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La reforma del mercado eléctrico

INTRODUCCION

El perceptible
cambio climatico
es un problema de
primera magnitud,

por la amplitud de su
ambito de afeccion,

la complejidad de la
materia energética y las
profundas implicaciones
de orden econdmico,
tecnoldgico, juridicoy
estratégico.

Es un problema que requiere nuestra aten-
cion, que puede ser resuelto. Como en otras
ocasiones a lo largo de la historia humana,
recursos financieros, nuevas tecnologias e
innovacion permitiran solventar el problema
y, en lo que hoy nos afecta, transitar desde
una economia basada en la emisién de CO, a
una economia sin emisiones. Merece la pena
insistir en el concepto de transicion, que re-
quiere tiempo y adaptacion progresiva, en
contraposicion a la idea de un cambio brusco
e inmediato, imposible por la propia magni-
tud del problema.

La transicion energética hacia unas emisio-
nes netas cero de gases de efecto invernade-
ro (GEI) debe contar con objetivos concretos,
clara y escuetamente enunciados, que han
de ser alcanzados en un plazo suficiente de
tiempo. Tiene que respetar el mercado como
asignador eficiente de recursos y ser tecno-
ldgicamente neutral. Por ultimo, debe conce-
birse como un esfuerzo colectivo en el que
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nadie se quede atras. Consumidores vulnerables y empresas deben ser acompanados
por la Administracion en un esfuerzo que pudiera ir mas alla de sus posibilidades. En el
plano regulatorio, requiere una atencion continua, agil, exigente y eficaz.

La transicion es un inmenso y colectivo esfuerzo de inversion, que requiere sefales e
incentivos adecuados para que las inversiones tengan sentido y se materialicen. Las
industrias, en sus sistemas productivos, los ciudadanos de a pie en sus automoviles y en
los sistemas de climatizacidn de sus viviendas, el sector inmobiliario en el aislamiento
térmico y en la climatizacion de sus edificios. Las empresas de transporte deberan re-
novar sus flotas de vehiculos, y la generacion eléctrica acelerar su proceso de cambio
hacia una generacién sin emisiones. El refino de petroleo y la industria quimica tendréan
que adaptarse a materias primas radicalmente distintas. La industria agroalimentaria
debera integrar el tratamiento de residuos como un eslab6n mas de sus procesos pro-
ductivos.

Todos estos procesos necesitan finan-

ciaciény -merece la pena reiterarlo- se- LA TRANSICION

fales e incentivos adecuados para hacer ENERGETICA DEBE

viable la inversién. El mundo financiero CONTAR CON OBJETIVOS
tiene la capacidad de allegar los recur- CONCRETOS, CLARA

s0s necesarios para cometer esta trans- Y ESCUETAMENTE
formacion, pero requiere la estabilidad ENUNCIADOS, QUE HAN
regulatoria y la seguridad juridica nece- DE SER ALCANZADOS EN
sarias para garantizar la rentabilidad de UN PLAZO SUFICIENTE
sus inversiones. De nuevo hay que insis- DE TIEMPO. TIENE

tir en el papel del mercado como asig- QUE RESPETAR EL

nador de recursosy en la imprescindible MERCADO COMO

neutralidad tecnoldgica. ASIGNADOR EFICIENTE
e DE RECURSOS Y SER

TECNOLOGICAMENTE

NEUTRAL.

Es necesario tener presente que en el
caso de la transicion energética debemos
sustituir tecnologias maduras, eficientes
y gestionables, por otras nuevas, cuyo
coste, al menos en sus fases iniciales, es
superior al de las tecnologias que se pre-
tende sustituir. La aproximacion europea
al problema ha sido la introduccion de
derechos de CO,, cuyo coste internaliza
en el proceso econdémico la externalidad
negativa generