia

La gestion de las restricciones de la red en la operacion del sistema forma parte del
proceso que rige el funcionamiento de los mercados de corto plazo: mercado diario,
mercados intradiarios, provision de reservas secundaria y terciaria y desvios. La
normativa de gestion de restricciones técnicas tenia hasta hace poco carencias graves,
que han sido fundamentalmente subsanadas® con la publicacion del Real
Decreto 2351/2004, de 23 de diciembre, por el que se modifica el procedimiento de
resolucién de restricciones técnicas y otras normas reglamentarias del mercado eléctrico.
Su repercusién en el mercado se trata en el apartado 2.1.6 y en el capitulo 7. El
mecanismo vigente de gestién de restricciones es el conocido técnicamente como
“redespacho” y se basa en la toma de decisiones por parte del operador del sistema que,
a partir de las ofertas econémicas de los agentes y de las condiciones técnicas del
sistema, decide qué unidades de generacién deben incrementar o reducir su produccién,
y en qué cuantia, para evitar violaciones de las restricciones de red. Este procedimiento
no hace uso de sefiales de localizacién. Aunque el procedimiento mds ortodoxo para
internalizar las pérdidas y restricciones de red en el precio de la energia es la utilizacién
de precios nodales, puede aceptarse en principio que la naturaleza de las restricciones de
red que tienen lugar en el sistema eléctrico espanol -con ausencia de congestiones
sistematicas entre zonas- justifica el procedimiento actual, que evita el uso de precios
diferenciados de la energia por nudos®. El recurso a precios nodales o zonales siempre
estaria disponible si las condiciones de operacién de la red lo hiciesen necesario.

Al analizar la implantacién del mercado mayorista conjunto para Espana y Portugal, el
MIBEL, se ha tenido que incorporar en el disefio del mercado la existencia de una
congestion o limitacién bastante sistemdtica del flujo de potencia en las lineas de
interconexién entre los dos paises. En este caso se ha decidido en principio por la
soluciéon de gestion de restricciones conocida como “market splitting”, que no es mas
que el uso de precios zonales -en este caso con solamente dos zonas y por consiguiente
s6lo dos precios cuando la congestion esta activa: un precio para toda Espana y otro para
Portugal-. Se espera que esta congestion pase de ser sistematica a esporadica cuando
entren en servicio los refuerzos previstos de la interconexién. Esta decisién es razonable,
aunque cabrian otras posibilidades. En la normativa del market splitting la decisién mas
controvertida, o compleja, por las consecuencias que pueda tener para el eficiente
funcionamiento del sistema consiste precisamente en la divisién del sistema ibérico en
dos zonas con distinto precio en caso de que se produzca congestion en alguna de las
lineas que constituyen la interconexion entre Espafa y Portugal. Primero habria que

7 Las deficiencias mds graves -por su interferencia en el funcionamiento del mercado- han sido
resueltas. Este Libro Blanco considera que hay todavia aspectos mejorables, como seguir retribuyendo
por su precio de oferta a los grupos que entran forzados por restricciones técnicas, sin posibilidad de
competencia alguna. No es una correcta regulacién econémica el remunerar a un monopolista
efectivo por su precio de oferta, por mucho que se quiera limitar el previsible abuso con supervision
por parte del regulador. Véanse los apartados 7.3 y 9.1.2.

% Es posible compatibilizar la existencia de precios nodales en transporte y una tarifa Gnica para el
consumo. Basta con hacer uso de valores promedio para el conjunto del consumo vy utilizar los
precios nodales solamente para la generacion.
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determinar qué dos zonas -conjuntos de nudos de la red de transporte- de distinto precio
se debieran definir atendiendo Unica y exclusivamente a criterios de red. Posteriormente
se tendria que determinar si la decision de hacer coincidir cada zona con cada uno de
los dos paises es una aproximacion razonable. Estudios preliminares llevados a cabo asi
parecen aconsejarlo.

La interconexion con Francia se comenta mas adelante.

e Cargos para pagar la red de transporte, esto es, la parte de la tarifa regulada de los
consumidores -ya sea en la tarifa de acceso o en la integral- destinada a cubrir el coste
regulado de la red de transporte y los cargos que, en su caso, se apliquen a los
generadores.

Actualmente los generadores no pagan cargo alguno y el cargo a los consumidores no
contiene diferenciacién geografica alguna, lo que es consecuente con la existencia de
tarifa Gnica®. Es también muy dudoso que una senal de localizacién en la red pudiera
afectar realmente las decisiones de ubicacién de la mayoria de los consumidores, dado el
bajo porcentaje que el coste del transporte supone en el coste total del suministro
eléctrico.

Sin embargo la situacion es diferente para algunos generadores, cuyos estrechos
margenes de beneficios pudieran verse significativamente afectados por la diferencia
entre los cargos de transporte en unos nudos y otros. No es eficiente que los generadores,
cuyas decisiones de ubicacién en la red condicionan las nuevas inversiones en la red de
transporte, no reciban sefial econémica alguna en relacién con su posicionamiento
dentro de la red. Ademds, la actual situacién de incertidumbre en la planificacién de la
expansion de la red de transporte espafiola, con una enorme cantidad de solicitudes de
conexién de nuevos generadores -cuyo nivel de firmeza es en principio desconocido-,
podria verse aliviada si los generadores recibieran una sefial econémica que les indicase
las ubicaciones en la red donde su presencia minimiza o incluso reduce la necesidad de
nuevas inversiones en transporte. Hay que tener en cuenta que, de acuerdo a la
informacién suministrada por REE a comienzos de 2005 habia casi 60.000 MW de ciclos
combinados de gas con acceso solicitado, de los que 12.000 MW habrian de ser
considerados para el horizonte 2008, y ademas cerca de 42.000 MW solicitados de
generacion edlica y unos 8.000 MW de otras renovables, de los que 10.000 MW habrian
de considerarse para 2008.

%% Es frecuente, particularmente en los pafses europeos, que las tarifas de transporte recaigan en su
mayor parte o en su totalidad sobre los consumidores. También, excepto en unas pocas excepciones
-como el Reino Unido, Suecia y Noruega-, que no contengan sefales de localizacién. Se utilizan
tarifas de transporte con fuertes sefiales de localizacién en paises con redes de estructuras muy
radiales, con grandes distancias y redes escasamente malladas, como Argentina, Chile, Brasil o Perd.
Para un andlisis detallado de las tarifas de transporte en la UE-15 puede consultarse “Benchmark of
electricity transmission tariffs”, ). . Pérez-Arriaga, ]. Rubio, F. Montero, informe para la Comisién
Europea DG TREN, 2001, que se puede consultar en
http://europa.eu.int/comm/energy/electricity/publications/doc/bench_trans_tarif en.pdf.
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e Modulacién del pago por garantia de potencia segtn la ubicacién en la red, atendiendo a
las limitaciones que la red de transporte pueda imponer a la contribucion efectiva de los
grupos generadores a la fiabilidad del suministro del sistema. Esta limitacion es real, pero
no esta recogida en la normativa actual.

e Informacién estandarizada proporcionada por el Operador del Sistema -para un
horizonte temporal suficientemente amplio- acerca de las oportunidades y dificultades en
los distintos puntos de acceso a la red de transporte, las restricciones previsibles en la red
y los cargos previsibles de red. Aunque el Operador del Sistema tiene que preparar
sistemdticamente informes sobre distintos aspectos del sistema eléctrico -como por
ejemplo sobre la cobertura de la demanda y la seguridad del suministro- actualmente no
existe una normativa que especifique la informacién que, con caracter general y
suficiente anticipacion, debe suministrarse a los usuarios existentes y -muy
especialmente- a los potenciales usuarios de la red de transporte, para que conozcan las
mejores estimaciones en las que basar su toma de decisiones.

Tampoco constituye una informacién adecuada para este propésito el informe sobre la
evolucion del sistema a largo plazo que el Real Decreto 1955/2000 en su articulo 16
requiere que prepare el operador del Sistema cada cinco anos. Este informe, con un
horizonte temporal superior a los diez afos, estd orientado a describir como se prevé
ahora que se va a desarrollar la red en el plazo citado. Sin embargo, este informe no esta
orientado a cubrir las necesidades de informacién de los potenciales nuevos generadores.

e Otra sefal asociada con la ubicaciéon en la red -aunque de un ambito mas local
generalmente- es la derivada de la necesidad de compensacién de reactiva. Por su
alcance mas local y mayor nivel de detalle técnico se ha considerado fuera del alcance
de este Libro Blanco. Debe mencionarse que la aplicacién del Procedimiento de
Operacién que debiera regular este asunto ya ha sido publicado, pero no se estd
aplicando, posiblemente por su excesiva complejidad. Sin embargo hay aspectos de este
procedimiento cuya aplicacién es urgente, como la compensacion de reactiva en los
nudos de distribucion.

El acceso a la red: la conexion y la gestion de restricciones.

La normativa vigente de conexién y de gestion de restricciones en la red de transporte tiene
miultiples implicaciones sobre los diversos temas expuestos en este Libro Blanco, por lo que
aparece tratada en distintos apartados de este documento. A continuacién se relacionan los
distintos problemas regulatorios de envergadura que deben abordarse en relaciéon con el
acceso a la red de transporte:

e La reforma de la normativa defectuosa sobre resolucién de restricciones técnicas que ha
estado vigente durante los Gltimos anos, de forma que se adopta de nuevo el envio de
ofertas separadas al mercado diario y a la gestion de restricciones de red y ademas se
elimina la discriminacién entre los mercados diario e intradiarios con respecto a la
asignacion de los extra costes de la gestion de las restricciones -ver apartado 7.3-.

e El andlisis de qué senales de localizacion pueden derivarse de la resolucion de las
restricciones técnicas de la red de transporte, en principio sin hacer uso de precios
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nodales o zonales de la energia para el sistema eléctrico espanol, ya que internamente se
utiliza el redespacho como método de resolucién de restricciones de red en el sistema
eléctrico espafol -ver apartado 9.1.2.-.

e La reforma de la normativa de la retribucion por garantia de potencia, en el sentido de
reducir la potencia firme sujeta a retribucién si las restricciones de red limitan
sistemdticamente su utilizacion -ver apartado 9.1.4-.

e El uso de normativa ad hoc para suavizar el impacto de la aplicacién de la regulacion
vigente de acceso a la red, para aquellos casos en los que se crean cuellos de botella que
impidan evacuar toda la generacion que resulta de las transacciones en el mercado. En
concreto, el uso de derechos de congestion -firm transmission rights- como mecanismo
de reduccién del riesgo de los agentes -ver apartado 9.2-.

e las restricciones técnicas en las interconexiones con los paises vecinos -ver
apartado 9.5-.

e Ademads de los anteriores problemas de gestién de restricciones técnicas hay aspectos sin
resolver en lo que respecta a la normativa asociada a las condiciones de acceso a la red.
Este aspecto es de particular interés para la generacion de régimen especial -ver
apartado 10.2.3-.

Aspectos especificos de la generacion en régimen especial.

Algunas de las modalidades de la generacion en régimen especial -muy en particular las de
naturaleza intermitente, como la edlica y la solar- presentan especiales desafios para su
conexion a las redes y su integracion en la operacion del sistema eléctrico. Los apartados
9.3 y 10.2 ofrecen una discusion de los aspectos regulatorios que se han considerado méas
relevantes en este Libro Blanco. A continuacién se enumera el subconjunto de estos
aspectos que estan mas estrechamente relacionados con la red de transporte y la operacion
del sistema.

Generacion “no gestionable” y los limites del sistema eléctrico

REE ha acunado el término “generacion no gestionable” para referirse a las tecnologias de
generacion de electricidad cuya produccién es mucho menos predecible -y por tanto
programable- que la “generaciéon convencional” en el rango de tiempo tipico de los
mercados de corto plazo: tipicamente diario, también los intradiarios y los de mas largo
plazo, como los semanales o incluso mensuales. Las tecnologias edlica, solar y, en grado
menor, la hidrdulica fluyente caen dentro de esta categoria.

Las sucesivas actualizaciones de los planes de promocién de la generacién eléctrica con
tecnologias renovables han incrementado significativamente la cuantia de la potencia
instalada y de las producciones estimadas con estas tecnologias “no gestionables”. Sin lugar
a dudas han pasado de ser una generaciéon marginal objeto de programas de I1+D a una
pujante realidad en el sector eléctrico espanol, con grandes perspectivas de futuro. Por
ejemplo, el volumen actual de solicitudes de acceso -de parques edlicos tUnicamente- es
cercano a la totalidad de la potencia instalada en el pais hoy dia. Y el compromiso
establecido en la LSE respecto a alcanzar en 2010 el 12% del consumo de energia primaria
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con renovables necesitara bastante mas que duplicar la produccién estimada para 2005 con
estas tecnologias en el régimen especial.

Hasta muy recientemente -tal vez porque la necesidad no era acuciante- se han planteado
los planes de promocién y de desarrollo de las tecnologias renovables ignorando el
problema de su incorporacion fisica segura al sistema eléctrico ibérico, también con unas
especiales caracteristicas de casi insularidad eléctrica.

La conexion a la red

Una parte muy importante de la generacion del régimen especial esta conectada en las
redes de distribucion, siéndole aplicable la vaga denominacion de “generacién
distribuida”'®. Por consiguiente sus condiciones de conexién a la red son en general muy
diferentes de las de la generacion ordinaria y necesitan normativas especificas que
compaginen el facilitar la conexién a la red a instalaciones menores y mas simples que las
convencionales con el mantenimiento de las condiciones de seguridad de la operacién del
sistema. La ausencia de estas normativas puede crear barreras de entrada dificiles de
superar, incluso aunque el incentivo econémico para invertir en estas tecnologias sea en
principio suficiente.

La necesidad de una normativa especifica de conexién fue puesta en evidencia por el efecto
claramente positivo que el Real Decreto 1663/2000, sobre conexion de instalaciones
fotovoltaicas a la red de baja tension, ha tenido en el desarrollo de la generaciéon de origen
fotovoltaico a partir de la publicacién de este real Decreto. Sin embargo, la tarea de
desarrollar normativas especificas de conexién para cada tecnologia -tal y como requiere la
Directiva europea 2001/77/CEE relativa a la promocién de la energia generada a partir de
fuentes de energia renovables- esta aiin pendiente de completar.

Hay otros aspectos relacionados con la conexién a la red de la generacién en régimen
especial que son manifiestamente mejorables. Por un lado la ya mencionada falta de
informacién sobre las condiciones futuras de acceso a la red en los distintos puntos de
conexion para los potenciales nuevos usuarios -capacidad para evacuar potencia, factor de
pérdidas u otras senales de localizacién que se piense utilizar en el futuro, posibles
restricciones técnicas, otras solicitudes aceptadas de conexion-. Por otro lado la
incertidumbre que crea la falta de criterios comunes y objetivos entre las CC. AA. con
respecto a la asignacién de las capacidades de red disponibles y la coordinacién entre las
planificaciones autonémicas y estatal. Finalmente, la falta de simetria en el tratamiento de la
conexion de generacién a la red de distribucion en relacién con la conexién a la red de
transporte en lo que respecta a quién ha de sufragar en cada caso la infraestructura de
conexion a la red y, en caso de que la construya el productor, las condiciones para la cesion
de esta infraestructura y el futuro tratamiento regulatorio -y en concreto retributivo- de la
misma. En efecto, asi como en el caso de la red de transporte el transportista si tiene

1% Debe hacerse constar, sin embargo, que la mayor capacidad instalada de los parques edlicos de
instalacion mas reciente requiere cada vez mas frecuentemente su conexion directa a la red de
transporte, lo que da lugar a una problematica distinta.
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incentivo en acercar la red a los centros de generacién porque se le reconocen en su
mecanismo de remuneracion los costes operativos de las instalaciones de conexion a la red,
pagadas por los promotores y mas tarde cedidas a la red, en el caso de la red de distribucion
el incentivo es el opuesto, ya que ningln distribuidor quiere hacerse cargo de la red
-transformador de conexion, linea, etc.-, como seria lo razonable para optimizar la
operacion y el mantenimiento del conjunto, porque es un coste que asume sin que le sea
reconocido en su retribucién regulada.

La generacion en régimen especial y la operacion del sistema

El Operador del Sistema ha identificado un conjunto de dificultades de diversa indole que
surgen al incorporar un volumen importante de “generacién no gestionable” y/o distribuida
a la operacion del sistema eléctrico espafiol, y que se enumeran a continuacion:

e La indisponibilidad o bajada repentina de produccién no gestionable requiere disponer
de mayor cantidad de reservas de operacién que si la incertidumbre asociada a este tipo
de produccion fuese menor. Ademas la reduccién de produccién en una zona puede
obligar a un transporte masivo de energia desde zonas alejadas, poniendo a prueba la red
de transporte.

e La generacién no gestionable proporciona un escaso nivel de garantia de potencia en
relacion a su potencia total instalada. Debe hacerse notar, en relacién a los instrumentos
regulatorios que se proponen en este Libro Blanco en relacién a la reforma de la garantia
de potencia, que la garantia de potencia aportada por esta generacion puede
considerarse como no controlable.

e Los generadores edlicos actualmente en funcionamiento en el sistema eléctrico espaiol
en su mayoria no soportan adecuadamente el fenémeno denominado “hueco de
tension”, esto es, la reduccion repentina y normalmente muy breve de la tension en un
nudo, ocasionada por una falta a tierra de la red de transporte en algin lugar -en el
sistema peninsular espafol de transporte pueden ocurrir cerca de 2000 faltas al afo-. Este
comportamiento de la generacién edlica puede convertir un incidente, que de otra forma
no tendria importancia, en una pérdida masiva de generacién de graves consecuencias
para el sistema en su conjunto. Para evitar que tenga lugar un grave incidente de este
tipo, se viene limitando el volumen total de participacién de la produccién edlica en la
cobertura de la demanda, lo que ha dado lugar en ocasiones a 6rdenes de bajada de
carga de parques edlicos. También es causa de limitacion de la capacidad méaxima de
evacuacion de generacion edlica en nudos de la red de transporte.

e Por el contrario, la idea es que la produccion del régimen especial contribuya -en la
medida de sus posibilidades- a los diversos servicios complementarios, en particular las
reservas de operacién y la produccién de energia reactiva.

e La falta de interlocucién, en ambas direcciones, de una gran parte de la “generacién no
gestionable” con los correspondientes gestores de las redes de distribucién y transporte
dificulta seriamente el funcionamiento seguro del sistema eléctrico.
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e Aunque en promedio la generacién distribuida reduce pérdidas en las redes de
distribucién y puede satisfacer la demanda local, disminuyendo asi la necesidad de
refuerzos en la red de transporte, éste no es siempre el caso. A causa de volimenes
importantes de generacién distribuida se pueden llegar a saturar las redes de distribucion,
que fueron originalmente disenadas para llevar energia desde la red de transporte hacia
los consumidores. A veces estas redes se han convertido en exportadoras.

e Llas concentraciones de produccién de esta generacion “distribuida” a veces son
comparables a las de las grandes centrales de tecnologias convencionales, por lo que se
pueden requerir refuerzos comparables en la red de transporte. Como con la generacion
de régimen ordinario debe hacerse constar que no todos los niveles de concentracién son
aceptables, bajo el punto de vista de las condiciones de disefo para un funcionamiento
seguro del sistema eléctrico.

¢ Ya se ha comentado que en la regulacién espanola vigente de acceso a la red no existe
reserva de capacidad para la generacion. A esto debe unirse la prioridad que la LSE
establece para la adquisicion de la generacion del régimen especial en el mercado con
respecto a la generacién del régimen ordinario. No existen reglas para determinar qué
debe hacerse cuando sea la generacion en régimen especial la que compite con ella
misma por evacuar su potencia en un nudo o area con capacidad limitada. Actualmente
no se estd permitiendo el acceso a la red de generacion renovable por mas potencia de la
que permite evacuar el punto de conexién. En el caso por ejemplo de instalaciones
edlicas podria ser una medida ineficiente, ya que la instalacion de una mayor potencia
podria permitir obtener un volumen de produccién neto al cabo del afio muy superior, a
costa de tener que limitar su produccién durante las horas del afio en las que podria
funcionar a plena potencia, por encima de lo permitido por las capacidades de
evacuacion de la red.

e Si bien la generacion no gestionable -en buena parte renovable dando asi cumplimiento
a las pautas marcadas por la Directiva- tiene efectivamente prioridad en el caso de
restricciones de operacion en el uso de la red de transporte, siempre que oferte a cero si
acude al mercado, no existe regulacién equivalente alguna en el caso de la red de
distribucién. La generacién no gestionable de coste variable cero debe, en efecto, tener
prioridad en el caso de la operacién dado que, si no, su produccién se pierde
irremediablemente.

El problema, por tanto, es como integrar en el sistema eléctrico, manteniendo unos
estandares prefijados de seguridad, un volumen ya importante y creciente de generacion
“no gestionable”. El Real Decreto 436/2004 no ha conseguido aportar soluciones realmente
convincentes a la mayoria de estos problemas, por lo que requiere una revisién bajo este
punto de vista. Algunas recomendaciones al respecto se ofrecen en el apartado 9.3.

Las interconexiones internacionales.

La actual capacidad comercial de la interconexién con Francia es insignificante en relacién
con el volumen agregado de los mercados eléctricos espanol y portugués. En términos
practicos puede afirmarse que Espana y Portugal no forman parte del Mercado Interior de
Electricidad y que sus reglas referentes al comercio internacional les son indiferentes. En el
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corto plazo sélo el MIBEL es relevante. Hay diversos asuntos que pueden ayudar a resolver
la situacion desde un punto de vista de reforma regulatoria, pero esencialmente se trata de
un asunto politico. Tanto desde el lado espafiol, donde por ejemplo existen actualmente
dificultades para la construccion de un refuerzo en Cataluha, como por el lado francés,
donde en los afos noventa el gobierno de Alain Juppé llegd a prohibir la construccién de la
linea de interconexién Aragén-Cazaril, que habia superado todos los tramites legales y
administrativos.

Al problema de la reducida capacidad comercial de la interconexion se une lo inadecuado
del procedimiento que se ha venido utilizando para gestionar la asignaciéon de esta
capacidad comercial entre los agentes que quieren utilizarla. Parece que finalmente estamos
cerca de dejar atrds una normativa torpe, -pero que ha permanecido vigente sin embargo
durante siete afios- y que actualmente todavia gestiona la exigua capacidad comercial de la
interconexién entre Espana y Francia. Es un claro ejemplo, que debe hacer reflexionar al
sector y -especialmente- a sus reguladores, de cémo es posible que una norma claramente
defectuosa y que tiene unas implicaciones econémicas en absoluto insignificantes'”' que

han encarecido el precio de la electricidad, haya permanecido siete afios sin ser modificada.

Cuando se dio comienzo -con cierto apresuramiento- al mercado eléctrico espanol en enero
de 1998, no se habia desarrollado adn la normativa que permitiera importar y exportar
energia en este mercado. En julio de 1998 se aprob6 finalmente una Orden Ministerial que
establecié el régimen juridico aplicable a los agentes externos para la realizacion de
intercambios intracomunitarios e internacionales de energia, asi como los correspondientes
procedimientos de operacién y reglas de funcionamiento del mercado. Esta Orden
Ministerial permitia ademads la incorporacién al mercado del contrato existente de
adquisicion de energia por REE a EDF.

Desafortunadamente esta normativa tiene graves defectos. Permite, por ejemplo, recibir
ofertas de agentes externos al mercado diario espanol que desplazan al contrato con EDF
-de muy bajo coste variable-, pero que luego son retribuidas al coste marginal del mercado
diario espanol -mucho mas elevado, por lo general, que el coste variable del contrato de
EDF-. También asigné durante afos la capacidad de la interconexiéon a quien en un
momento dado se apresur6 a solicitarla antes que otros, sin subasta ni mecanismo
competitivo alguno. Ya que la norma que afectaba al comercio de electricidad entre los dos
paises se habia puesto en funcionamiento unilateralmente por parte espanola, unos anos
mas tarde se lleg6 al acuerdo de que el 50% de la capacidad fuese gestionada por parte
francesa con una nueva normativa'® y el otro 50% segtn la regulacién espanola.

9" Una cosa es que la capacidad comercial de la interconexién con Francia sea insignificante con

respecto al volumen del Mercado Ibérico, y otra que no importe la gestion econémica de 1000 MW
’

de capacidad, disponibles 8760 horas al afo.

192 la normativa francesa asigna la capacidad a las exportaciones con un esquema

“first-come-first-served” -con un limite de 25 MW por transaccién- y a las importaciones con una
regla de pro rata. Tampoco puede decirse que sea un modelo de asignacion segiin mecanismos
eficientes de mercado.
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Se trata de un caso mdas que obliga a reflexionar -como también se insiste en los
apartados 7.3 y 9.1.2 en referencia a la gestion de las restricciones técnicas de red- sobre la
conveniencia de que se establezcan los procedimientos adecuados para que la institucion
reguladora responsable de estas normas, el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio en
este caso, tenga que dar cuenta de su permanencia cuando practicamente la totalidad de los
agentes del sistema y la CNE reclaman justificadamente su reforma.

La interconexion con Portugal ya se ha comentado anteriormente en el contexto del MIBEL
pues, desde el punto de vista del mercado integrado de Espafna y Portugal, se trata de una
restriccion interna a este mercado.

La planificacion de la red y su relacién con la libertad de instalacion y de emplazamiento
de las plantas de generacion eléctrica.

El proceso de planificacion de la red en un entorno de liberalizacion del sector eléctrico ha
dejado de ser del tipo “ordeno y mando”, para convertirse en un complejo conjunto de
tareas de recogida de informacién, bidsqueda de alternativas, coordinacién y consulta a las
partes interesadas. Se trata de conseguir un plan de refuerzo de la red que las partes
interesadas puedan considerar que es el mas eficiente técnica y econdmicamente, y que no
tenga serios conflictos con otros intereses de diversos tipos. En este nuevo marco regulatorio
-y especificamente en el contexto espafiol actual- el proceso de planificacién de la red de
transporte tiene que hacer frente a un exigente conjunto de desafios, que se comentan a
continuacioén. Se tratard luego de identificar aquellos aspectos del marco regulatorio que
puedan ser mejorados para facilitar esta complicada tarea. Los principales retos serian
actualmente los siguientes:

e Excesivo margen de incertidumbre respecto a la firmeza de las potenciales inversiones en
nuevas instalaciones de generacién. A comienzos de 2005 habia 79 solicitudes de
acceso a la red de ciclos combinados de gas por un total de 59.364 MW, asi como 315
solicitudes de acceso de parques edlicos por un total de 41.984 MW. Sin embargo las
previsiones del Operador del Sistema para el horizonte 2011 no excedian los
15.000 MW adicionales para conseguir un indice suficiente de cobertura. Sin mayor
informacion sobre el nivel de firmeza de las solicitudes, cabe el riesgo de planificar una
red de transporte para instalaciones de generacion que luego no llegardn a
materializarse.

Esta acumulacién de solicitudes de acceso se ve favorecida por la gratuidad del proceso
y por el nulo nivel de compromiso legal que supone para los solicitantes. Lo anterior
conlleva un elevado volumen de recursos en estudios e interlocucién con los solicitantes
de forma que, incluso con el incremento de recursos que el Operador del Sistema ha
asignado a esta tarea, se produce el incumplimiento por parte del Operador del Sistema
del plazo reglamentario de respuesta -dos meses-.

e La normativa vigente establece que la anticipaciéon en la conexion a la red no confiere
prioridad alguna en la utilizacion de la capacidad de transporte, ni tampoco limitaciones
para futuros nuevos entrantes. Es por lo tanto posible que en un nudo se conecte mds
potencia de generacion de la que la red permita evacuar, pues las Gltimas plantas que se
hayan instalado contarian con desplazar a las anteriores por tener costes variables mas
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reducidos o bien con un refuerzo de la red de transporte. El problema, bajo el punto de
vista de la operacion del sistema, ocurriria si el valor neto de la produccién maxima,
menos el consumo esperado en el nudo, excediese el maximo valor asumible sin
comprometer la seguridad del sistema en caso de la pérdida completa e instantanea del
nudo. En este caso el refuerzo de la red para aumentar la capacidad de evacuacion del
nudo no estaria justificado.

e Desde el punto de vista de la planificacién de la red de transporte, siendo todo lo demas
igual, hay localizaciones de la potencial nueva generaciéon que serian muy preferibles
para la red. Por ejemplo, para poder aprovechar infraestructuras ya existentes
-reduciendo asi el impacto ambiental y econémico- y también para reducir pérdidas en
la red.

e Hay ambigliedad respecto al significado y los efectos juridicos de la calificacién de
“vinculante” de la planificacion de la red de transporte. Si esta claro que la realizacion
de nuevas instalaciones de transporte estd vinculada a que las instalaciones estén
incluidas en el Programa Anual de Instalaciones, Gnico documento de la planificacién
del transporte que -de acuerdo a la normativa vigente- debe publicarse en el BOE,
aunque de momento no se haya hecho. Este Programa debe realizarse sobre la base de la
Propuesta de Desarrollo de la Red de Transporte que establece el articulo 11.2 del Real
Decreto 1955/2000 y utilizando la revision anual. El Programa contempla las
instalaciones cuya tramitacion administrativa debe acometerse ese afio y cuya puesta en
servicio normalmente debiera producirse dentro de los cinco afios siguientes.

e El Real Decreto 1955/2000 en su articulo 8.1 establece que la planificacion de la red de
transporte “serda vinculante para todos los sujetos del sistema eléctrico”, pero no
determina en qué forma quedan vinculados dichos sujetos. La responsabilidad del
Operador del Sistema se limita al contenido de las propuestas de desarrollo de la red y a
realizar sus revisiones anuales. El responsable dltimo del contenido de la planificacién es
la Administraciéon General del Estado, de acuerdo al articulo 4.1 de la LSE y al articulo 8
del Real Decreto 1955/2000. En ningln precepto normativo se impone a ningin
transportista -ni a REE en particular- la obligaciéon de acometer todas las instalaciones
previstas en el Plan, aunque el articulo 117 del Real Decreto 1955/2000 fija que puede
imponerse a una empresa transportista la obligacion de acometer una determinada
instalacion cuando se den ciertos requisitos. Parece que debiera entenderse que la
planificacion de la red de transporte vincularda a las distintas administraciones
competentes -CC. AA. y ayuntamientos- para la formulacién de los planes de ordenacion
del territorio y urbanisticos.

¢ Incumplimiento de plazos, tanto por parte de la Administracion como del Operador del
Sistema, respecto a la emision de los informes y planes que establece la normativa
vigente.

e Un aspecto en el que ha habido unanimidad por parte de todos los agentes consultados
en el proceso de audiencia, preparatorio de la elaboracién de este Libro Blanco, es el de
las largas tramitaciones administrativas, claramente mas alld de lo que seria razonable,
en especial para instalaciones como las de la red de transporte que son fundamentales
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para la seguridad, eficiencia y mantenimiento del nivel de competencia en el sistema
eléctrico. Esto hace muy dificil que las instalaciones de transporte puedan entrar en
servicio en las fechas inicialmente previstas.

De acuerdo a la Ley 6/2001, las lineas aéreas de tensién igual o superior a 220 kV estan
sujetas a estudios de impacto ambiental. Asimismo las subestaciones que las CC. AA.
quieran someter a evaluacién con sus normativas propias. De acuerdo a informacion
suministrada por REE, entre las lineas consideradas actualmente como de mayor
prioridad, solamente un 20% reciben la calificacién preliminar de “viables”, que son las
que tienen un tiempo total de tramitacién mas reducido que, de nuevo de acuerdo a la
informacion facilitada por REE, es del orden de tres anos a tres afios y medio. Ahadiendo
un tiempo de construccién del orden de un ano se tiene el plazo total estimado para la
entrada en servicio de una linea que formase parte del Plan de Desarrollo y que no
encontrase especiales dificultades. Por lo general los plazos son muy superiores.

Las dificultades especiales suelen provenir de las complicaciones derivadas de las
limitaciones impuestas por la ordenacion territorial y el cumplimiento de la normativa
derivada de la Red Natura, que afecta a mas del 25% del territorio. A esto hay que afadir
la oposicion social a las instalaciones de alta tensién, acompanada frecuentemente por
solicitudes de soterramiento de las lineas.

La necesidad de interlocucién con las Administraciones territoriales, lo que es
imprescindible en el actual ordenamiento juridico del Estado.

Como factor positivo puede anadirse que, en el marco regulatorio espanol actual -al
contrario de lo que ocurre en algunos otros paises-, el riesgo regulatorio de falta de
recuperacion de las inversiones es practicamente inexistente, lo que es esencial para el
correcto desarrollo de la actividad de transporte de electricidad.

Algunos de los retos que se han explicado mas arriba aumentan su complejidad cuando
se trata de desarrollar interconexiones internacionales, en particular en la frontera con
Francia.

Finalmente, en las entrevistas mantenidas durante el proceso de audiencia, se han
detectado también otros retos relacionados con el interfaz entre las redes de transporte y
de distribucion. También se han recibido numerosas solicitudes de acceso al respecto. Se
trata de un tema complejo que cae fuera del ambito de la reforma encomendada a este
Libro Blanco, pero si se quiere desde aqui indicar su importancia y la necesidad de
encontrar vias de solucion.

En las entrevistas mantenidas con el Operador del Sistema, asi como en la documentacién
entregada por éste, se expresa claramente la preocupacién del Operador por dotar a los
futuros usuarios de la red de la informacién adecuada y de las sefales econémicas que
orienten la instalacion de nueva generacién hacia las zonas mds apropiadas desde el punto

de vista del conjunto del sistema eléctrico. Esto, junto con otros instrumentos regulatorios
adicionales -como algin tipo de garantia de firmeza de las solicitudes de conexion-,
permitiria ademas reducir la incertidumbre sobre la localizacién de la generacion en el
proceso de planificacién de la red de transporte.
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Conceptualmente, las sefiales de localizaciéon -aunque no sean estrictamente econémicas,
como por ejemplo la informacién sobre el funcionamiento previsible de la red a medio
plazo- deben ayudar a compatibilizar la planificacién obligatoria de la red y la libertad de
emplazamiento de la generacién. En la practica la pregunta es si estas sefales son de la
entidad suficiente como para tener algin efecto en las decisiones de ubicacion de los
nuevos generadores y qué fundamentos econémicos pueden sustentar su determinacion.
Estos temas se analizan en el capitulo 9 y se ofrecen propuestas.

Algunos aspectos institucionales.

La transposicion adn pendiente de la Directiva 2003/54/CE sobre normas comunes para el
mercado interior de electricidad no parece requerir modificacion alguna en lo referente a
los aspectos de estructura y organizacién de las actividades de transporte y operacion del
sistema. Sin embargo si parece oportuno realizar una reflexion sobre estos asuntos, pues hay
algunos aspectos institucionales que parecen susceptibles de mejora.

Dos son los aspectos institucionales referentes a las actividades de operacion del sistema y
de transporte -ambas realizadas actualmente por Red Eléctrica de Espana (REE)- que
merecen ser debatidos. Uno concierne la independencia de REE como sociedad, con
respecto a los agentes que actdan en el mercado eléctrico y que estan sujetos a la disciplina
del operador del sistema en materia de seguridad de la operacion. El otro se refiere a las
posibles interferencias o conflictos de interés entre las actividades de operacién del sistema
y de transporte. La experiencia de cerca de veinte afios de funcionamiento de REE ha
mostrado el gran acierto de este modelo de integracion de las actividades de operacion del
sistema y de transporte en una sociedad separada del resto de las actividades eléctricas,
pero también ha puesto de manifiesto algunos puntos débiles, en particular los citados
conflictos de interés, que pudieran aconsejar modificaciones en la organizaciéon de estas
actividades y la estructura empresarial de REE. En el apartado 9.4 se examinan en detalle los
pros y contras del esquema vigente, se examinan algunas alternativas y se realizan
recomendaciones al respecto.

Hay otros aspectos institucionales que seria posible plantear también, aunque ya estan mas
alejados de la reforma regulatoria de la generacion de la que se ocupa este Libro Blanco y
las soluciones que han sido adoptadas estan dentro de la Iinea mas habitual en el contexto
regulatorio internacional. Asi, se puede plantear si es mas conveniente tener un Unico
operador del sistema en el ambito del MIBEL o bien si es mejor que contintden los dos
existentes -REE y REN-, con una coordinacién estrecha. Aunque la solucién aparentemente
mas racional, y tal vez la que se debiera adoptar en el largo plazo, es el que hubiese un solo
operador del sistema para el conjunto del sistema ibérico, actualmente todavia el nivel de
integracion no es tan grande como para que los aspectos de seguridad se puedan tratar de
forma totalmente independiente de las fronteras politicas. La experiencia de otros paises -los
escandinavos o el mercado nacional australiano que integra los mercados de varios estados,
por ejemplo- tampoco ha sido de momento la de fusionar en uno los diversos operadores de
los paises o estados interconectados.

Otro aspecto institucional que debe estudiarse en Espafia es la conveniencia de una posible
fusion de los operadores de los sistemas eléctrico y gasista -REE y Enagas, actualmente- en
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uno solo, a la vista de las crecientes sinergias entre las actividades de gas y electricidad y de
las experiencias que estan teniendo lugar en otros paises.

Incentivos econémicos para el operador del sistema.

Puede Ilamar la atencion la falta total de incentivos en el marco regulatorio espafol para
fomentar la eficiencia econémica en las actuaciones del operador del sistema, cuando éste
tiene madrgenes de libertad en su actuacién. Como se tratard mds adelante en los
apartados 4.4, capitulo 7 y, especialmente, en el apartado 9.7, el disefo de estos incentivos
constituye una tarea muy delicada, lo cual no quiere decir que haya que renunciar a ellos.
Podrian plantearse incentivos orientados a la reduccion de pérdidas, del sobrecoste
derivado de las congestiones, o del coste de proporcionar servicios complementarios tales
como las reservas secundaria y terciaria.

El desarrollo normativo pendiente.

Este Libro Blanco se hace eco de los comentarios expresados por la CNE en su documento
de Reflexiones sobre la situacién actual del sector eléctrico de enero de 2005, acerca de la
complejidad y lentitud del procedimiento actual para la creacién de un procedimiento de
operacion o para la modificacion de uno existente. Parece conveniente dotar a la CNE de la
capacidad de aprobacion de estos procedimientos a partir de las propuestas que realice el
operador del Sistema, oido el Comité de Agentes del Sistema. El Ministerio de Industria,
Turismo y Comercio podria tener, en todo caso, la posibilidad de sancién o revision
posterior, pero sin afectar a la aplicacién inmediata tras la aprobacion -en su caso- por la
CNE. Lo anterior es acorde con la practica mas habitual en los paises de la Unién Europea.

Con independencia de lo anterior, debe urgirse al Operador del Sistema para que proceda a
realizar la propuesta de los procedimientos de operacion que aln estan pendientes. Entre
éstos se encuentran, especialmente, el de conexion a las redes de la generacion en régimen
especial, la definicién de los criterios de planificacion y las interacciones con la red de
distribucién, y también la normativa de actuacién del operador del sistema en situaciones
de riesgo de suministro, incluyendo la interacciéon con el operador del sistema gasista en
estas circunstancias.

2.1.8 La generacion eléctrica en un modelo energético sostenible

Las preocupaciones fundamentales de las autoridades publicas que velan por el sector
eléctrico en los paises de nuestro entorno mds cercano -y que muy probablemente reflejan
adecuadamente los intereses de los ciudadanos- pueden resumirse en conseguir un
abastecimiento eléctrico razonablemente fiable y a un buen precio -esto es, que durante un
largo tiempo esté garantizado el suministro de toda la electricidad que se demande a un
precio asequible- y con una calidad aceptable del servicio -es decir, que las posibles
interrupciones del suministro sean infrecuentes y de corta duracion-.

Las secciones previas de este capitulo de diagndstico, y los correspondientes capitulos
posteriores de este Libro Blanco en los que se proponen reformas regulatorias, se ocupan ya
de estos asuntos. En efecto, se espera que las reformas propuestas en relacién con la
mitigacion del poder de mercado en el mercado mayorista -capitulo 3-, la consecucién de
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un nivel adecuado de garantia de suministro en generacion -capitulo 4-, el reflejo en las
tarifas de sefales correctas de precios -capitulo 5-, la eliminacion de las distorsiones
causadas por los CTC -capitulo 6-, la mejora de las reglas de funcionamiento del Mercado
Ibérico de Electricidad -capitulo 7-, la eliminacion o reduccién de las barreras que dificultan
el funcionamiento del mercado minorista -capitulo 8- y el tratamiento adecuado de los
condicionantes que la existencia de pérdidas y restricciones en la red de transporte imponen
al mercado eléctrico -capitulo 9-, consigan una mayor fiabilidad y eficiencia en el
suministro eléctrico. En cierto sentido puede también decirse que todo lo anterior es
necesario para la sostenibilidad del modelo energético, porque la eficiencia econémica, la
calidad de suministro y la estabilidad regulatoria que emana de una regulacioén correcta son
condiciones necesarias para conseguir dicha sostenibilidad'®.

En este apartado de diagndstico se va a considerar una dimensién mds amplia del concepto
de sostenibilidad del modelo energético. En efecto, aunque la fiabilidad y la eficiencia del
abastecimiento eléctrico inmediato sean preocupaciones legitimas, una comprension
completa del problema de la energia debe evitar el limitarse a una perspectiva
excesivamente cortoplacista -ahora y el futuro mds inmediato- y local -el sistema eléctrico
espanol o ibérico, incluso el de la Unién Europea-. Un planteamiento realista y profundo de
la cuestion energética tiene que contemplar también la seguridad de abastecimiento para las
generaciones futuras, tiene que ser consciente de las consecuencias del impacto
medioambiental que el consumo y la consiguiente produccién de energia estan
ocasionando en el planeta que legaremos a nuestros descendientes y tiene que tomar en
consideraciéon el hecho de que un tercio de la humanidad carece hoy de suministro
eléctrico y de cualquier otra forma avanzada de energia.

Mdltiples estudios, utilizando distintos enfoques y desde distintas perspectivas, realizados
por instituciones de indiscutible solvencia y desde muy diversas posiciones politicas
coinciden en afirmar que el actual modelo energético mundial -y especialmente el de los
paises mas desarrollados, como Espaia- es insostenible en términos econémicos, sociales y
medioambientales'™. Parece existir un consenso amplio sobre los retos a la sostenibilidad

% Pueden consultarse al respecto los resultados provisionales del proyecto europeo SESSA,

“Sustainable Energy Specific Support Assessment”, www.sessa.eu.com.

1% Se hace uso aqui del concepto de “desarrollo sostenible” que fue formulado en el informe
presentado por la Comision de Medio Ambiente y Desarrollo de Naciones Unidas en 1987 -conocido
como el “Informe Brundtland”- y cuya definicion da comienzo al documento de Estrategia de la
Unién Europea para un Desarrollo Sostenible -aprobado en el Consejo Europeo de Gotemburgo de
junio de 2001- donde se establece que “el desarrollo sostenible es aquél que satisface las necesidades
actuales sin poner en peligro la capacidad de las generaciones futuras de satisfacer sus propias
necesidades”. El desarrollo sostenible descansa sobre la aceptacién de que el desarrollo es posible y
necesario; de que debe hacerse sostenible, perdurable y viable en el tiempo; y de que la
sostenibilidad debe ser triple: econémica, social y ambiental.
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del actual modelo energético y sobre las lineas maestras para hacer frente a estos retos. Los
105,

desafios mayores que conlleva el modelo energético actual son los siguientes

e Un crecimiento sostenido de la demanda de energia -y de electricidad en particular-,
todavia acoplado en exceso al crecimiento econémico, y con escasos niveles de
utilizaciéon del potencial existente en ahorro y eficiencia energética. Lo anterior es
particularmente aplicable a los sectores del transporte y al consumo de energia en
viviendas y otros edificios. La economia espafiola ha crecido en los dltimos afios por
encima del valor promedio en la Unién Europea. Espana difiere de los paises de su
entorno econémico en que su intensidad energética -consumo de energia por unidad de
PIB- aunque tiene actualmente un valor semejante al medio de la Unién Europea
(UE-15), crece permanentemente -cerca del 5% acumulado desde 1990- mientras que en
la UE-15 disminuye permanentemente -cerca del 10% acumulado desde 1990-. Aunque
se trate de un indicador complejo en el que intervienen muchos factores, estos datos sin
duda reflejan una falta de atencién a la eficiencia en una fracciéon importante de los
procesos de produccién y consumo de energia en nuestro pars.

e Lla utilizacion de combustibles fésiles es, con mucho, la principal fuente de emision
antropogénica de gases de efecto invernadero, cuyo fuerte y sostenido aumento es factor
determinante de un cambio climatico con graves efectos potenciales adversos, tanto
sociales como medioambientales y econémicos'®. Los combustibles fésiles cubren el
80% del consumo espafiol de energia primaria. Espana ha superado en mas de un 45%
las emisiones de gases de efecto invernadero (GEl) del ano de referencia (1990)
establecido en el Protocolo de Kyoto, esto es, mas de 30 puntos porcentuales de exceso
sobre el compromiso adquirido. La generacién de electricidad es el origen del 25% de
las emisiones de GEIl en Espana'”’.

1% Para un desarrollo mds amplio de este planteamiento puede consultarse el Libro Verde de la
Comision Europea “Hacia una estrategia europea de seguridad de abastecimiento”, de 2001. Un
andlisis reciente para el sector energético espafiol puede encontrarse en “Observatorio de Energia y
Sostenibilidad en Espafa 2004”, Catedra BP de Desarrollo Sostenible, Universidad Pontificia
Comillas, febrero 2005, http://www.upco.es/catedras/bp/Actividades.htm#3. Este trabajo ha sido
dirigido por el mismo director de este Libro Blanco.

196 E] 78% de las emisiones de los seis gases de efecto invernadero contemplados por el Protocolo de
Kyoto tienen origen energético, de acuerdo con los datos del dltimo inventario de emisiones
publicado por el Ministerio de Medio Ambiente (2002).

97 Con ser importante, el cambio climdtico no es el Gnico impacto medioambiental negativo
derivado de la produccién de electricidad. La generacion eléctrica en plantas de carbén, fuel o gas
natural produce la emisién a la atmésfera de compuestos contaminantes diversos, 6xidos de azufre,
de nitrégeno y compuestos organicos volatiles, responsables de riesgos importantes, tanto de salud
para las personas como para el medio ambiente. Otras formas de generacion de electricidad no estan
exentas de impactos negativos sobre el medio ambiente, en grados y modos muy diferentes. La
generacion hidroeléctrica, aunque en general se considera como una de las formas mas limpias de
produccién de electricidad, tiene un significativo impacto ambiental y social, a causa de su elevada
intensidad en la utilizacion del territorio con el consiguiente desplazamiento de poblaciones,
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e La creciente dependencia de las importaciones de recursos energéticos amenaza la
seguridad de suministro en Espafa, asi como en la mayoria de los paises europeos. La
dependencia energética en Espana ha crecido desde el 66% en 1990 hasta el 78% en
2003, mientras que el valor medio en la Unién Europea (UE-15) es de alrededor del 50%.
Las perspectivas actuales indican un incremento del nivel de dependencia para el futuro.

e Aunque la evolucion de las reservas de combustibles fésiles parece indicar que su
disponibilidad podria ser suficiente durante por lo menos los préximos treinta afos'®,
estos recursos -gas y petréleo, en especial- estardn concentrados en un escaso niimero de
regiones y su coste previsiblemente aumentara. Lo que es critico, bajo el punto de vista
de la sostenibilidad, es el progreso tecnolégico que pueda realizarse ahora para
reemplazar los recursos energéticos disponibles actualmente, con vistas a asegurar para
las futuras generaciones un acceso a recursos energéticos suficientes -no necesariamente
los mismos que la generaciéon actual utiliza-, equiparables al menos a los que

actualmente se disfrutan en los paises desarrollados.

e Cerca de 2000 millones de personas, la mayor parte en zonas rurales de paises en vias de
desarrollo, no tienen acceso a servicios energéticos que sean fiables, asequibles,
econémicamente viables, y socialmente y medioambientalmente aceptables. Para estas
personas esto constituye un impedimento fundamental para su desarrollo y para mitigar
su actual situacion de pobreza.

Las consideraciones anteriores muestran la imposibilidad de realizar un analisis de
sostenibilidad de la produccién de electricidad en Espafia, con este enfoque mas amplio, sin

deterioro de ecosistemas situados aguas abajo, disrupcién de acuiferos, degradacion de las costas y
deltas, y también emisiones de CO2 que pueden ser significativas. Los residuos radioactivos de alta
actividad de las centrales nucleares constituyen -con los medios tecnolégicos actuales- una herencia
inadmisible -por cientos de miles de afios- para las generaciones futuras. La generacién eléctrica con
fuentes renovables de energia -solar, edlica, biomasa, geotérmica, etc.- conlleva también diversos
impactos medioambientales, aunque en general mucho mas reducidos.

1% 1 os recientes estudios de prospectiva energética para EU-25 llevados a cabo por la Comisién de la
Unién Europea sitdan la saturacién de la produccion de petréleo en el entorno del horizonte de estos
estudios, que tipicamente es el afo 2030, aunque con mucha incertidumbre. La importacion de gas
natural sera entonces esencial para la Union Europea, aunque alcanzaria asimismo la saturacién unas
décadas mas tarde, todo ello de acuerdo a escenarios que extrapolan las tendencias de produccién y
consumo actuales, sujetas a las politicas energéticas vigentes y de inmediata previsible implantacion.
La disponibilidad de carbén es mucho mayor, y también su dispersién geografica, pero su utilizacion
masiva requiere del desarrollo de nuevas tecnologias que permitan reducir a limites aceptables las
emisiones contaminantes y de gases de efecto invernadero. La contribucién porcentual en la
produccién de electricidad de las energias renovables, a pesar de su elevado crecimiento, seguiria
siendo modesta en estos escenarios tendenciales. La participacion de la energia nuclear a partir de
2020 esta sujeta a una gran incertidumbre y en general no se supone que aumente su contribucion
actual. Ver “World energy, technology and climate policy outlook 2030 (WETO)”, European
Commission, Directorate-General for Research, 2003, http:/europa.eu.int/comm/research/, y también
“European Energy and Transport: Trends to 2030”, 2005, National Technical University of Athens,
www.e3mlab.ntua.gr y también en la Oficina de Publicaciones de la Comisién Europea.
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tener que contemplar el sector energético espafiol en su conjunto, e incluso -en algunos
aspectos esenciales, como los recursos energéticos, el cambio climético o el acceso
universal a formas modernas de energia- desde una perspectiva europea o mundial.

El concepto de desarrollo sostenible se ha afianzado gradualmente en los dltimos quince
anos como marco conceptual de orientacion de politicas y estrategias para el progreso
mundial y se ha plasmado en acuerdos internacionales, entre los que destacan los
alcanzados en las cumbres de las Naciones Unidas de Rio de Janeiro (1992) -de donde
surgi6 el plan de accién conocido como Agenda 21- y de Johannesburgo (2002), asi como
otros mas especificos como el Protocolo de Kyoto adoptado en la Convenciéon Marco del
Cambio Climatico de las Naciones Unidas de 1997 vy ratificado en febrero de 2005, la
Declaracion del Milenio (2000) o el plan de acciéon de la Conferencia de Bonn sobre
Energias Renovables de junio de 2004. En la actualidad el desarrollo sostenible puede
considerarse como un verdadero principio juridico, que se va incorporando gradualmente
en la legislacion a todos los niveles.

La contribucién al debate y al impulso de estrategias de desarrollo sostenible por parte de la
Unién Europea es muy significativa. En 1995 el Libro Blanco “Una politica energética para
la Unién Europea” defini6 el medio ambiente, la seguridad de suministro y la
competitividad como los tres principios sobre los que debe asentarse la politica energética
europea. Cabe destacar la introducciéon del desarrollo sostenible en los tratados
comunitarios a partir del Tratado de Amsterdam en 1997, incluyéndolo entre los principios
fundamentales de la Unién y en sus politicas de actuacién. En concreto, el articulo 2 del
Tratado establece que la Unién tendra como objetivos promover el progreso econémico y
social y un alto nivel de empleo y conseguir un desarrollo equilibrado y sostenible. En el
ano 2000 la Unién Europea presenta el Libro Verde “Hacia una estrategia europea de
seguridad del abastecimiento energético”, como una primera aproximacion a una estrategia
energética a largo plazo'”. La Estrategia de Lisboa, aprobada en el Consejo Europeo de
marzo de 2000, proponia como objetivo de medio plazo para la UE el ‘convertirse en la
economia basada en el conocimiento mas competitiva y dinamica del mundo, capaz de
crecer econémicamente de manera sostenible con mas y mejor empleo y con mayor
cohesion social.” Y el Consejo de Gotemburgo, en su Estrategia de la Unién Europea para un
Desarrollo Sostenible de junio de 2001, exige un compromiso continuamente renovado en
pro de una utilizacion y gestion sostenibles de los recursos y de la proteccion
medioambiental y afirma que para “alcanzar la visiéon que ofrece el desarrollo sostenible se
necesita: una actuacién urgente; un liderazgo politico, con compromisos claros y amplias
miras; un enfoque nuevo en la formacion de politicas; una amplia participacion; y una
responsabilidad internacional.” De forma que ‘el desarrollo sostenible pasa a ser el objetivo
central de todos los sectores y de todas las politicas.” Y plantea un conjunto de objetivos

1% La Comisién apuesta, en esta estrategia, por las politicas de demanda frente a las politicas de
oferta, y Ilama la atencidn, asi, sobre la necesidad de emprender acciones que permitan orientar la
demanda hacia consumos mas controlados y respetuosos con el medio ambiente. La Comision ha
publicado en junio de 2005 otro Libro Verde “Energy efficiency or doing more with less”, COM(2005)
265 final, donde insiste sobre el mismo tema.
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concretos para limitar el cambio climdtico e incrementar el uso de energias limpias. Ahora
bien, para no perder eficiencia en la consecucién de estos objetivos, también dice que ‘la
Comision dard prioridad en sus actuaciones politicas y propuestas legislativas a
planteamientos de mercado que supongan incentivos en materia de precios, siempre que
permitan alcanzar los objetivos sociales y ambientales de forma flexible y rentable.’

En la propuesta de una Constitucién para Europa, de 2005, el articulo 1.3.3 establece que
‘la Unién obrard en pro del desarrollo sostenible de Europa basado en un crecimiento
econémico equilibrado y en la estabilidad de los precios, en una economia social de
mercado altamente competitiva, tendente al pleno empleo y al progreso social, y en un
nivel elevado de proteccion y mejora de la calidad del medio ambiente. Asimismo
promoverd el progreso cientifico y técnico.” La Constitucion dedica su seccién 10 a la
energia, y en su articulo 111-256.1 determina que ‘la politica energética de la Unién tendrd
por objetivo: a) garantizar el funcionamiento del mercado de energia; b) garantizar la
seguridad del abastecimiento energético en la Unién, y c) fomentar la eficiencia energética
y el ahorro energético asi como el desarrollo de energias nuevas y renovables.’

En desarrollo de sus directrices de sostenibilidad energética, la Unién Europea ha
promulgado un conjunto de Directivas, siendo las relacionadas con el sector eléctrico vy,
mas en particular, con la generacién de electricidad, las siguientes:

e “Directiva 2001/77/CE, de 27 de septiembre, del Parlamento Europeo y del Consejo
relativa a la promocién de la electricidad generada a partir de fuentes de energia
renovables en el mercado interior de la electricidad”, cuyo objetivo es alcanzar el 12%
del consumo nacional bruto de energia en 2010, logrando, en particular, un 22,1% de
electricidad generada a partir de fuentes renovables en el consumo total de electricidad
de la Comunidad en ese mismo afio.

e “Directiva 2001/80/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
limitacion de emisiones a la atmésfera de determinados agentes contaminantes
procedentes de grandes instalaciones de combustion”, que revisa la 88/609/CEE,
imponiendo limites de emisién mas exigentes de SO2, NOx y particulas, que afectaran
tanto a instalaciones nuevas como existentes, en este Gltimo caso a partir del afio 2008.
Su objetivo es la reduccién en la Unién Europea de las emisiones de SO2 en un 63% y
de NOx en un 21%.

e “Directiva 2001/81/CE, de 23 de octubre, del Parlamento Europeo y del Consejo sobre
techos nacionales de emision de determinados contaminantes atmosféricos”, que
establece, para cada pais, unas emisiones maximas de SO2, NOx, compuestos organicos
voldtiles y amoniaco a partir de 2010.

e “Directiva 2002/91/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de
2002, relativa a la eficiencia energética de los edificios”, que afecta tanto a edificios
nuevos como a las reformas importantes que puedan efectuarse en los existentes, y que
tiene como objetivo la mejora del rendimiento energético en los edificios de la Unién
Europea, tratando de alcanzar un alto nivel de eficacia en el coste.
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e “Directiva 2003/66/CE de la Comision, de 3 de julio de 2003, que modifica la Directiva
94/2/CE, por la que se establecen las disposiciones de aplicacién de la Directiva
92/75/CEE en lo que respecta al etiquetado energético de frigorificos, congeladores y
aparatos combinados electrodomésticos”. También existen la “Directiva 2002/40/CE, de
aplicacién a los hornos eléctricos de uso doméstico” ', y la “Directiva 2000/55/CE
relativa a los requisitos de eficiencia de los balastos de las lamparas” """, que trata de
conseguir un ahorro de energia econémicamente rentable en el alumbrado con lamparas
fluorescentes.

e “Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura
el régimen comunitario de imposicién de los productos energéticos y de la electricidad”,
que define un sistema fiscal general para los productos energéticos, al objeto de mejorar
el funcionamiento del mercado interior -reduciendo distorsiones a la competencia-,
favorecer las actitudes propicias a la proteccién del medio ambiente y alentar una mayor
utilizacioén de la mano de obra.

e “Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,
por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de
efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo”. Esta norma introduce un mecanismo de mercado para facilitar el cumplimiento
de los compromisos del Protocolo de Kyoto en el dmbito de la Unién Europea, con una
primera fase en el periodo 2005-2007 y ciclos de cinco afios para las fases sucesivas. La
Directiva implica al sector energético -eléctrico y refino-, al sidertrgico, y a las industrias
del cemento, vidrio y cerdmica y fabricacién de papel y carton.

e “Directiva 2004/8/CE del Parlamento Europeo y del Consejo sobre el fomento de la
cogeneracion sobre la base de la demanda de calor Gtil en el mercado interior de la
energia”, en la que se fomenta esta tecnologia y se establece la necesidad de garantizar
el origen de la electricidad procedente de la cogeneracion.

En relacion con el ahorro y la eficiencia energética, ademas de las Directivas especificas
que se acaban de mencionar sobre la eficiencia energética de los edificios, la fiscalidad
energética y sobre la cogeneracién, existe un conjunto de acciones de la Unién Europea
que sefalan el camino a seguir. Entre estas acciones se encuentra el Programa “Energia
Inteligente para Europa”, aprobado para el periodo 2003-2006, y que promueve las energias
renovables y la eficiencia, dedicando especial atencién al transporte, y el Plan de Accién
para la mejora de la Eficiencia Energética en la Comunidad Europea, COM (2000) 247, que
establece un objetivo orientativo de reduccién de la intensidad energética global en un 1%
anual hasta el ano 2010. Hay también una propuesta reciente de Directiva de servicios
energéticos''?, que se propone reducir el consumo energético de cada Estado Miembro.

"% Transpuesta a la legislacion espafola mediante el Real Decreto 210/2003, de 21 de febrero.
" Transpuesta a la legislacién espafiola mediante el Real Decreto 838/2002, de 2 de agosto.

2. COM (2003) 739 final.
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La “Directiva 2003/54/CE sobre normas comunes para el mercado interior de electricidad”,
en su articulo 3.2 sobre obligaciones de servicio piblico y proteccién del cliente, establece
que ‘Dentro del pleno respeto de las disposiciones pertinentes del Tratado, y en particular
de su articulo 86, los Estados miembros podran imponer a las empresas eléctricas, en aras
del interés econémico general, obligaciones de servicio publico que podran referirse a la
seguridad, incluida la seguridad del suministro, a la regularidad, a la calidad y al precio de
los suministros, asi como a la proteccién del medio ambiente, incluida la eficiencia
energética y la proteccion del clima. Estas obligaciones de servicio puablico deberan
definirse claramente, ser transparentes, no discriminatorias y controlables, y garantizar a las
empresas eléctricas de la Unién Europea el acceso, en igualdad de condiciones, a los
consumidores nacionales. En relacion con la seguridad del suministro, la eficiencia
energética y la gestion de la demanda, y con miras al cumplimiento de objetivos
medioambientales, mencionados en el presente apartado, los Estados miembros podrdn
establecer una planificacion a largo plazo, teniendo en cuenta la posibilidad de que terceros
quieran acceder a la red.’

La Ley del Sector Eléctrico (LSE) espanola de 1997 es anterior en algunos afnos a la
promulgacién de la mayor parte de estas medidas en pro del desarrollo sostenible, de forma
que plantea estas mismas actuaciones dentro de un marco mas tradicional de “proteccion
medioambiental” y sin introducir atin explicitamente el concepto de sostenibilidad. Asi, en
la exposicion de motivos afirma que ‘la presente Ley tiene, por consiguiente, como fin
bdsico establecer la regulacién del sector eléctrico, con el triple y tradicional objetivo de
garantizar el suministro eléctrico, garantizar la calidad de dicho suministro y garantizar que
se realice al menor coste posible, todo ello sin olvidar la protecciéon del medioambiente,
aspecto que adquiere especial relevancia dadas las caracteristicas de este sector
econémico.” Y también, mas adelante, sostiene que ‘la presente Ley hace compatible una
politica energética basada en la progresiva liberalizacién del mercado con la consecucion
de otros objetivos que también le son propios, como la mejora de la eficiencia energética, la
reduccién del consumo y la proteccién del medio ambiente.” Sin embargo, el articulado de
la LSE no insiste en esta vision conjunta de los aspectos integrantes de un modelo energético
sostenible, y desarrolla por separado aspectos tales como el fomento de las energias
renovables o la gestion de la demanda. Los desarrollos regulatorios y las actividades que se
han derivado de los anteriores mandatos legales para el sector energético espanol son muy
abundantes, aunque no necesariamente bien coordinados ni planteados algunos de ellos
con la necesaria intensidad.

En este Libro Blanco, al plantearse la necesidad de una reforma regulatoria de la generacién
de electricidad en Espafa, y a la vista de la interdependencia y amplitud de los aspectos
involucrados, se ha decidido concentrar la atenciéon en un nimero reducido de temas que
se consideran de especial relevancia para la sostenibilidad del modelo energético: a) una
vision integral de la sostenibilidad del modelo energético espaiol, que incluya el debate
sobre la combinacion mas adecuada de tecnologias para la produccion de electricidad a
medio y largo plazo y la funciéon que le corresponde a la planificacién indicativa; b) el
ahorro y la mejora de la eficiencia energética; c) el rol que pueden jugar las energias
renovables y, en un sentido mas amplio, el régimen especial de generacion; d) las
implicaciones sobre el mercado mayorista de la normativa sobre el mercado de derechos de
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emision de gases de efecto invernadero (GEl); e) la 1+D en el sector energético; f) la
cooperacién internacional para el acceso universal a la energia; g) la formacién vy
concienciacion de la poblacién respecto a los aspectos de sostenibilidad del modelo
energético. En este capitulo 2 de diagnostico se comenta acerca de la situacion actual de la
regulacion y la realidad espanolas en todos estos temas, mientras que en los capitulos
posteriores se plantean las recomendaciones acerca de las reformas regulatorias mas
adecuadas en los temas que se han considerado mas cercanos a los objetivos de este Libro
Blanco: la funcién de la planificacién indicativa en fijar una estrategia energética integral
-apartado 10.1-, la gestiéon de la demanda como instrumento de ahorro y eficiencia
energética -apartado 8.3-, la contribucién de las energias renovables -apartados 9.3 y 10.2-
y las implicaciones del mercado de derechos de emisién de CO2 -apartado 10.3-.

Una vision integral de la sostenibilidad del modelo energético espanol

Es en la actividad de planificacién eléctrica donde la LSE proporciona a la Administracion
General del Estado la oportunidad de plantear de forma mds integral los aspectos de la
sostenibilidad del modelo energético. De acuerdo al articulo 4 de la LSE, la planificacion
eléctrica serd realizada por el Estado, con la participacion de las CC. AA., serd sometida al
Congreso de los Diputados y tendra cardcter indicativo salvo en lo que se refiere a las
instalaciones de transporte. Entre los aspectos a los que esta planificacién debe referirse,
-ademds de las citadas instalaciones de transporte''’- se encuentran los siguientes de
acuerdo a la LSE: la previsién de la demanda de electricidad; la estimacién de la potencia
instalada minima necesaria para cubrir la demanda prevista bajo criterios de seguridad del
suministro, la diversificacién energética, la mejora de la eficiencia y proteccion del medio
ambiente; la evolucion de las condiciones de mercado para la consecucion de las garantias
de suministro; las actuaciones sobre la demanda que fomenten la eficiencia y ahorro
energéticos; y los criterios de protecciéon medioambiental que deben condicionar las
actividades de suministro de energia eléctrica''*.

" La normativa de planificacién del transporte se desarrolla en el Titulo VI de la LSE y, mads
concretamente, en el “Real Decreto 1955/2000, por el que se regulan las actividades de transporte,
distribucion, comercializacion, suministro y procedimientos de autorizacién de instalaciones de
energia eléctrica”.

"% Andlogamente, el articulo 4 de la Ley 34/1998 de Hidrocarburos establece que la planificacién en
materia de hidrocarburos tendra caracter indicativo, salvo en lo que se refiere a los gasoductos de la
red bdsica, a las instalaciones de almacenamiento de reservas estratégicas de hidrocarburos y a la
determinacion de criterios generales para el establecimiento de instalaciones de suministro de
productos petroliferos al por menor. Dicha planificacién debera referirse, al menos, a los siguientes
aspectos: a) Prevision de la demanda de gas y petréleo; b) Estimacién de los abastecimientos de
productos petroliferos necesarios para cubrir la demanda prevista; c) Previsiones relativas a las
instalaciones de transporte y almacenamiento; d) Previsiones de desarrollo de la red basica de
transporte de gas natural; e) Definicion de las zonas de gasificacion prioritaria, con el fin de asegurar
un desarrollo homogéneo del sistema gasista en todo el territorio nacional; f) Previsiones relativas a
instalaciones de transporte y almacenamiento de combustibles gaseosos, asi como de las plantas de
recepcién vy regasificacion de gas natural licuado; g) Establecimiento de criterios generales para
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Se ha entendido generalmente que se ha dado cumplimiento al articulo 4 de la LSE por
primera vez con la aprobacién por el Gobierno en septiembre de 2002 -casi cinco afos
después de aprobada la LSE- de la “Planificacion de las infraestructuras de red de transporte
para el periodo 2002-2011 en los sectores de electricidad y del gas natural”. El Plan incluye
las previsiones sobre el comportamiento futuro de la demanda, e incorpora la mejor
estimacion de los recursos que se utilizardn para satisfacerla, dando también respuesta a
objetivos establecidos en el dmbito de la Unién Europea o a tratados de dmbito mundial,
tales como las cuotas de penetracion de energias renovables o limitaciones a las emisiones
de GEl.

Este Plan de Infraestructuras de Redes deja claro que su alcance ya no es el de la
planificacién energética tradicional, que daba lugar a un programa de obligado
cumplimiento en donde se definian todas las inversiones -de produccién y transporte- que
habian de acometerse en un plazo determinado, estableciéndose asimismo la retribucion
econémica del inversor, de acuerdo a algin procedimiento basado en el coste de
proporcionar el servicio. Este modelo ha dado paso en el nuevo marco regulatorio a una
planificacién que en su mayor parte es indicativa, de forma que deja de vincular a los
agentes, respetandose el principio de libre iniciativa empresarial. Las decisiones de
planificacién obligatoria se refieren a las grandes infraestructuras de transporte de
electricidad o gasoductos de la red bdsica que permiten vertebrar el sistema energético
nacional. Debe tenerse en cuenta que la expansion de las redes de transporte, en un marco
regulatorio de la produccién eléctrica abierto a la competencia, ha de compatibilizar la
iniciativa privada con la bisqueda de un desarrollo equilibrado y eficiente para el conjunto
del sistema eléctrico nacional. Este complejo asunto se trata en el capitulo 9 de este Libro
Blanco.

El Plan de desarrollo de las redes de transporte 2002-2011 integra en la definicién de sus
escenarios de futuro los objetivos del Plan de Fomento de las Energias Renovables para el
periodo temporal analizado, Plan que a su vez responde al compromiso de cubrir con
tecnologias renovables al menos el 12% del consumo de energia primaria en el afio 2010,
segln establece la LSE, trasladando el mandato de la Directiva 2001/77/CE -anteriormente
mencionada- relativa a la promocion de la electricidad generada a partir de fuentes de
energia renovables en el mercado interior de la electricidad. Por otro lado, el Plan de
desarrollo de las redes de transporte, aunque admite la necesidad de una importante
reduccién del consumo final de energia con respecto al valor tendencial observado, no
realiza analisis alguno de las posibles actuaciones o medidas de ahorro y eficiencia
energética desde el lado de la demanda de energia, que difiere a un futuro Plan de
Eficiencia Energética, que vio finalmente la luz en 2004 como la Estrategia de Ahorro y
Eficiencia Energética en Espafia 2004-2012 (E4).

Por consiguiente, el Plan de desarrollo de las redes de transporte 2002-2011, como su
nombre indica, consiste en un proceso de planificacién de infraestructuras de redes que
elabora los escenarios a los que ha de enfrentarse mediante un proceso de integracion de

determinar un nimero minimo de instalaciones de suministro de productos petroliferos al por menor;
h) Los criterios de proteccion medioambiental que deben informar las actividades objeto de la Ley.
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datos provenientes de distintas fuentes -crecimiento de la demanda, previsiones de nuevas
inversiones en generacion, objetivos del plan de fomento de energias renovables-, sin
plantearse una vision de conjunto del panorama energético a medio y largo plazo, con los
retos y oportunidades anteriormente comentados. Por otro lado, hasta muy recientemente,
también ha faltado esta vision integradora y con objetivos propios -no basados meramente
en cumplir los marcados por las directivas europeas- en las diversas actuaciones sobre las
distintas facetas que comprende la sostenibilidad energética: promocién del régimen
especial de generacion, ahorro y eficiencia energética incluyendo la gestion de la demanda
eléctrica, 14D en el sector energético, concienciacion de la opinién pudblica, reduccion de
las emisiones contaminantes o estrategia respecto al cambio climatico, que se comentardn a

continuacién'®.

El procedimiento P. O 2.2. del Operador del Sistema, sobre Prevision de la cobertura y
analisis de la seguridad del sistema eléctrico, asigna a Red Eléctrica de Espafia como
Operador del Sistema, la tarea de analizar la seguridad de la cobertura del sistema. Aunque
este estudio se plantea con un horizonte de diez afios y ha de incorporar aspectos tales
como hipétesis acerca de las politicas energética y medioambiental, estd orientado a
aspectos de fiabilidad y no puede sustituir al andlisis mas integral de planificacién que este
Libro Blanco esta preconizando.

No es ésta, evidentemente, la mejor forma de hacer frente al complejo desafio de caminar
hacia un modelo energético mas sostenible en Espaia. En el capitulo 10 se comentan las
iniciativas mas recientes -que afortunadamente apuntan hacia una visién mas global del
problema-, posiblemente motivadas por el efecto combinado de la necesidad de hacer
frente por fin al compromiso de Kyoto, al fuerte incremento del precio de los combustibles
fésiles y a un equipo de Gobierno mas sensible a la falta de sostenibilidad del modelo
energético espafol.

El ahorro y la mejora de la eficiencia energética

En la seccion 2.1.6 ya se ha comentado acerca de la escasez de mecanismos regulatorios y
de recursos fisicos que permitan una participacion mas activa de la demanda de electricidad
en los mercados eléctricos y en la operacién del sistema. Aqui se va a completar esta vision
desde la perspectiva mas amplia del consumo de energia en general y de las medidas en
marcha para contener su crecimiento por medio del ahorro y de la mejora de la eficiencia
energética.

"> Un intento de plantear un analisis de sostenibilidad de dmbito nacional -no solamente energético-
desde una perspectiva de mas amplia, pero que no parece haya dado lugar a resultados practicos o a
reformas regulatorias, es la Estrategia Espafola de Desarrollo Sostenible (EEDS), cuya elaboracién
comenzd en noviembre de 2001 y que debia analizar conjuntamente las dimensiones econémica,
social y ambiental de la sostenibilidad. Existe un Documento de Consulta de 2003 en la pagina web
del Ministerio, que realiza un diagnostico de la situacion y contempla medidas e instrumentos asf
como indices de seguimiento y de evaluacion.
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Consumo de energia y crecimiento econdmico

El consumo de energia en Espana se encuentra en constante crecimiento, lo que en gran
medida es provocado por el importante incremento de la demanda de electricidad y del
consumo de combustibles para el transporte. Este crecimiento sostenido de la demanda de
energia -y de electricidad en particular-, estd todavia acoplado en exceso al crecimiento
econémico.

Tal como propugna el Libro Verde sobre seguridad de abastecimiento energético de la
Unién Europea, es preciso desconectar en lo posible la actual asociaciéon casi automdtica
entre la demanda energética y el crecimiento econémico, a través de nuevas tecnologias y
programas de ahorro y mejora de la eficiencia energética, con la aprobacién y la
cooperacion consciente de la sociedad. El nuevo Libro Verde sobre “Eficiencia energética o
cémo hacer mas con menos” propone un debate sobre el potencial y la conveniencia de
implantar un conjunto de acciones exploratorias, entre las que se encuentran: los ajustes al
actual mercado de derechos de emisiones de CO2 para mejorar su eficiencia, métodos para
promover la adquisicion de electrodomésticos de alto rendimiento, campanas de
informacion publica, incentivos para reducir las pérdidas en las redes eléctricas, o la
oportunidad de implantar mercados de certificados blancos. Todas ellas son posibilidades a
explorar en los planes para la mejora de la eficiencia energética -desde la perspectiva del
sector eléctrico- que prepara actualmente el Gobierno. Sobre algunos de estos temas se
ofrecen recomendaciones en este Libro Blanco, ver los apartados 8.3, 9.1.1, 9.7 y 10.3.

A continuacién se comenta muy brevemente la principal linea de actuacién actualmente en
marcha en Espafia para promover el ahorro y la eficiencia energética -véase la seccién 8.3
en relacion con los programas de gestién de la demanda eléctrica-.

El Plan de Accién de la E4

Ante la preocupante situacion de crecimiento de la demanda y de la dependencia
energética espanola, desde el Ministerio de Industria, Turismo y Comercio se sefial6 la
necesidad de adoptar medidas mas enérgicas de aumento de la eficiencia energética y de
diversificacion de las fuentes de energia primaria que en el pasado. Consecuentemente,
durante la primera parte de 2005 se ha llevado a cabo una revision, tanto del Plan de
Fomento de Energias Renovables como de la Estrategia de Ahorro y Eficiencia Energética
(E4), a través de un Plan de Accidn.

La Estrategia Espafiola de Ahorro y Eficiencia Energética 2004-2012 -denominada E4- se
comenzé a elaborar en octubre de 2002, siendo aprobada por el Consejo de Ministros el 28
de noviembre de 2003. Tiene por objeto promover el ahorro y la eficiencia energética e,
indirectamente, garantizar el suministro de energia -por la reduccién de las importaciones-,
incrementar la competitividad de los sectores productivos y contribuir al cumplimiento de
los objetivos medioambientales. La Estrategia ha analizado las posibilidades de ahorro y
eficiencia energética en diversos sectores, como son el de edificacién, transporte, servicios
publicos, industria, terciario y residencial, el sector trasformador de la energia -refino,
produccion eléctrica y cogeneracion- y el sector agricola. El antecedente de esta Estrategia
es la Ley 82/80 de Conservacion de la Energia, de 1980.
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La E4 ha recibido fuertes criticas por el retraso en su adopcién -a la vista de la pobre
situacién del modelo energético espanol en lo referente a intensidad energética, emisiones
de CO2 y dependencia energética-, por la falta de definicién de objetivos, recursos y plazos
y por el escaso apoyo financiero de caracter publico. La E4 precisaba por tanto de un plan
concreto de actuacion que fuese coherente con sus objetivos y contenidos. Debido a esto
surge el Plan de Acciéon 2005-2007, cuyos objetivos globales son reducir un 8,5% el
consumo de energia primaria y la dependencia del petréleo en un 20% y que plantea
conseguirlo por medio de las siguientes lineas de actuacion''®:

e Concretar medidas e instrumentos necesarios para la aplicacién de la Estrategia en cada

sector.

e Definir los responsables y los organismos involucrados en su desarrollo.

e Establecer el periodo de ejecucion de las medidas.

Evaluar el coste e impacto de las medidas.

El Plan de Accion proporciona medidas concretas de todo tipo -regulatorias, de aumento de
eficiencia, de ahorro- con las que poder llevar a cabo actuaciones efectivas de cara a un
consumo mas eficiente de la energia. Una de las mejoras que aporta el Plan de Accién a la
formulacion previa de la estrategia E4 es que detalla los costes y el presupuesto disponible
para la aplicacion de cada medida, con lo que es posible cuantificar los esfuerzos
necesarios. Ademas, también resulta positivo que se definan los organismos responsables de
llevar a cabo cada proyecto especifico. No obstante, todavia queda mucha tarea por
delante, ya que falta detallar programas concretos para cada medida detectada y todavia son
pocos los planes de actuacion que los incorporan. En relacién especificamente al sector
eléctrico, el Plan incluye un conjunto de acciones de gestién de la demanda eléctrica -ver el
apartado 8.3 para un planteamiento general de este tema- mucho mds ambicioso que
cualquiera de los que han sido propuestos anteriormente al respecto.

Tal como se ha comentado al tratar de una visién integral del modelo energético espanol, la
Unica forma de evaluar globalmente la suficiencia de este planteamiento, para hacer frente a
los graves problemas de sostenibilidad actualmente existentes, es contemplar este Plan de
ahorro y eficiencia energética conjuntamente con otras medidas complementarias, tal como
se propone mas adelante en el apartado 10.1.

El régimen especial de generacion

Las instalaciones sujetas al régimen especial de generacion de electricidad son: las
instalaciones de generacion de electricidad a partir de fuentes de energia renovables; las
instalaciones de cogeneracién; y las instalaciones de generacion a partir de residuos,
siempre que sean de menos de 50 MW. No obstante, en algunos tipos de instalaciones,
como las de purines, la potencia limite se encuentra en 25 MW en vez de en 50 MW. Con
respecto a las centrales hidraulicas, no todas las existentes de menos de 50 MW se incluyen

"% De acuerdo a los dltimos borradores disponibles cuando se termina de elaborar este Libro Blanco.
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en el régimen especial, pues centrales hidraulicas antiguas, que se encontraban ya en
operacion durante el Marco Legal y Estable anterior a la liberalizacién de la generacién de
electricidad, no estan incluidas en este régimen regulatorio.

Como la generacién de régimen especial es una generacién mdas -con sus aspectos
diferenciales-, su tratamiento aparece disperso en diferentes capitulos de este informe. Asi,
los temas directamente relacionados con la red y la operacion del sistema son tratados en
los apartados 2.1.7 -diagnéstico- y 9.3 -propuesta de reformas regulatorias-. Los aspectos de
participacion en el mercado también se tratan en el capitulo 7. El resto se encuentra en el
apartado 10.2. Los aspectos de la generacion de régimen especial que son de especial
interés en este Libro Blanco son los siguientes:

e Lajustificacién de las cantidades y tecnologias que se fijan como objetivo.

El mecanismo de remuneracién mas adecuado.
e Las autorizaciones administrativas y la conexion a la red.
e La participacion en el funcionamiento del mercado mayorista.

e La comercializacién verde, la certificacion de origen de la electricidad y la informacion
al consumidor.

e Los aspectos especificos de la cogeneracion.

Los problemas concretos que se han identificado en la revisién del marco regulatorio de la
generacion de régimen especial pueden clasificarse en las categorias siguientes:

Barreras retributivas o financieras
e Primas insuficientes para algunas tecnologias -biomasa-.
e Incertidumbre en la estabilidad de la retribucién.

e Falta de apoyo directo a la inversion -medidas fiscales, condiciones de financiacion, etc.-
y a la 1+D en aquellas tecnologias muy emergentes.

Barreras técnicas

e Acceso y conexion a la red -se plantean conflictos legitimos entre los promotores de
régimen especial y las empresas transportistas o distribuidoras a las que se conectan-.

e Operacién del sistema -visibilidad para el centro de control, procedimientos de
operacion para el reparto de capacidad ante limitaciones, equipos de control-.

Barreras administrativas

e Proliferacién de normas y tramites -seglin la APPA, hasta sesenta normas distintas pueden
afectar al promotor de régimen especial y hasta cuarenta tramites distintos han de
seguirse ante las administraciones local, regional y central, con una importante confusion
en materia de competencias-.
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¢ Ineficiencia del proceso de tramitacién, que representa la principal barrera de entrada.
Por ejemplo en el caso de la minihidraulica, cuya tramitaciéon puede demorarse hasta 12
afos desde la presentacion de la autorizacién hasta su puesta en marcha. En el caso de la
edlica pueden llegar a ser cinco anos.

e Percepcion de falta de homogeneidad, ciertos niveles de discrecionalidad y poca
transparencia en las resoluciones administrativas.

A esto es necesario afnadir la falta de medidas para incorporar de la forma mds integrada y
razonable posible la generacion de régimen especial en el sistema. Tanto por parte de los
promotores o propietarios de este tipo de centrales como por parte del Operador del Sistema
-y Gestores de la redes de distribucion-, como por deficiencias de la propia regulacion,
existe un importante déficit normativo y de instalaciones fisicas para facilitar su interaccién
con el sistema -visibilidad desde los centros de control, incorporaciéon en la dindmica de
control del Operador del Sistema, sistemas de prediccion de producciones, equipamientos
técnicos para evitar problemas de seguridad, participacién en la prestacion remunerada de
servicios complementarios al sistema, deficiencias en la remuneracion de las instalaciones
de conexion que se ceden a los distribuidores, etc.-.

En cuanto a la cogeneracion, se ha detectado un claro estancamiento de las inversiones, que
podria achacarse a:

e Una significativa incertidumbre regulatoria, fruto de los numerosos cambios normativos
ocurridos a lo largo de los Gltimos afos, que dificulta la inversion. La Directiva reconoce
que ‘para el fomento de la cogeneracién es importante subrayar la necesidad de un
entorno econémico y administrativo estable para la inversién en nuevas instalaciones de
cogeneracion’. En general las sucesivas regulaciones han endurecido las condiciones
economicas y los requisitos, en general tratando de controlar posibles abusos. El Real
Decreto 436/2004 da pasos significativos en la estabilizacion de las senales. Pero, las
futuras asignaciones de los derechos de emision y la transposicion de la Directiva
2004/8/CE suponen nuevos elementos de incertidumbre en estos momentos.

e Existen hoy en dia limitaciones en los rangos de potencia instalada, niveles de
autoconsumo, propiedad compartida de la cogeneracién y del proceso industrial
asociado, etc., que estdn seguramente entorpeciendo proyectos interesantes y que
deberian regularse de otra forma atendiendo a criterios mas finos.

e En la misma linea, la asociacion automatica entre generador y autoproductor conlleva
limitaciones que no tienen demasiado sentido. Asi los requisitos de autoconsumo vy la
aplicacién de las ayudas sélo al excedente de generacién eléctrica han podido desalentar
proyectos de cogeneracion que presentan todas y cada una de las ventajas de la
cogeneracion y que no tiene sentido discriminar. Un proyecto con un mayor nivel de
autoconsumo de energia eléctrica que otro, a priori, no presenta mayores ventajas bajo
ninguno de los puntos de vista repasados al principio de esta seccién.

e Parece que las primas vigentes han resultado claramente insuficientes para algunos
tramos de potencia instalada. Deberian emplearse otros criterios mas continuos para
diferenciar las instalaciones.
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e La actual regulacion carece de sensibilidad respecto al ahorro de energia efectivamente
conseguido con el proceso de cogeneracion. Existen umbrales pero no son premiadas las
instalaciones que mayor ahorro energético consiguen. Parece claro que los recursos de
las primas deberian concentrarse en aquellas inversiones en las que se consiguiera un
mayor ahorro energético.

e La cogeneracion no puede participar en las prestaciones de servicios complementarios al
sistema. Es bueno para el sistema y es bueno para la cogeneracion que pudiera poner en
valor la calidad del producto que ofrece. Actualmente su ubicacién en las redes de
distribucién y la falta de elementos de telemedida y telecontrol le mantiene al margen de
los centros de control del Operador del Sistema.

e Aunque les afecte mucho menos que a las energias renovables, el tratamiento de los
desvios perjudica a las instalaciones individuales, entre las que se encuentra la
cogeneracion, frente a los portafolios.

e El precio del mercado de produccién no refleja adecuadamente el precio de la energia
-encarecimiento de los combustibles, CO2, etc.-, provocando un efecto “sandwich” en la
cogeneracion, que ve como el precio de su combustible se encarece sin que acabe
trasladandose a los precios del mercado eléctrico con los que se remunera su produccién
eléctrica. Los factores correctores en la prima para paliar este fendmeno no han sido
suficientes.

e La cogeneracién basada en el fuel -desarrollada alli donde no existe aprovisionamiento
de gas- ha sido claramente penalizada, lo que puede tener sentido desde el punto de
vista medioambiental, pero no desde el punto de vista de ahorro energético.

En un anexo, al final de este capitulo, se presenta un resumen de la situaciéon actual de
implantacién del vigente Plan de Fomento de las Energias Renovables 2000-2010, asi como
de su revision en el nuevo Plan de Energias Renovables 2005-2010.

El mercado de derechos de emision de gases de efecto invernadero
Efectos del cambio climético

Existe actualmente un amplio consenso en la comunidad cientifica en lo tocante a la
existencia del cambio climético. De hecho, se ha observado un aumento de la temperatura
media de la Tierra durante el siglo XX de 0,6 + 0,2°C, una disminucién de la cobertura del
hielo artico y un aumento de la frecuencia y gravedad de episodios climdticos catastréficos
-huracanes, sequias, lluvias torrenciales, “Nifos”, etc.-. Aunque hay discrepancias en torno
a la parte debida al cambio global, la sefal antropogénica es cada vez mas claramente
discernible.

La unanimidad desaparece, en cambio, al realizar predicciones sobre la magnitud del
aumento futuro, aunque la estimacién mayoritaria se cifra entre 2 y 6°C para fines de siglo.
Las predicciones sobre los efectos de estos cambios son todavia mds inciertas,
extendiéndose desde lo gestionable hasta lo catastréfico. Se pueden clasificar en tres
grandes grupos:
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e Problemas agricolas. El calentamiento global no serd homogéneo, sino que la
temperatura en las zonas polares subird mas que en las ecuatoriales. Esto afectard a la
distribucion de las lluvias, ya que los sistemas atmosféricos -borrascas, anticiclones,
alisios, etc.- son la forma en la que la atmdsfera transporta calor desde el ecuador a los
polos, y dependen de la diferencia de temperatura existente.

La forma en que variaran las precipitaciones es sumamente incierta. En Europa, la mayor
parte de los modelos prevén mds lluvia en el Norte y sequedad en el Mediterraneo, pero
con grandes margenes de error. En términos generales, se espera una disminucién de las
precipitaciones en las areas cerealisticas del mundo, y una consiguiente disminucién de
las cosechas. Esta tendencia podria verse parcialmente compensada -aunque también
hay muchas dudas- por un mayor crecimiento debido al aumento en la concentracién de
CO2, que es absorbido por las plantas para efectuar la fotosintesis.

e Ecosistemas naturales. El cambio en el régimen de temperatura y precipitaciones podria
provocar que muchos ecosistemas dejaran de estar bien adaptados a las condiciones
locales. Bosques, sabanas y otros habitat no pueden, en condiciones naturales, migrar
muy rapido: la velocidad de avance de sus lindes esta a menudo limitada a cifras de
metros por siglo; mientras que el cambio global podria provocar modificaciones en los
limites de las zonas climaticas del orden de kilémetros por siglo. Esto podria implicar un
aumento de la desertizacién, o al menos la extensiéon de ecosistemas herbaceos con
mucha menor diversidad bioldgica que los bosques a los que substituyan.

e Elevacion del nivel del mar. El calentamiento del agua del mar provoca su expansion, y
por tanto una elevacion del nivel. Si el calentamiento fuera muy intenso, existe la
posibilidad de que se fundieran los hielos de Groenlandia o la Antartida, lo que elevaria
el nivel del mar de una forma importante. En conjunto, para el 2100 se espera un
incremento del nivel del mar de entre 9 y 88 cm. La dltima cifra entra claramente dentro
del rango de lo catastréfico: implicaria, por ejemplo, la inundacion de la mayor parte de
Holanda y Bangla-Desh.

Toma de conciencia

Si bien se puede considerar que a finales de los setenta del pasado siglo ya se habia
alcanzado un cierto consenso acerca de la magnitud del problema, hubo de pasar un cierto
lapso de tiempo para que apareciesen iniciativas globales mds o menos decididas a
enfrentar el problema. La creacién del IPCC -Intergovernmental Panel on Climate Change,
www.ipcc.ch- en 1988, constituyé el primer paso claro. Este organismo, auspiciado por
Naciones Unidas, nacié con el mandato de ‘evaluar sobre una base exhaustiva, objetiva,
abierta y transparente, la informacion cientifica, técnica y socioeconémica sobre el cambio
climatico que se difunde a nivel mundial’.

Desde entonces, el IPCC ha publicado tres informes -el cuarto estd anunciado para 2007-
que han ido “marcando el paso” de las iniciativas politicas. El primero de ellos, publicado
en 1990 establecid las bases de la Convenciéon marco sobre cambio climético de Naciones
Unidas -United Nations Framework Convention on Climate Change, UNFCCC-, aprobada y
ratificada por 186 paises en 1992 en la Cumbre de Rio, en la que se reconoce la existencia
del problema y se plantea la voluntad conjunta de estabilizar la concentracion de gases de
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efecto invernadero, fijando una serie de objetivos comunes a todos los paises -programas de
contencion, transferencia de tecnologia y fomento a la investigacién- y otros especificos
para los paises listados en el anexo| de la Convencién, los paises mas desarrollados,
denominados en adelante “Partes incluidas en el anexo|” -medidas de limitacién de
emisiones, recursos financieros para los paises en desarrollo, fomento de tecnologias

limpias, etc.-.

Su segundo informe acompand las negociaciones que culminaron en 1997 en el Protocolo
de Kyoto, en el que por primera vez los paises desarrollados -excepcién hecha de los
Estados Unidos- se comprometen a reducir sus emisiones. Esta reduccion se fij6 en el 5,2%
con respecto a 1990 para el periodo 2008-12, si bien las cuotas asignadas a cada pais se
determinaron segun la estimacion que entonces se hizo de su desarrollo econémico. Asi, la
reduccion fijada para los Estados Unidos fue del 7% mientras que la de Unién Europea fue
del 8%.

Una de las principales novedades que introdujo el Protocolo fue la definicién de tres
mecanismos orientados a facilitar a las Partes incluidas en el anexo | el cumplimiento de sus
objetivos de reduccién. La idea es que el proceso no sélo se realice de forma eficiente, sino
que al tiempo se incentive la inversién en “proyectos limpios” en terceros paises. Estos
mecanismos son:

e Comercio de derechos de emision -Emissions trading scheme-, que permite a las Partes
incluidas en el anexo | comerciar con unidades de emision -la Directiva europea define
“derechos de emisién” como ‘derecho a emitir una tonelada equivalente de CO2 durante
un periodo determinado’-. El Protocolo determina para cada una de las partes una
restriccion y mediante este mecanismo les autoriza a emitir por encima de este limite,
comprando el exceso a terceros. Esto hace posible que aflore un mercado y que se
genere una senal econémica que incentiva la reduccion de forma eficiente -siempre que,
como luego veremos, el mecanismo se implante adecuadamente, lo que por el momento
no ha ocurrido en la medida que seria deseable-. Asi, si el conjunto del mercado no tiene
excesivos problemas en cumplir con las restricciones impuestas, el precio de la emisién
-la tonelada de CO2- sera bajo, y en el caso contrario sera alto.

e Mecanismos de desarrollo limpio -Clean development mechanisms-, segin los cuales las
partes no incluidas en el anexo | se beneficiardn de las actividades de proyectos que
tengan por resultado reducciones certificadas de las emisiones y las partes incluidas en el
anexo | podran utilizar las reducciones certificadas de emisiones resultantes de esas
actividades de proyectos para contribuir al cumplimiento de una parte de sus
compromisos. Intentando ilustrarlo con un ejemplo sencillo, un pais industrializado
puede aliviar parte de su compromiso de reduccién si demuestra que ha financiado un
proceso de reforestacion en uno de los paises en vias de desarrollo: por arbol plantado,
se calcula el CO2 que éste neutraliza y el pais inversor se puede “apuntar” esa cantidad
para aliviar el cumplimiento de su restriccion o incluso para venderlo a un tercero en el
mercado de derechos de emision. Invertir en molinos de viento en China, por ejemplo,
también entraria dentro de esta categoria.
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e Mecanismos de accién conjunta -Joint implementation mechanisms-, muy similares a los
anteriores, con la particularidad de que el receptor de la inversién es un pais incluido
también en el anexo I. Asi por ejemplo, invertir en Ucrania en transformar una central de
carbdn a gas permite también al inversor apuntarse la cantidad de emisiones evitadas.
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Figura 2. Evolucién porcentual de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) 1990-2003""”
El compromiso de la Unién Europea y de Espana

La Unién Europea ha sido desde el principio una de las partes mds decididas a impulsar el
Protocolo de Kyoto, cuya ratificacién aprob6 en 2002. El objetivo de reduccién en el
periodo 2008-2012 del 8%, respecto a los niveles de 1990, se distribuye entre los Estados
miembros de forma diferente. La Unién Europea pretende que se alcancen estas metas
nacionales en primer lugar a través de medidas dentro de cada pais, y en segundo término
gracias a la puesta en funcionamiento del Mercado de derechos de emisién. Y lo que es mas
relevante, con el fin de adquirir experiencia en el funcionamiento del comercio de
emisiones antes del ano 2008, ha decidido implantar las medidas de reduccién ya desde el
ano 2005, aunque se ha definido este periodo hasta 2008 como “transitorio”''®.

Este impulso adicional tuvo como punto de partida el “Libro Verde sobre el comercio de los
derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Unién Europea”, sobre la base del
cual, tras dos afos, varias propuestas e intensas negociaciones, se adopté la “Directiva

"W “Annual European Community greenhouse gas inventory 1990-2003 and inventory report 2005”,
European Commission, DG Environment, European Environment Agency, submission to the UNFCCC
Secretariat, 27 May 2005.

"% La pagina web de la propia Comisién (http://europa.eu.int/comm/environment/) ofrece abundante
informacién de referencia acerca de las politicas europeas enfocadas a combatir el cambio climatico.

131



2. El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

2003/87/CE de 13 de octubre por la que se establece un régimen para el comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad”.

La Directiva pretende servir de ayuda a los paises miembros para cumplir con las
obligaciones derivadas del Protocolo de Kyoto, “guiando” el camino hacia la satisfaccion
completa del compromiso adquirido por cada pais, e implantando un mecanismo -el
mercado de derechos de emisién- que permita reducir los costes en la Unién y al tiempo
prevenga distorsiones de la competencia que pudieran resultar de una aplicacion
heterogénea en los distintos paises miembros.

La lucha contra el cambio climatico constituye una prioridad politica en materia de medio
ambiente, tanto para la Unién Europea como para Espafia, y como tal forma parte de las
correspondientes Estrategias para un Desarrollo Sostenible. Asi, se comenzé a elaborar en
2001 la Estrategia Espafiola de Lucha contra el Cambio Climatico (EECC), con la creacién de
la Oficina Espanola de Lucha contra el Cambio Climatico y la redefiniciéon del Consejo
Nacional del Clima, pero no fue aprobada hasta el 5 de febrero de 2004 por el Pleno del
Consejo Nacional del Clima, y qued6 pendiente de aprobacién en Consejo de Ministros. Su
objetivo general es contribuir al cumplimiento de los compromisos derivados del Protocolo
de Kyoto, concretamente el relativo a la limitacién del crecimiento de las emisiones netas
de gases de efecto invernadero en Espana al 15%. La Estrategia enumera mdas de 400
medidas a aplicar en distintos sectores, como son el de produccién y transformacion de la
energia, el sector industrial, el sector de transportes, los sectores residencial, comercial e
institucional, la agricultura y ganaderia y residuos. Ademas, propone una serie de medidas
para el fomento de los sumideros. La Estrategia toma en consideracién la Directiva
2003/87/CE sobre comercio de derechos de emisién, que afecta casi a la mitad de las
emisiones de gases de efecto invernadero en Espana.

Potencial impacto de la Directiva

De forma muy resumida, el impacto de la Directiva europea se puede plantear de la
siguiente manera: la Directiva implanta el mercado de derechos de emisiéon de CO2 -el
resto de gases de efecto invernadero por el momento se mantienen al margen- de tal manera
que se fija una senda de emisiones maximas para los afos venideros -para el periodo
2005-07 en primera instancia- pero sélo afectando a unos cuantos sectores industriales:
generacion eléctrica y los definidos como “sectores industriales”'"”.

En estos Ultimos tiempos, a medida que la transposicion de la Directiva se ha convertido en
una realidad palpable -y sobre todo “contable”- son cada vez mas las voces que ponen en
cuestion el régimen de comercio de derechos de emisién, alegando que supondrd un coste
que la economia europea no serd capaz de asumir sin resentirse seriamente. Estudios de la
propia Comision salen al paso de estas afirmaciones indicando que los objetivos pueden

"9 El régimen de comercio de derechos de emisién cubrird en total mds de 12000 instalaciones en los
25 Estados miembros de la Unién Europea -plantas de combustion, refinerias de petréleo, coquerias,
plantas metaldrgicas y acerias, asi como fabricas de cemento, vidrio, cal, ladrillos, cerdmica, pasta y

papel-.
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cumplirse con un coste anual comprendido entre 2900 millones y 3700 millones de euros,
lo que representa menos del 0,1% del PIB de la UE. Segin uno de esos estudios, sin el
régimen de comercio de derechos de emision los costes podrian ascender a 6800 millones
de euros.

En el caso particular del sector eléctrico, la pregunta que se plantea es acerca de la subida
que supondrd en el precio de la energia. Sobre este particular, la Comision sostiene que
‘conviene distinguir entre el objetivo y el instrumento. Ninguna variacién de los precios de
la electricidad serd una consecuencia del comercio de derechos de emisién sino de la
aplicacion del Protocolo de Kyoto. El Protocolo de Kyoto fija un limite a las emisiones
autorizadas de gases de efecto invernadero, lo que supone que la economia de la UE serd
en el futuro una economia sometida a unos limites de emision de carbono. Esta limitacion
confiere valor a los derechos de emisién y se traduce en un cambio de los precios relativos
de la economia de la UE. Los productos que contengan mas carbono seran relativamente
mas costosos’.

En los dltimos tiempos se han publicado numerosos estudios que tratan de evaluar el
impacto de la Directiva en el precio de la energia eléctrica. Tomando un informe de la
IEA™, se pueden extraer a vuela pluma las siguientes conclusiones:

e Si el precio de la tonelada de CO2 es del orden de 20 €/t., el precio de la energia
eléctrica en Europa subird un 21%.

e Si el precio es menor de 19 €/t, las instalaciones de carb6n seguiran siendo mas
competitivas que los ciclos combinados de gas.

e Si el precio superase los 23 €/t, seria rentable sustituir una instalacién de carb6n por una
de ciclo combinado.

e Si el precio superase los 26 €/t, si bien depende mucho del sistema del que se trate, las
centrales nucleares podrian ser tan competitivas como un ciclo combinado de gas.

e Para que las tecnologias renovables sean competitivas, el precio deberia estar en el rango
de los 30-200 €/t, dependiendo de la tecnologia.

A este respecto, en el ambito de los sistemas eléctricos liberalizados urge una reflexion
sobre el tratamiento mds adecuado que deben recibir aquellas tecnologias de generacién ya
existentes, que por el hecho de estar caracterizadas por un coeficiente de emisiones menor
que el de la tecnologia al margen, percibirdn unos ingresos “sobrevenidos” -windfall profits-
con los que no contaban en el momento en el que decidieron instalarse en el sistema,
ingresos que bien los consumidores, bien sus competidores menos eficientes desde el punto

de vista de la tasa de emisién de CO2, se verian obligados a pagar''.

129 “Emissions Trading and its Possible Impacts on Investments Decisions in the Power Sector”,
International Energy Agency, Paris, 2003, disponible en http:/library.iea.org.

2! En el informe “ETS: Bonanza or bust” de UBS Investment Research de 29 de septiembre de 2003,
disponible en www.ubs.com/investmentresearch, se cifran los potenciales ingresos sobrevenidos en
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Algunos contemplan este efecto como una consecuencia natural de la internalizacién de
costes medioambientales que la implantacion del comercio de derechos de emisién supone,
como el simple reconocimiento de una externalidad. Otros, como es el caso de este Libro
Blanco, lo consideran como unos beneficios injustificados, que son resultado de un cambio
regulatorio, como lo fueron en su momento, pero en sentido contrario, los CTC.

Sea cual sea la decision que el regulador decida adoptar, queda claro que este es un aspecto
que no se puede pasar por alto sin que medie un debate abierto. Este Libro Blanco, en linea
con el espiritu general que rige las recomendaciones que en él se vierten, aporta su
interpretacion del problema y -en estrecha relaciéon con las propuestas que realiza sobre el
tratamiento adecuado de los costes de transicion a la competencia- sugiere formas de
abordarlo minimizando las interferencias con el mercado y respetando el necesario
equilibrio entre agentes generadores y consumidores.

Planes nacionales de asignacion

La Directiva establece que cada pais debe por tanto definir unos limites a cada una de las
instalaciones de los mencionados sectores, de tal modo que éstas deben adquirir en el
mercado de derechos de emision europeo cualquier exceso en el que deseen incurrir. Los
planes nacionales de asignacién (PNA) determinan las cantidades totales de emisiones de
CO2 que los Estados miembros pueden a asignar a sus empresas, cantidades que después
podran ser vendidas o compradas por las mismas empresas. Eso significa que cada Estado
miembro ha tenido que decidir previamente cuantos derechos de emision iba a asignar en
total para el primer periodo de comercio de derechos comprendido entre 2005 y 2007, y
determinar cudntos va a recibir cada instalacién cubierta por el régimen de comercio de
derechos de emision.

Por tanto, este Iimite establece la cantidad de toneladas de CO2 que cada instalacion puede
o bien emitir de forma gratuita, o bien vender en el mercado si lo considera mds rentable
-eficiente- que consumirlo. Asi, cada Estado miembro ha configurado un Plan nacional de
asignacion de derechos de emisién en el que define estos limites, plan sujeto a la posterior
ratificacion por parte de la Unién Europea'®”.

Tal y como establecia el articulo 9 de la Directiva, la Comisién elabor6 un documento de
orientacién para los Estados Miembros, para la aplicacion de los criterios bdsicos en la
definicion de los planes nacionales de asignacién -en particular definié once criterios que
clasificé en obligatorios y facultativos-'>*. En primer lugar se exige a los Estados miembros

tan s6lo las empresas de los cuatro paises de la Unién que se analizan en alrededor de 27600
millones de délares -el 10% de su EV-.

122 Recientemente la Comisién ha culminado el proceso de aprobacién de los planes de asignacién
del conjunto de la UE. El limite global vinculado a todos ellos se estima en una cantidad que supera
las 2000 toneladas de CO2 equivalente.

'3 “Orientaciones para los Estados miembros sobre la aplicacién de los criterios del anexo Ill de la
Directiva 2003/87/CE por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision
de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
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que presenten planes en los que las cantidades que pretenden asignar a los sectores
incluidos en el comercio de emisiones sean compatibles con el resto de medidas que se
proponga aplicar a los sectores no contemplados en la Directiva, todo ello enfocado a
cumplir con el compromiso global de reduccién conforme al Protocolo de Kyoto. Existen
asimismo criterios que pretenden garantizar la no discriminacién entre empresas y entre
diferentes sectores, asi como la conformidad con la legislacion de la UE en materia de
competencia y ayudas estatales. Otros criterios se refieren a las disposiciones del plan
respecto a los nuevos operadores, la consideraciéon de los esfuerzos de reduccién mas
precoces y las tecnologias limpias.

El PNA espanol

En principio, cada Estado miembro tenia que elaborar y publicar un PNA para el 31 de
marzo 2004 -o bien para el 1 de mayo de 2004 en el caso de los 10 nuevos Estados
miembros-. Espafia solicité una prérroga a la Comision alegando las dificultades derivadas
del cambio del ejecutivo, y finalmente publicé su plan en el “Real Decreto Ley 5/2004, de
27 de agosto, por el que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de gases
de efecto invernadero”. El Gobierno establecié la cantidad total de derechos asignada a
cada uno de los sectores afectados -se asignaron 86,4 Mt de CO2 al sector eléctrico,
reservando 1,84 Mt para nuevos entrantes'”, lo que segin los cdlculos de la propia
Administracion suponia el 93,51% de las emisiones previstas para el sector eléctrico-, pero
no concreto la cantidad correspondiente a cada instalacion, aunque si planteé una serie de
criterios, diferenciando al sector eléctrico del resto de sectores industriales afectados.

El periodo previo -y el posterior- a la publicacion del PNA espafiol, en especial en el sector
eléctrico, estuvo acompanado de un amplio -y en ocasiones agrio- debate. Aparte de otras
implicaciones asociadas a la tarifa y los Costes de transicién a la competencia, la polémica
se centr6 en si, a la hora de asignar derechos a las diferentes instalaciones de generacion,
deberian tenerse en cuenta las emisiones “histéricas” o las “estimadas o previstas”.
Finalmente el Plan, en palabras de la ministra de Medio Ambiente, opt6é por una ‘solucién
saloménica’ -sic-, porque, si bien anuncié que se partié de ‘las emisiones reales de medias
histéricas del periodo 2000-2002’, se apuntd que igualmente se consideraria que algunas
instalaciones ‘participardn con menor intensidad en la cobertura de la demanda’.

El 27 de diciembre de 2004 la Comisién publicé su decision relativa al PNA notificado por
Espana'®. El plan nacional de asignacion, incluida la cuota total de derechos de emisién

Consejo, y circunstancias en las que queda demostrada la situacién de fuerza mayor”, COM(2003)
830 final, Comisién de las Comunidades Europeas, Bruselas, 7.1.2004.

124 El acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de enero de 2005 por el que se aprueba la asignacién
individual de derechos de emisién a las instalaciones incluidas en el dambito de aplicacién del Real
Decreto Ley 5/2004 redujo esta cantidad a 1 Mt CO2/ano.

12> “Decision de la Comisién de 27 de diciembre de 2004 relativa al plan nacional de asignacién de
derechos de emisién de gases de efecto invernadero notificado por Espafia de conformidad con la
Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo”, COM(2004)5285, Bruselas,
27.12.2004.
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que en él figuraba, se aprob6 con la condicién de que se introdujeran modificaciones a fin
de incluir todas las instalaciones de combustion con una potencia térmica nominal superior
a20 MW.

El 26 de noviembre de 2004 se publicé el primer listado con la propuesta de asignacién
individual de derechos a las instalaciones solicitantes, y en esas mismas fechas se facilit6 a
su vez un documento que describia con mayor detalle los criterios para la asignacion

individualizada'?®.

La asignacién a las centrales térmicas de fuel se realizé sobre la base de las producciones y
emisiones histéricas -media 2000-2002-, asignandoles derechos en cuantia decreciente,
para los afos 2005 y 2006. Pero sin duda el criterio mas discutible fue el que se aplicé para
determinar las cantidades que correspondia repartir entre las instalaciones de carbén y los
ciclos combinados de gas. Esta asignacion se realiz6 mediante una regla de reparto que
relacionaba la previsiéon de la demanda con una previsién de las producciones futuras
estimadas de ambas tecnologias en funcién de sus factores especificos de emisién'”. Por
tanto se optaba por un criterio de reparto basado en una estimacion sui generis de las
producciones previstas de una y otra tecnologia, lo que implica que a medida que crece la
estimacion de la demanda -o sean mds escasos los derechos de emision- mayor es la
proporcién de los mismos que se asigna a las plantas de ciclo combinado.

Se dio un plazo para presentar alegaciones. El 3 de diciembre se presentd la propuesta de
asignacion a la Comision de coordinacién de politicas de cambio climatico. La aprobacion
de la asignacion individualizada definitiva de derechos de emisién para las instalaciones
incluidas en el ambito de aplicacion del Real Decreto Ley 5/2004 se produjo el 21 de enero
de 2005'*°.

El propio acuerdo del Consejo describe cudles fueron las principales alegaciones
presentadas en el caso del sector eléctrico. Entre otras, se recibieron alegaciones que
consideraban insuficiente la asignacién a la generacion de electricidad a partir del carbén y
en sentido contrario, que consideraban excesivo el volumen de reserva establecido para
nuevos entrantes, que argiiian que la férmula de reparto empleada penaliza excesivamente
a las centrales con mayor indice de factor especifico de emision y en general, alegaciones
relativas a la metodologia empleada y al procedimiento seguido.

126 “Criterios para la asignacién individualizada”, disponible en http://www.mma.es/oecc/ceypna.htm,
“Tablas y formularios”.

7 No menos discutible fue la metodologia seguida para distribuir los derechos correspondientes a
cada instalacién de carbén. La asignacion se realizé segin una férmula que tenia en cuenta las
emisiones histdricas (2000-2002) de cada instalacién y los inversos de los factores especificos al
cuadrado.

128 “Acuerdo de Consejo de Ministros por el que se aprueba la asignacién individual de derechos de
emisién a las instalaciones incluidas en el dmbito de aplicacién del Real Decreto ley 5/2004”.
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Finalmente el reparto entre las tecnologias fue el que se recoge en la tabla que sigue':

Tabla iii. Reparto de derechos entre tecnologias en el PNA 2005-2007

Asignacion
2006 2007 2005-07
toneladas de CO,
Generacidén: carbdn 38| 57.182.005| 51.403.313| 44.634.535| 153.219.853
Generacion: fuel 20 1.489.649 584.948 0 2.074.597
Generacion: ciclo combinado | 41| 16.614.739| 21.986.780| 27.843.402| 66.444,921
Generacion: extrapeninsular | 105 11.113.608] 11.424.961] 11.922.061| 34.460.630

Si bien en el apartado 10.3 se discute con mayor profundidad el impacto que los criterios
empleados en la asignacion tienen como sefal incentivadora o desincentivadora para la
explotacion eficiente de las plantas desde el punto de vista medioambiental, cabe en este
apartado de diagnostico discutir con brevedad el negativo impacto que los criterios
adoptados en este reparto pueden suponer para la gestion eficiente de las instalaciones.

La asignacion toma como referencia dos variables para apoyar sus célculos, las emisiones
histéricas y en mayor medida una estimacién de las producciones futuras, o mas bien, de las
producciones que se espera -desea- que se den en los afos siguientes. Se aparta del criterio
que consistiria en buscar compensar a aquellas instalaciones que, por la introduccion de la
nueva regulaciéon puedan verse perjudicadas inesperadamente. Asi, se asignan derechos a
una tecnologia, los ciclos combinados de gas, que bajo el supuesto de una operacion
eficiente que implica que el coste del derecho de CO2 se internalizard en las ofertas de los
agentes en el mercado, no requieren asignacion gratuita alguna', dado que en todo caso
podrian como minimo trasladar por completo el coste del derecho al consumidor'™'.

A pesar de todo, este criterio que ha Ilevado a asignar derechos a los ciclos combinados
cuando en principio careceria de sentido econémico alguno no ha sido exclusivo de

129 “Plan Nacional de Asignacién 2005-2007: Resumen por Comunidades Auténomas y subsectores”,
disponible en http://www.mma.es/oecc/ceypna.htm, “Tablas y formularios”.

3% Como se describe en el apartado dedicado a los costes de transicién a la competencia y en el
apartado correspondiente al comercio de emisiones del capitulo 10 de este Libro Blanco, en rigor, si
se aplican los criterios propuestos en lo referido al tratamiento mas adecuado que deberia recibir la
generacion incluida en el Real Decreto 1538/1987, podria también carecer de sentido asignar de
forma gratuita derechos a las instalaciones de carbon.

1 Si es cierto que el PNA espariol, en lo que se refiere a la asignacion de derechos, puede también
haber sido “victima” del actual disefio regulatorio que este Libro Blanco propone reformar. El hecho
de contar con una tarifa que no reconoce los desvios al precio de la energia -y que por tanto a
menudo resulta insuficiente- y de que segln parece no haya por el momento intencién clara de
trasladar a ésta el coste de oportunidad de los derechos de CO2, puede haber motivado que los
derechos gratuitos se hayan utilizado como una partida de remuneraciéon compensatoria a los agentes
del sistema. Esto no supondria mds que otro ejemplo de las funestas consecuencias que un disefo
regulatorio inadecuado termina teniendo sobre la gestion eficiente de los recursos y de las sefiales
econémicas deseables.
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Espafia, mas bien al contrario, ha sido mayoritario en el conjunto de la Unién Europea. Por
poner algunos ejemplos, Dinamarca, Alemania o Noruega han asignado a sus ciclos
combinados de gas porcentajes superiores al 80% de sus emisiones estimadas en este
periodo 2005-2007.

De esta manera, al ponderar tan claramente la estimacién de las producciones futuras en el
reparto, se envia la sefial de que lo que se produzca en adelante durante el periodo
2005-2007 puede influir en la futura asignacién que se deberd realizar de cara al periodo
2008-2012. Por ejemplo, una instalaciéon de carbén a la que se han asignado una
determinada cantidad de toneladas de CO2, podria evitar producir una cantidad que le
situase por debajo de los niveles definidos por la asignacién, para asi evitar que en la futura
estimacion se revise la estimacion de su produccién futura y por tanto se le asignen pocos
derechos.

Sin ir mas lejos, la propia Directiva europea envia senales en esta linea, dado que establece
que el primer Plan nacional de asignacién de derechos que cada Estado miembro debia
configurar cubre tan sélo el periodo “transitorio” 2005-2007. La asignacion para el periodo
2008-2012 no deberd determinarse hasta mediados de 2006. La pregunta es obvia: ;cudl es
la estrategia que debe seguir el propietario de una central eléctrica emisora de CO2 que
haya recibido una cantidad de derechos gratuitos para este periodo transitorio?
Supuestamente, si el precio del CO2 en el mercado de emisiones alcanza un valor alto,
deberia buscar la eficiencia, es decir, producir menos y vender parte de sus derechos. Ahora
bien, ;qué serd de él cuando se realice la asignacion para el periodo siguiente? En principio,
como se apuntaba anteriormente, el encargado de disefiar el nuevo Plan no deberia tener en
cuenta lo emitido hasta ese punto, pero no se debe culpar a los gestores de las instalaciones
por desconfiar de que ese criterio vaya a ser tenido en cuenta, especialmente si el regulador
no lo explicita claramente con antelacién.

Lo mismo ocurre en el caso de la legislacién promulgada por el Gobierno espafol. Como ya
se anunci6 en el borrador “Criterios para la elaboracion del Plan nacional de asignacién de
derechos de emision de CO2” publicado en junio, ‘los derechos asignados a instalaciones
que cierren (...) pasardn automdticamente a la reserva de nuevos entrantes’. De nuevo, el
principio de eficiencia se pone en entredicho. El objetivo del comercio de emisiones es que
por ejemplo una central muy contaminante, al percibir el coste de oportunidad de los
derechos recibidos gratuitamente, decida vender los derechos y cerrar. Esa seria sin duda la
decision acorde con la eficiencia. Ahora bien, el deseado incentivo a cerrar que deberia
percibir dicha central se mitigaria si hacerlo le sitGa en una situacién en la que no tendria
nada que vender.

No cabe duda de que no se puede pedir a nadie que sacrifique parte de su produccion si al
mismo no se le garantiza que no corre el riesgo de que, siendo mas eficiente desde el punto
de vista medioambiental, resulte perjudicado en futuros repartos de derechos. Esto nos lleva
directamente a lo que ha constituido el centro de la discusion en el sector eléctrico espafol,
sin duda el sector mas relevante de los afectados por la Directiva.
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Primeros pasos

El esquema de comercio de derechos de emision en su periodo transitorio lleva vigente unos
pocos meses. A nivel europeo parece que tanto los volimenes como los precios negociados
han subido considerablemente. Durante el primer trimestre del afo, los precios se situaron
entre los 9 y 10 €/t. A lo largo de este segundo trimestre, los volimenes negociados han
crecido y los precios han superado en este final de junio los 23 €/t y siguen subiendo™®.

En Espafia, y en particular en el sector eléctrico, poco se puede decir hasta la fecha sobre el
impacto que ha tenido sobre el mercado mayorista de generacién. En la actualidad el
debate esta centrado en si los agentes estan internalizando el coste del derecho de emision
en sus ofertas o no. Como se discutia previamente, los criterios aplicados a la asignacion del
plan nacional han sido tan dificilmente interpretables que resulta complicado aventurar qué
incentivos pueden en estos primeros meses estar percibiendo los distintos agentes. La
anunciada reforma del marco regulatorio, la existencia del déficit tarifario y la poca
madurez del mercado de derechos, todo ello en el contexto de un afio muy seco
acompanado de un persistente e irrefrenado incremento de la demanda, con el consiguiente
incremento de los precios, complica la interpretacién del impacto de la transposicion de la
Directiva.

Para colmo, la fecha determinada por la Comisién para remitir los PNA para el préximo
periodo esta relativamente préxima, lo que sin duda, como se ha argumentado con
anterioridad, constituye una sehal muy significativa para los agentes, que condiciona
necesariamente sus decisiones. Mdas adelante, en el apartado 10.3 se sugieren brevemente
una serie de criterios que, en opinién de este Libro Blanco, deberian ser tenidos en cuenta
en el futuro PNA 2008-2012 en lo que la generacion eléctrica respecta. Basicamente estos
criterios se podran resumir en dos, la bisqueda de la eficiencia y la conveniencia de aplicar
medidas equitativas que eviten penalizar innecesariamente a agentes del sistema, tanto
generadores como sobre todo consumidores.

Investigacion y Desarrollo en el sector energético
El ambito europeo: Programa Marco Comunitario

Actualmente, el Programa Marco Comunitario es el principal instrumento para financiar la
investigacion en Europa. Sin embargo, en lo que se refiere al sector energético, el gasto en
Investigacion y Desarrollo en energia por parte de la Comision Europea ha disminuido
fuertemente con el paso del tiempo: en términos reales, se ha reducido a la cuarta parte en
los dltimos 25 afos. Desde el | Programa Marco -periodo 1983-1986-, la participacién
porcentual del gasto en [+D energético en el total de gasto de 1+D de la Comision Europea
ha disminuido también notablemente: del 66% en el | Programa Marco hasta el 11,6% en el
VI Programa Marco -periodo 2003-2006-. Disminuciones paralelas se han producido en los
estados miembros y en la industria privada, de forma notable en la dltima década en las
empresas energéticas, causada indirectamente por la liberalizacién de estos mercados: el

32 De todas formas, los volimenes que se negocian hasta la fecha no son todavia lo suficientemente
significativos como para que se pueda considerar estos precios como muy representativos.
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paso de un régimen de costes reconocidos a otro de libre mercado en generacion ha
motivado la falta de interés de las empresas por las actividades de 1+D, en particular
aquellas con objetivos de mas largo plazo.

El dmbito espafol: Plan Nacional de Investigacion Cientifica, Desarrollo e Innovacién
Tecnoldgica

El Plan Nacional de Investigacion Cientifica, Desarrollo e Innovacién Tecnoldgica, incluye
todas las actuaciones publicas que se financian con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado o mediante otros recursos presupuestarios -tales como fondos estructurales de la
Unién Europea-, enmarcando toda la accién de la Administracion General del Estado en
una estrategia comdn. Dentro de este Plan existe un Programa de Energia, que da prioridad
a actuaciones mas préximas al desarrollo pre-competitivo, que se encuentra mas cercano a
las necesidades de las empresas del sector, y que abarca las siguientes lineas preferentes de
actuacion: a) sistemas energéticos mas eficientes y menos contaminantes; b) transporte,
almacenamiento, distribucién y utilizacién mas econémicos y eficientes de la energia; c)
sistemas alternativos de propulsién y nuevos combustibles para el sector del transporte y d)
otras actuaciones, tales como la optimizacion de los combustibles fésiles, la integracion de
las energias renovables, la seguridad nuclear y los aspectos medioambientales vy
socioeconémicos de la energia. En 2001 la competencia sobre la gestiéon del Programa
Nacional de la Energia ha pasado del Ministerio de Economia -a través de la Direccién
General de Politica Energética y Minas- al de Ciencia y Tecnologia. La financiacién esta
basada en subvenciones y anticipos reembolsables con cargo a las partidas presupuestarias
generales del Programa de Fomento de la Investigacién Técnica (PROFIT).

El esfuerzo espafiol en investigacién en términos globales, en comparacién con los paises
del mismo entorno econémico, es escaso. Los fondos publicos dedicados a investigacion en
el sector energético son una minima fraccion -4,32 M€ para el Programa de Energia del Plan
Nacional de Investigacion en 2002, 69,2 M€ para el CIEMAT- del ya escaso total -7194 M€
en 2002-. En 2003 el gasto en 1+D superé los 8.000 M€, aumentando en un 14% sobre el
ano anterior, luego se esta produciendo un avance en este sentido aunque a pequefa
escala.

Durante la década de los ochenta y en buena parte de la siguiente, las ayudas del IDAE y la
existencia de un Programa de Investigacion Electrotécnica (PIE) pagado como un porcentaje
(0,3%) de la factura eléctrica -cerca de 36 M€ en 1995, ano en que fue cancelado el
programa- y, en general, bien administrado y orientado a resolver problemas reales del
sector energético, dieron lugar a un marco de desarrollo tecnolégico bastante bueno,
incluyendo por ejemplo aportaciones industriales significativas en energia edlica y
fotovoltaica.

Sin embargo, en la actualidad parece haberse difuminado aquel esfuerzo inicial tan
prometedor. No existe, desde el afio 1996, el Programa de Investigacién Electrotécnica y las
empresas energéticas, bajo el nuevo marco regulatorio orientado a la competencia y sin una
financiacién garantizada y orientada especificamente a la 1+D, han abandonado casi
totalmente todo esfuerzo de investigacién con perspectivas de largo plazo. Se mantienen
proyectos de demostracién tecnolégica en buena medida por los esfuerzos del IDAE y del
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CIEMAT, asi como de algunas empresas. Falta una visién estratégica integral, que senale
unas lineas prioritarias de 1+D en las que Espafa pueda contribuir de forma efectiva, y que
estén en consonancia con el modelo energético de largo plazo que se haya adoptado, asi
Ccomo unos recursos que permitan financiar o promover las actividades correspondientes.

El Plan Nacional de [+D 2004-2007 constituye la estrategia de accién en Espafa en lo que a
I+D se refiere. Pretende alcanzar el 1,22% del PIB en gasto de I+D para 2005 y durante su
vigencia el gasto en |+D se materializard en crecimientos del 10%. Sin duda se trata de un
aspecto positivo, puesto que se estima que la Administracién habra destinado a 1+D en los
dos primeros afios un 20% mas con respecto a 2003 y se habrd pasado de dedicar 4.000
millones de euros anuales a destinar mas de 4.800 millones de euros.

Dentro del Plan Nacional de I+D 2004-2007 existe un Programa Nacional de Energia, que
estd muy enfocado hacia dos objetivos: el fomento de las energias renovables y la mayor
eficiencia en las formas convencionales de energia. Sin duda, estan de acuerdo con las
preocupaciones asociadas a la sostenibilidad del modelo energético, pero deberian
proporcionarse medidas mas concretas de actuacién y un mayor fomento de los métodos de
eficiencia energética, que son los que pueden proporcionar mayor capacidad de ahorro.

Mas recientemente, tanto el Plan de Accién 2005-2007 de la Estrategia de Ahorro y
Eficiencia Energética en Espana 2004-2012, como el Plan de Energias Renovables en Espana
2005-2010, destacan la importancia de la 1+D+i en el ambito energético para la
consecucion de los objetivos planteados. La politica de investigacion, desarrollo e
innovacién tecnoldgica ha de colaborar al logro de estos objetivos por lo que, dentro del
Programa Nacional de Energia, se potenciaran los proyectos de mejora de la eficiencia
energética y de impulso de las energias renovables, con el objetivo de hacer coherentes los
fines del Plan de Accién y del Plan de Energias Renovables con los del Programa de
Fomento de la Investigacion Técnica (PROFIT).

La innovacién tecnolégica y la dedicacién de un porcentaje cada vez mas elevado del
Producto Interior Bruto a la I+D+i son aspectos necesarios para incrementar la
productividad de la economia espanola y mejorar la competitividad de las empresas. El Plan
de Accion 2005-2007 de la E4 pretende dar el necesario impulso a estas actividades, con la
consiguiente reduccion de los consumos de energia por unidad de producto -reduccién de
la intensidad energética-, lo que constituye el principal objetivo de la Estrategia de Ahorro y
Eficiencia Energética en Espafia 2004-2012.

Por su parte, el Plan de Energias Renovables en Espafia 2005-2010 prevé un importante
crecimiento de las energias renovables, lo que representa un reto y una oportunidad para la
innovacién tecnolégica en Espaia. Por ello, en el Plan se presentan, para cada una de las
areas renovables, las principales lineas de innovacion tecnoldgica a las que la industria
espanola habra de prestar atencién en los préximos afos.
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La cooperacion internacional para el acceso universal a la energia
AOD: contexto mundial y europeo

La ayuda oficial al desarrollo (AOD) es la forma de cooperacion internacional mas
extendida para fomentar el acceso universal a la energia. La lucha contra la pobreza y la
promocién del desarrollo sostenible son dos aspectos que estan estrechamente ligados con
la AOD, y son elementos referenciales de la estrategia general asumida por la comunidad
internacional para definir las politicas de AOD. Sin embargo, la AOD ha caido un 20%
entre 1990 y 2001 en el ambito mundial, si se tiene en cuenta el valor real de las
transferencias realizadas, una vez descontada la inflaciéon. En conjunto, la AOD de los
paises de la OCDE es como media el 0,22% del PIB total y esta cayendo a un promedio del
5% anual. La ayuda global era inferior a los 40.000 millones de délares en 2001 y sélo 5
paises habian alcanzado o superado el objetivo del 0,7% del PIB.

La cantidad que dedicaba la Unién Europea (UE-15) como promedio era del 0,33% en
2002, lo que supone 29.093 millones de délares. En la cumbre de Barcelona, y ante la
presion de la Cumbre de Monterrey, la Unién Europea acordé llegar al 0,39% del PIB
comunitario en la ayuda al desarrollo para el aho 2006.

AOD: situacion en Espana

La AOD espanola alcanzé los 1.817 millones de euros en 2002, manteniendo la tendencia
al alza de 2001 y situdndose en el 0,26% del PIB. En 2003 el porcentaje se redujo de nuevo,
situandose en el 0,23%.

Debe destacarse la gran dispersién de la AOD espanola, posiblemente por la participacién
de diversos ministerios con intereses muy dispares. Latinoamérica recibe la mayor parte de
la AOD bilateral espafola -439 millones de euros en 2002-. Pero en 2002 y 2003 entre los
principales receptores de la AOD espafiola se encuentran paises como Afganistan, Pakistan,
Argentina e Irak. En 2002 se mantuvo el reducido peso relativo de la ayuda destinada a los
paises de renta baja, frente a la practica de dirigirla mayoritariamente a paises de renta
media.

Para poder llevar a cabo los compromisos de cooperacién, se necesita que el porcentaje de
AOD de los diferentes estados vaya ampliandose poco a poco hasta alcanzar el 0,7%
acordado. En este sentido, el compromiso de Espafia parece evolucionar en buena linea, ya
que el Gobierno pretende aumentar el porcentaje desde el actual 0,23% del PIB -unos
1.700 millones de euros- hasta el 0,33% en 2006 y llegar al 0,5% al final de su legislatura.
Si esto es asi, se habria duplicado la AOD espanola con respecto al afio 2004, aunque el
porcentaje serd todavia inferior al 0,7% que se estima necesario a escala mundial para
cumplir con los objetivos establecidos en la Declaracion del Milenio.

AOD en energia: situacion en Espaha

Espana tiene el doble reto de fomentar el desarrollo sostenible dentro de su territorio y de
ayudar a hacer posible un modelo energético sostenible en el resto del planeta. Sin
embargo, un analisis elemental de la AOD espafiola muestra la escasa orientacién a la lucha
contra la pobreza que ha tenido en los udltimos afos, asi como la atencién secundaria
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prestada al sector de la energia. Ademas, otro signo de la escasa relevancia que se ha dado
al sector energético es que ni en la Ley de Cooperacién Internacional para el Desarrollo ni
en el antiguo Plan Director de la Cooperacién Espanola 2001-2004 se contemplaba el
energético como sector especifico.

La ayuda con la que se ha financiado al sector energético ha sido de tipo bilateral -que se
concreta mediante acuerdos entre el pais donante y el receptor- y multilateral -en la que
intervienen tanto las agencias internacionales de financiacion como los organismos
internacionales no financieros, fundamentalmente los pertenecientes a las Naciones
Unidas-. En términos totales, la inversién en el sector energético tuvo una tendencia
decreciente entre 1997 -cuando se invirtieron 6,64 miles de millones de délares-, y 1999
-4,15 miles de millones de délares-, permanecié sensiblemente constante hasta el afio 2000
-con un presupuesto de 4,22 miles de millones de ddlares- y se incrementd sostenidamente
hasta llegar a los 6,22 miles de millones de délares en 2002.

En el periodo 1997-2002 la ayuda bilateral reembolsable oscilé entre el 52% y el 81% del
total, porcentajes superiores a los que se dan en el conjunto de la AOD. Para la ayuda
multilateral, el porcentaje de ayuda reembolsable fue practicamente del 100%.

AOD en energia en Espana: ayuda bilateral

En lo que se refiere a los subsectores hacia los que se destin6 la ayuda bilateral, el 90% de
la misma en el periodo 1997-2002 fue asignada de la forma siguiente: centrales nucleares
(10,4%), produccion energética con fuentes no renovables (11,5%), centrales térmicas de
carbén (15,9%), centrales hidroeléctricas (20%) y transmision/distribucion de energia
eléctrica (23%). Es de resaltar que los subsectores asociados a las energias renovables tan
s6lo recibieron un 5,9% de la inversion total del periodo. La ayuda dedicada a fomentar
politicas energéticas recibié el 9,6%. De los 15.510 millones de délares que supuso la
inversion bilateral en el sector energia entre 1997 y 2002, el 68% -unos 10.507 millones-,
se destinaron a Asia, el 13% a Europa -2.019 millones-, y el 12% -1.852 millones-, a Africa;
a América le correspondio el 5,5% y a Oceania el 1,7%.

De los 1.817 millones de euros de la AOD espafola en 2002, se destinaron a la ayuda
bilateral 1.059 millones, distribuidos de la siguiente forma: 247 (11%) a los créditos FAD
-Fondo de Ayuda al Desarrollo, frecuentemente asociados a la promociéon de intereses
comerciales o estratégicos de empresas espafiolas en paises que no estdn entre los mas
necesitados-, 157 (9%) a programas y proyectos de la Agencia Espafnola de Cooperacién
Internacional (AECI), 27,6 (2%) a programas y proyectos del Ministerio de Educacién, 24
(1%) a programas y proyectos del Ministerio de Trabajo y Asistencia Social, 12,8 (1%) a
programas y proyectos del Ministerio del Interior, 79,2 (4%) a programas y proyectos de
otros ministerios -en 2002 el Ministerio de Defensa ha computado 58,8 millones de euros
como gasto imputado a AOD-, 261,3 (14%) a cooperacién descentralizada, 99,2 (5%) a
organizaciones no gubernamentales, 8,6 (0%) a ayuda alimentaria, 19,8 (1%) a ayuda de
emergencia, 42,8 (2%) a microcréditos y 125,3 (7%) a condonacién de la deuda externa.
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AOD en energia en Espana: ayuda multilateral

En lo que respecta a la ayuda multilateral, el 56% se destind a financiar proyectos
relacionados con las politicas y la gestion administrativa -en buena parte asociados al
establecimiento de las condiciones adecuadas para llevar a cabo planteamientos de
liberalizacion vy reestructuracion del sector energético-, el 22% a las actividades de
transmision y distribucién de electricidad, el 14% a proyectos asociados a energias no
renovables, el 6% a las renovables y el 2% a la energia hidroeléctrica. De la ayuda
multilateral, Asia recibi6 el 41%, seguida de América con el 34%, Africa con el 18% y
Europa con el 7%. Las prioridades geograficas de ayuda al desarrollo para Espafia no se
ajustan con la realidad actual de los paises con mayor déficit en el acceso de energia. Y esto
es debido, a que hasta el momento, la energia no ha sido un sector especifico prioritario en
la politica espafiola de cooperacién internacional.

De los 757,9 de la ayuda multilateral en el ano 2002, 440,2 (24%) fueron para programas
de la Unién Europea, 234,5 (13%) para organismos internacionales financieros y 83,2 (5%)
para organismos internacionales no financieros.

El Plan Director de la Cooperacion Espafiola 2005-2008

El Plan Director de la Cooperacién Espafiola 2005-2008 ha sido la dltima medida llevada a
cabo por el Gobierno en cuanto a AOD. Las lineas directrices del mismo son el aumento de
las capacidades de tipo social, humano, econémico, culturales, medioambientales y de
construccién de la paz. Dentro de estas lineas directrices, las prioridades son la lucha contra
la pobreza, la defensa de los derechos humanos y la sostenibilidad medioambiental. Se
trata, por tanto, de reducir en la medida de lo posible las principales preocupaciones que
nos atanen en cuanto a cooperacion internacional.

Como un aspecto positivo, puede sefalarse que el Plan Director de la Cooperacién
Espafiola 2005-2008 considera la disponibilidad de energia, su utilizacién eficiente y
limpia, asi como el autoabastecimiento energético, como lineas estratégicas y actuaciones
prioritarias de cara al logro de sus objetivos. Asi, para conseguir el aumento de las
capacidades econémicas, mediante la promocion del tejido econémico y empresarial, se
considera esencial la dotaciéon de infraestructuras energéticas para incrementar la
disponibilidad de energia. Para aumentar la capacidad de mejora de la sostenibilidad
ambiental, el Plan considera que la produccién sostenible de recursos energéticos basicos,
mediante el uso eficiente de la energia y la promocién de las energias renovables, es una
linea estratégica fundamental, por lo que se apoyardn politicas energéticas enfocadas al
ahorro y a la promocién de una produccién limpia basada, principalmente, en la energia
solar y en la edlica. Por ultimo, la Cooperacion Espafiola potenciard la autosuficiencia
tecnolégica de las poblaciones, promoviendo el uso de energias renovables, con el fin de
facilitar la generacion y acceso a las tecnologias ambientales y localmente idéneas. Esta por
ver cOmo estas orientaciones generales se materializan en realidades.

La formacion y concienciacion de la poblacion

El origen y las consecuencias de los problemas de la energia estdn en la misma sociedad, ya
que es la sociedad quien da relevancia o no a estos problemas, y es la sociedad quien
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finalmente sufrira las consecuencias de los mismos. Es por ello que los problemas de la
energia son basicamente problemas sociales, y la formacién y participacion social
elementos clave para su solucién.

La importancia de la formacion y concienciacion de la sociedad

La complejidad de los problemas asociados a la energia ha exigido un giro en las politicas
publicas y privadas desde aquellas primeras de tipo correctivo y de caracter legislativo y
tecnolégico, a las mas actuales de tipo preventivo, donde se combinan los instrumentos
reguladores -legislacion y otros- y los cientifico-tecnolégicos, con los incentivos econémicos
-fiscales y otros-, los integradores -politicas integrales- y, las mas novedosas, las politicas
que acenttan la participacién social en la gestion de la energia, intentando implicar al
conjunto de la sociedad en la resolucién de esos problemas.

Dentro de las nuevas formas de politica energética, los instrumentos sociales -como son la
educacién y particularmente la participacion social- son clave. El énfasis en la educacion y
en la participacién publica es consecuencia de la creciente evidencia de que gran parte de
la falta de éxito de algunas politicas se deriva de la falta de implicacién de las poblaciones a
las que se dirigen. Ese es el caso del ahorro y eficiencia energética.

Una gran parte de la poblacién mundial piensa que los problemas ambientales poseen una
envergadura tal que poco puede hacer el ciudadano para solucionarlos. Esta percepcion es
mas pronunciada en paises en vias de desarrollo y se atenta en la medida en que el grado
de formacion de la poblacién aumenta. En Espafia, el 44% de la poblacién considera que
poco puede hacer por solucionar los problemas ambientales'”’.

La percepcion social en relacion con los graves problemas de la energia

Aln queda un largo camino por recorrer de cara a conseguir una sociedad concienciada y
que actde en consecuencia con la problematica de la energia y el desarrollo sostenible. La
falta de educacion al respecto, el desconocimiento de la gravedad del problema o la propia
cultura individualista hacen que los conceptos de solidaridad generacional e
intergeneracional no sean tenidos muy en cuenta en los comportamientos cotidianos.

Existe una proporcién muy amplia de la poblacién espafiola que desconoce la importancia
que sus actuaciones tienen de cara a la consecucién de un modelo de desarrollo sostenible,
tanto energéticamente como a otros niveles. No resulta facil entender que muchas pequenas
acciones, aparentemente insignificantes, puedan contribuir globalmente de forma notable.
No es menos cierto, sin embargo, que cada dia se van transmitiendo mas a la poblacién las
limitaciones que el actual modelo de desarrollo tiene y la necesidad de actuar en
consecuencia lo antes posible.

Es importante que la sociedad perciba que es posible obtener niveles muy importantes de
ahorro con tan sélo modificar sus hdbitos de consumo. Sin duda alguna, el punto clave es

3 Ver “Resumen del estudio hdbitos de consumo y medio ambiente en Espana 2001”,
Fundacién Entorno, 2001, pagina 5.

145



2. El actual marco regulatorio y el planteamiento de la reforma

crear una conciencia social de ahorro y que esto se asocie a un nivel de desarrollo elevado.
Es necesario conseguir que la energia que se consume sea considerada un bien escaso y
fundamental para el desarrollo de la sociedad actual y ser conscientes de que su uso
indiscriminado esta comprometiendo el que futuras generaciones puedan disfrutar de los
recursos energéticos que se emplean hoy. Para formar esta conciencia social, en primer
lugar, se deben mostrar los impactos negativos que el consumo energético esta provocando
y hacerlos llegar a los ciudadanos. En segundo lugar, se debe dejar claro que la
responsabilidad recae en cada uno de los miembros de la sociedad, que individual y
colectivamente son los primeros y Unicos responsables de haber llegado a esta situacién y al
mismo tiempo, hacer ver que la solucién estd igualmente al alcance de todos si se quiere
asumir el compromiso de llevarla a cabo.

El sector doméstico: el ahorro energético

El sector doméstico representa una parte importante del consumo nacional de energia y, por
tanto, las acciones de ahorro energético en el mismo tienen gran relevancia. La importancia
de este sector reside en que cualquier ciudadano participa de forma activa y directa en el
consumo de energia, y por tanto también podra participar de forma directa en su ahorro.
Debiera existir para ello un estimulo, reflejado principalmente a través de la factura
eléctrica. Si ademds esto viene acompafado por la creacién de una mayor conciencia social
sobre el impacto medioambiental del consumo de energia, serd mayor la motivacién por
conseguir un consumo moderado de energia.

Sin embargo, en la sociedad espafola no existe una gran preocupacién por el ahorro y
eficiencia energética y esto se refleja en el escaso nivel de penetracion de electrodomésticos
eficientes o dispositivos de iluminacién de alto rendimiento en los hogares espafioles y en el
derroche o uso ineficiente de la electricidad. La calefaccion y el agua caliente sanitaria son
las dos causas de mayor consumo en los hogares y, por tanto, es donde existe mas
capacidad de ahorro. Una medida relevante, que tendrd una repercusién muy positiva en
este sentido, serd la puesta en marcha del nuevo Cédigo Técnico de la Edificacién que
obligara, en los edificios de nueva planta y en los que se rehabiliten, a la instalacién de
paneles solares con los que se aprovechara la energia solar térmica para calentar agua.

La etiqueta energética

Un buen indicador del grado de formacién y concienciacién medioambiental de la
poblacién en un asunto cotidiano que a todos afecta, es el nivel de conocimiento sobre la
etiqueta energética de los electrodomésticos, asi como los porcentajes de ventas de los
electrodomésticos mds eficientes. En Espana, las ventas de algunos electrodomésticos de
clases A 'y B son todavia muy reducidas, aunque ha tenido lugar un aumento importante en
los Gltimos afos.

La baja penetracion de los electrodomésticos mas eficientes puede explicarse por su precio
mas elevado y por la falta de informacién sobre su existencia y sus ventajas. S6lo un 33% de
los hogares declara conocer o haber visto alguna vez la etiqueta energética, por lo que el
porcentaje de hogares que lo tienen en cuenta a la hora de la compra es atin menor. De ese
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porcentaje, mas del 80% dice haberla visto en la tienda de electrodomésticos o en un
catdlogo de la propia tienda'**.

Teniendo en cuenta que un electrodoméstico de clase A consume un 55% menos de
energia y que en los hogares espafioles el nivel de penetraciéon de determinados
electrodomésticos es muy elevado -como los frigorificos, con un 99,6%, o las lavadoras,
con un 98,4%-, es evidente que el potencial de ahorro es importante. El problema surge en
el momento de la compra, por dos razones. La primera es la falta de conocimiento de la
etiqueta energética. La segunda es el mayor precio de los electrodomésticos mas eficientes.
Sin embargo, el ahorro de energia que se consigue con un electrodoméstico de clase A, por
ejemplo, recupera la inversion realizada en ocho afos tipicamente, a partir de los ahorros
en la factura eléctrica.

Es evidente que los consumidores estan, en general, insuficientemente informados sobre el
potencial de ahorro de los electrodomésticos mds eficientes.

2.2 El planteamiento general de la reforma regulatoria
2.2.1 El alcance de la reforma

El diagndstico que se acaba de realizar sobre la situacion del marco regulatorio de la
generacion ha detectado un amplio conjunto de problemas, de naturaleza muy variada, que
requieren para su soluciéon de una amplia reforma regulatoria. Todos los asuntos en
necesidad de reforma no son obviamente del mismo calado ni mantienen el mismo nivel de
interrelacién entre ellos. Se pueden distinguir tres bloques principales, atendiendo a su nivel
de urgencia, a su relevancia y a su perspectiva temporal. El primer bloque comprende
aquellas reformas estratégicas del marco regulatorio que son imprescindibles para el
funcionamiento en competencia del mercado mayorista de electricidad. El segundo bloque
contiene las reformas regulatorias de menor calado que son necesarias para mejorar el
disefio de los mercados mayorista y minorista de electricidad. Finalmente, el tercer bloque
contempla las medidas regulatorias que es preciso introducir o desarrollar para tratar de
conseguir que la generacién de electricidad contribuya a la sostenibilidad de nuestro
modelo energético.

El primer bloque: Reformas estratégicas para permitir el funcionamiento en competencia
del mercado eléctrico

Debe hacerse frente, en primer lugar, al problema que este Libro Blanco considera que es el
central a resolver por la urgencia de la reforma, por la relevancia de sus implicaciones
econémicas y por la complejidad de las relaciones entre distintos aspectos regulatorios: el
precio de la energia en el mercado mayorista espanol no tiene el caracter central -como
referencia clave del mercado- que es caracteristico de los mercados eléctricos que
funcionan mejor en el mundo. Es preciso que el precio de la energia proporcionado por el
mercado -ya sea organizado o bilateral, de corto o de largo plazo- sea la sehal econémica

3% Ver “Eficiencia energética y energias renovables”, Boletin IDAE n°6, marzo 2004, pagina 67.
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de referencia para las transacciones econémicas entre los agentes, para retribuir a la
generacién y cargar al consumo vy para fijar las tarifas que, en su caso, estén disponibles
para los consumidores que quieran acogerse a ellas. Para ello, en el sistema eléctrico
espanol -que proximamente deberd examinarse desde la perspectiva del Mercado Ibérico-,
es preciso ganar la confianza del regulador y de los agentes en el precio del mercado. Y esto
requiere a su vez resolver las dos dreas mds problematicas que se han diagnosticado: la
concentracién horizontal en el mercado de generacion -con el consiguiente potencial para
el ejercicio de poder de mercado- y la distorsién del mercado asociada al mecanismo de
recuperacion de los CTC.

La credibilidad del precio del mercado es, a su vez, condicién y consecuencia de que
existan inversiones suficientes como para que sean muy improbables las situaciones en las
que sea tan escaso el margen de la oferta disponible sobre la demanda que los precios
puedan ser ficilmente manipulables'”. Esto trae a escena el tema de la fiabilidad del
suministro y como conseguirla en un mercado abierto a la competencia. Se trata de
garantizar un margen razonable de potencia de generacién disponible sobre la demanda, lo
cual es atil tanto para el correcto funcionamiento del mercado como para dar lugar a una
adecuada fiabilidad del suministro eléctrico.

Finalmente, una vez conseguida la confianza del regulador en el precio del mercado, éste
-en principio una combinacién adecuada de precios en los mercados de corto y largo plazo-
puede ser trasladado directamente como un componente mas de la tarifa por defecto. Esta
tarifa regulada debe cumplir una funcién - posiblemente transitoria- de proteccién del
consumidor que no quiere buscar un mejor precio en el suministro libre. Pero debe
disenarse de forma que no suponga un competidor para las entidades comercializadoras.

El segundo bloque: Reformas regulatorias para mejorar el disefio de los mercados
mayorista y minorista de electricidad

El segundo bloque de temas incluye diversos aspectos regulatorios de la generacién
eléctrica donde también son necesarias reformas, tal como se ha visto al realizar el
diagnéstico de la situacion. En este caso se trata de reformas de menor calado y que pueden
analizarse e implantarse mds individualmente, tema por tema, desde la perspectiva mas
amplia que proporcionen las soluciones adoptadas para los temas del primer bloque. A su
vez, estas reformas regulatorias se han agrupado en tres grandes temas, que corresponden a
tres capitulos del Libro:

e Reformas regulatorias para mejorar la organizacién y el diseno de los mercados
mayoristas eléctricos de corto y de largo plazo, en el contexto del MIBEL y en el mas
amplio del Mercado Interior de Electricidad de la Unién Europea.

35 Obviamente, cuanto mayor sea la participacion activa de la demanda en el mercado, y en
particular en las transacciones de mas corto plazo, mas dificil serd que los generadores puedan
manipular los precios, incluso en condiciones de escasez de oferta. Pero la participacién de la
demanda ha sido hasta el momento presente muy escasa en los mercados reales.
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e Reformas regulatorias para mejorar el funcionamiento del mercado minorista, reducir las
barreras de entrada a la comercializacién y promover la participacion de la demanda.

e Reformas regulatorias para conseguir una mejor integracion de los aspectos derivados de
la red de transporte y de la operacion del sistema en el desarrollo de la actividad de
generacion.

El tercer bloque: La generacion de electricidad en un modelo energético sostenible

El tercer bloque de temas cubre aquellos aspectos de la generacion de electricidad que son
relevantes para la sostenibilidad de nuestro modelo energético. En primer lugar se examina
la necesidad de una vision integral del modelo energético espanol, que ha de comprender
unos objetivos de largo plazo y unos planes concretos para conseguirlos.

Ademds en este tercer bloque se han incluido los aspectos regulatorios especificos de la
generacion de régimen especial -energias renovables y cogeneracién- y las implicaciones
sobre la actividad de generacién y sobre el mercado eléctrico del mercado de derechos de
emisiones de CO2.

2.2.2 La estabilidad regulatoria
La situacion actual de inestabilidad regulatoria

El periodo que ha seguido a la sustitucién del MLE por una regulacién mds abierta a la
competencia se ha caracterizado por la falta de estabilidad regulatoria. Por ejemplo, en el
establecimiento de la tarifa; la metodologia actual no puede mantenerse mucho tiempo.
Una senda de tarifas integrales por defecto prefijada por siete afos no es sostenible, pues
practicamente ignora factores importantes de coste de la energia eléctrica -como el precio
de los combustibles, la tasa de interés del capital, la hidraulicidad o el crecimiento de la
demanda- y da lugar a una situacion de permanente incertidumbre regulatoria. Otro
ejemplo es la normativa de recuperacién de los CTC, que ha tenido que ir adaptandose,
improvisando sobre la marcha, segin las circunstancias han ido mostrando que su disefio
inicial no contemplaba las eventualidades que han tenido lugar, con las empresas
disputando acerca de la interpretacién de las reglas. Actualmente esta normativa se
encuentra suspendida, precisamente por no estar claro cémo se debe aplicar. Un tercer
ejemplo es el mecanismo de la garantia de potencia, con un valor inicial no creible de
retribucién a los generadores, con varios cambios posteriores y permanente duda sobre si el
procedimiento debiera continuar o ser suprimido. Justo lo contrario de lo que se necesita
para atraer nuevos inversores. En el campo de las actividades reguladas -aunque no es
objeto de este Libro Blanco-, otro claro ejemplo es el de retribucion de la actividad de
distribucion, siempre pendiente de una reforma regulatoria que nunca tiene lugar, mientras
se va deteriorando la calidad de servicio porque la remuneracién de las empresas es ajena a
las inversiones que éstas puedan realizar para mejorar el suministro.

Esta permanente situacién de inestabilidad regulatoria tiene graves consecuencias para las
empresas -ya sean las incumbentes o los potenciales nuevos entrantes- pues les resulta
dificil planificar adecuadamente sus estrategias y, en definitiva, es también perjudicial para
el consumidor final, pues todo esto acaba repercutiendo en los precios y en la calidad de
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suministro. Una de las causas mas importantes de la inestabilidad regulatoria es la mala
regulacion. Cuando una normativa es defectuosa, se sabe de antemano que en un momento
no lejano tendra que cambiarse, por lo que no puede contarse con su pervivencia durante
un periodo razonable de tiempo.

En definitiva, el actual marco regulatorio de la generacion no admite ser extrapolado a
futuro sin ser sujeto a una seria reforma. Es por tanto adecuado que a través de un Libro
Blanco se examine el problema en su totalidad y se proponga al Gobierno una linea
coherente de actuacion, ortodoxa en su planteamiento regulatorio y con buenas
perspectivas de estabilidad.

La reforma propuesta y la estabilidad regulatoria

Parece paraddjico estar planteando una reforma regulatoria amplia y con importantes
consecuencias para empresas y consumidores y a la vez pretender ensalzar las ventajas de
la estabilidad regulatoria. Pero por otro lado no parece apropiado dejar sin corregir las
carencias o los errores regulatorios que el paso del tiempo ha puesto en evidencia, y que
pueden entorpecer muy seriamente el funcionamiento del mercado en la Peninsula Ibérica.

La respuesta es tratar de respetar en lo posible la LSE, interpretandola con la mayor fidelidad
que se pueda, pero a la vez corrigiendo los fallos que haya habido en sus desarrollos
reglamentarios y también sus propias inconsistencias internas y limitaciones, que la
experiencia en su aplicacion durante siete afos ha revelado.

Debe admitirse que la regulacién vigente de la generacién eléctrica en Espana ha cumplido
un primer ciclo y requiere una reforma con urgencia -sin modificar lo esencial-, pues en
algunos aspectos ya no da mas de si. Hay que tener en cuenta que se trata de regulacion
aplicada a una situacién novedosa -un mercado eléctrico en libre competencia- sobre lo
que habia muy pocas experiencias internacionales previas y todas ellas eran adn muy
recientes. Incluso ahora todavia permanecen bastantes temas abiertos internacionalmente en
la regulacion de los mercados eléctricos en competencia.

Puede considerarse que el principal objetivo de este Libro Blanco es el mejorar
apreciablemente la estabilidad y la seguridad juridica del marco regulatorio espanol de la
generacion. Para tratar de conseguirlo, en la elaboracién del Libro Blanco se han empleado
los siguientes criterios:

e Respetar los principios fundamentales de la LSE, asi como, en lo posible, sus desarrollos
reglamentarios. Tratar, por tanto, de minimizar el alcance de las reformas a lo que se
considere estrictamente necesario. Tener también en cuenta las tendencias regulatorias
observadas en el ambito de la Unién Europea.

e Seguir principios regulatorios sélidos y cominmente aceptados. Una regulacion
incorrecta no puede ser estable, pues estara sometida a una critica continua a causa de
las consecuencias incorrectas que se derivan de su aplicacién.

e Que en el proceso de elaboracién del Libro Blanco todos los agentes e instituciones
implicados hayan tenido la posibilidad de ser escuchados de manera eficaz.
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e Adoptar una perspectiva de largo plazo en el disefio de las propuestas de reforma que
hayan de realizarse.

e Enlo posible, buscar la mayor sencillez en las soluciones que se propongan.
2.2.3 Un mercado creible de la energia

Con el fin de poder tener una visién de conjunto del primer bloque de los asuntos a tratar,
-que seran expuestos individualmente en los préximos capitulos 3 (el tratamiento de los
CTC), 4 (la mitigacion del poder de mercado), 5 (la fiabilidad del suministro) y 6 (la tarifa
eléctrica)-, en esta seccion se muestra brevemente la forma en que estos cuatro aspectos de
la reforma estdn relacionados y cémo este Libro Blanco se propone abordarlos. Los cuatro
temas estdn ligados por un vinculo comin: el precio de la energia. Con un apartado
dedicado al precio de mercado de la energia comenzdé el diagnéstico de la situacion actual
al comienzo de este capitulo y con este apartado dedicado al mismo tema se cierra esta
vision general de la reforma regulatoria planteada en este Libro Blanco.

La LSE, en concordancia con la Directiva europea sobre el Mercado Interior de Electricidad,
establece la creacion de un mercado eléctrico en régimen de libre competencia, cuyo
precio se traslade a los consumidores, bien directamente por adquisicién de la energia en el
propio mercado, bien a través de alguna entidad comercializadora o por su traslado a la
tarifa por defecto para los consumidores que decidan permanecer bajo la misma, ahora que
todos los consumidores ya son elegibles. Sin embargo -como ya se ha comentado
anteriormente- actualmente el precio de la energia en el mercado mayorista espafiol no
tiene el caracter central -como referencia clave del mercado- que es caracteristico de los
mercados eléctricos que funcionan mejor en el mundo. Y esto por dos motivos principales:
la distorsién asociada al mecanismo de recuperacién de los CTC y la concentracién
horizontal en el mercado de generacion. La falta de confianza en el precio del mercado es a
su vez la causa de otros efectos negativos, como que la actual metodologia de tarifas no
traslade este precio al consumidor. La falta de un mecanismo convincente para garantizar la
fiabilidad del suministro eléctrico en lo que atafie a la generacion es otro ingrediente que
contribuye a la falta de credibilidad del precio de la energia, si se considera que el mercado
puede estar expuesto con frecuencia a situaciones de escasez de oferta.

Hay por tanto que establecer las condiciones necesarias para que se pueda confiar en el
precio de la energia -tanto spot como de contratos- para todas las transacciones libres y
reguladas en los mercados eléctricos mayorista y minorista, lo que es imprescindible para
asentar y fortalecer la apuesta clara por el mercado que supuso la LSE, como mecanismo de
organizacion y formacion de precios de la generacion eléctrica.

¢sComo puede reducirse el poder de mercado en el mercado mayorista espafiol a limites
razonables, de forma que no existan reparos para utilizar el precio de la energia para su
traslado al precio que pagan los consumidores, ya compren la energia en el mercado o con
la tarifa por defecto?

Supéngase que de alguna manera se ha conseguido desvincular el mecanismo de
recuperacion de los CTC del funcionamiento del mercado, con lo que también se ha
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eliminado el Unico instrumento efectivo de mitigacién del poder de mercado en el sistema
eléctrico espafol, en el que existe un nivel importante de concentracion.

Debe por tanto establecerse un indicador cuantitativo de concentracién -y no
necesariamente de propiedad de los activos de produccién- que marque un umbral que
ninguna empresa pueda sobrepasar. Las empresas dispondrdn de diversos instrumentos
regulatorios para no sobrepasar el umbral, o bien el regulador podra aplicar alguno de ellos.
Las respuestas regulatorias cldsicas al problema del poder de mercado son basicamente las
siguientes: la venta de activos de generacion, las ventas virtuales de energia y/o potencia
-también denominadas “emisiones primarias de energia” o energy release programs-, el
establecimiento de contratos virtuales de energia -esto es, contratos financieros que los
generadores han de firmar en condiciones de precio, cantidad u otras que fija el regulador-
y, finalmente, contratos voluntarios de largo plazo, si es que se tuviera una garantia
suficiente de transparencia de las condiciones de estos contratos'*°.

En este Libro Blanco se considera preferible hacer uso de medidas que, cumpliendo el
objetivo previsto, provoquen la menor disrupcién posible en la actividad de las empresas
afectadas y en el funcionamiento del mercado. Desde esta perspectiva debe preferirse
mientras sea factible la utilizacién de los contratos voluntarios de largo plazo y los contratos
virtuales a las ventas virtuales de energia y éstas a las ventas de activos.

¢Como puede darse fin al proceso de recuperacion de los CTC de forma equilibrada para
empresas y consumidores y evitando las interferencias con el mercado?

Evidentemente hay que comenzar por determinar cudnto queda realmente por recuperar de
los CTC que corresponden a cada empresa, tomando en consideracién todas las
desviaciones ocurridas respecto a las previsiones iniciales. Esto nos aparta de los resultados
de las liquidaciones oficiales, que solamente tienen en cuenta parte de los desvios que han
tenido lugar respecto a los factores inicialmente estimados. Y, aunque en ultima instancia
sean dos procedimientos equivalentes, como se verda mds adelante es preferible -pues
permite una mejor evaluacion del cumplimiento del objetivo basico de los CTC- comprobar
si los margenes de explotacién de las instalaciones han permitido recuperar su inmovilizado
neto pendiente de amortizacion a 31-12-1997, mas que analizar la recuperacién de los CTC
propiamente dichos.

¢Cudl es el tratamiento regulatorio mds adecuado para las instalaciones que”terminen de
recuperar los CTC”?

3% La regulacién espafiola ya incorpora la posibilidad de llevar a cabo la segunda alternativa, como
se recoge en la Disposicién Adicional decimosexta de la LSE, que ha sido recientemente modificada
en el Articulo vigésimo primero seis del Real Decreto Ley 5/2005 de 11 de marzo de 2005, aunque la
capacidad de produccion sujeta a esta disposicion esta limitada, para cada operador dominante, al
20% de la potencia eléctrica instalada de la que sea directa o indirectamente titular e,
incorrectamente, se limita el plazo de los contratos a un afo, cuando para ser efectivo el mecanismo
el plazo debiera ser bastante mds largo.
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Este asunto se estudia pormenorizadamente en el préximo capitulo 6. Se trata de analizar la
situacién existente cuando se “complete la recuperacion de los CTC” -o, equivalentemente,
cuando se pueda dar por terminada la retribucién de los activos pendientes de amortizacion
en 1997- para evitar una situacion totalmente desequilibrada a favor de las empresas y en
contra de los consumidores, lo que, segln este Libro Blanco, no seria conforme al espiritu
de la LSE.

Se pueden entonces plantear distintas alternativas, entre las que se encuentra el hacer uso
de algln instrumento regulatorio que, sin interferir en el funcionamiento competitivo de los
mercados de corto y largo plazo, permita establecer un régimen especifico para estas
instalaciones, que las permita permanecer en el mercado, con los incentivos de eficiencia
propios del mismo, pero que al mismo tiempo dé lugar a una situacion financiera mas
equilibrada para las empresas y para los consumidores.

Una adecuada combinacion de los instrumentos regulatorios que han sido propuestos para
poder mitigar el potencial poder de mercado puede ser aqui también de utilidad, como se
explica en el capitulo 6.

¢Quedan asi atendidos todos los aspectos necesarios para asegurar la credibilidad del precio
de la energia?

Tres son los aspectos relevantes que se han de resolver adecuadamente. Por un lado la
potencial existencia de poder de mercado, que habria quedado sin freno alguno al
eliminarse el mecanismo de recuperaciéon de CTC por diferencias, y para la que se han
previsto diversos instrumentos de mitigacién del poder de mercado si éste resultase ser
excesivo. Por otro, debe examinarse con mds atencion la situacion regulatoria de los
generadores que han recibido CTC, y asegurarse de que cualquier requisito que se les pueda
imponer no interfiere con el funcionamiento del mercado. Finalmente, hay que asegurarse
de que se podra contar con una adecuada fiabilidad en el sistema eléctrico, de forma que el
precio no sea susceptible de ser manipulado con cierta frecuencia en ocasiones de escasez
de oferta.

¢Es posible contar con un procedimiento que bdasicamente garantice la existencia de un
margen suficiente de capacidad disponible de generacion de forma que el precio no sea
susceptible de ser manipulado en ocasiones de escasez de oferta?

Ya se ha indicado en la seccién de diagnéstico que el actual esquema de “garantia de
potencia” no es capaz de cumplir satisfactoriamente esta funcién. Parece que lo mas
oportuno es mantener el esquema regulatorio vigente, pero reforzdndolo en dos sentidos.
Por un lado, hace falta definir el compromiso de contribucién a la fiabilidad del sistema que
los generadores deben adquirir a cambio de la remuneracién por garantia de potencia. Y,
por otro lado, hay que facilitar al regulador una herramienta eficaz para asegurarse de que
tienen lugar nuevas inversiones en cantidad suficiente para que el margen deseado de
capacidad instalada exista en todo momento. En el capitulo 5 se proponen las mejoras al
marco regulatorio actual que permitirian alcanzar estos objetivos. Hay que tener en cuenta
que el margen necesario de capacidad de generacion disponible se ve reducido por la
participacion activa de la demanda en el mercado y por el apoyo disponible de otros
sistemas a través de las interconexiones internacionales.
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¢Como debe reflejarse en la tarifa el precio de mercado de la energia?

Las anteriores medidas regulatorias permiten que el precio de la energia -tanto en los
mercados organizados como en los bilaterales, ya sean de corto o de largo plazo- adquiera
credibilidad ante los agentes del mercado y ante el regulador. Por tanto ya no hay
impedimento para calcular las tarifas de acuerdo a principios ortodoxos cominmente
aceptados, lo que fundamentalmente requiere transparencia en el procedimiento, que ha de
estar basado en la suficiencia de retribucion de las distintas actividades, lo que conduce a la
aditividad de los componentes de costes regulados y al traslado del precio de la energia a la
tarifa integral. Lo anterior automaticamente implica que la tarifa integral contiene
implicitamente la tarifa de acceso como un componente de aquélla, y que de los valores de
las tarifas integral y de acceso no deberian en principio derivarse incentivos ni para pasar al
mercado ni para lo contrario.

Las tarifas integrales asi calculadas deben ser auténticas tarifas por defecto, que tal vez
puedan incluir un pequefio margen de coste adicional que permita el juego de la actividad
de comercializacion, sin distorsionarla ni competir con ella. Ya que las tarifas son reguladas
y se calculan de antemano en base a previsiones de magnitudes como el crecimiento de la
demanda, la hidraulicidad o los precios de los combustibles, es necesario efectuar los
ajustes necesarios para incorporar las desviaciones que necesariamente han de tener lugar
respecto a las estimaciones iniciales. Al regulador no ha de temblarle el pulso al autorizar la
incorporacién de estos desvios, que pueden ser tanto al alza como a la baja y que permiten
trasladar sefales econémicas eficientes a los consumidores. Todo ello respetando las
situaciones especiales que puedan existir y aplicando el imprescindible principio de
gradualidad que debe acompanar a las reformas regulatorias de relevancia.

Ademds, el precio de la energia eléctrica deberd ir incorporando, progresivamente y en
sintonia con los paises de nuestro entorno, las externalidades medioambientales que supone
la produccién y consumo de la electricidad. Esto es necesario por dos motivos
fundamentalmente. Por un lado para crear un campo mas nivelado de encuentro, en el que
el desarrollo futuro de cada tecnologia dependa de sus verdaderos costes. Por otro, para que
el consumidor perciba el coste completo de la electricidad y actie racionalmente en
consecuencia.

Es importante destacar que el conjunto de medidas que se proponen en los cuatro capitulos
siguientes -i. e. los capitulos 3, 4, 5 y 6- y que hacen posible situar el precio de la energia
como el elemento clave de la regulacién de la generacién, forman un paquete
estrechamente imbricado que debiera adoptarse o rechazarse como un todo. Aceptar unas
medidas e ignorar otras puede generar inconsistencias y conducir a un marco regulatorio
con graves carencias que en definitiva no suponga una mejora respecto a la situacion
actual.
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Anejo Cap. 2 Los Planes de fomento de las energias renovables

El Plan de Fomento de las Energias Renovables 2000-2010
Los objetivos

El Plan de Fomento de las Energias Renovables (PFER), aprobado por el Gobierno el 30 de
diciembre de 1999, estableci6 los objetivos de crecimiento necesarios en cada una de las
tecnologias consideradas como renovables, para conseguir que la produccién con las
mismas representase el 12% del consumo espanol de energia primaria en el afo 2010.

El apoyo regulatorio a las energias renovables y a la cogeneracion se ha mostrado eficaz en
general, teniendo en cuenta el enorme desarrollo conseguido por la energia edlica, y
también -en menor grado- por la energia minihidrdulica y la cogeneracién en Espafa. Sin
embargo, esta regulacion ha sido insuficiente hasta el momento para desarrollar la
produccion con energia solar térmica o con biomasa. El reciente Real Decreto 436/2004, de
12 de marzo, pretende mejorar esta situacion. El IDAE y el Instituto de Crédito Oficial (ICO)
han suscrito convenios de colaboracién anuales con el objeto de crear una linea de
financiacién para proyectos de inversion en energias renovables y eficiencia energética.
Asimismo, diversos desarrollos legales establecen incentivos econémicos adicionales para el
desarrollo de la produccién de electricidad con energias renovables:

e Llaley51/2002, de 27 de diciembre, reforma la Ley Reguladora de las Haciendas Locales
y permite que los Ayuntamientos puedan aplicar exenciones de sus impuestos sobre
actividades econémicas y otros a las empresas que utilicen o produzcan energia a partir
de fuentes renovables o de cogeneracion.

e lLa Ley 36/2003, de 11 de noviembre, de Medidas de Reforma Econémica, que estimula
fiscalmente de diversas formas a quienes contribuyan a la mejora del medio ambiente.

El cumplimiento de los objetivos por areas

En 1998, ano de referencia para la elaboracion del Plan de Fomento de las Energias
Renovables en Espana 2000-2010, el consumo de estas energias ascendia a 7,2 millones de
tep -7,1 millones para un afo hidraulico, edlico y solar medio-, con un consumo de energia
primaria del orden de 114 millones de tep, por lo que la contribuciéon de las fuentes
renovables representaba el 6,3% (6,2% en el aifo medio) del consumo total de energia en
Espana. El Plan de Fomento estableci6 unos objetivos que suponian un consumo de energias
renovables de 16,6 millones de tep en el afo 2010, lo que significaba una contribucién de
las fuentes de energias renovables que cubria el objetivo del 12% con respecto al consumo
total de energia primaria en Espafa.

Desde la aprobacion del Plan hasta finales de 2004, el consumo global de energias
renovables ha aumentado en Espafia en 2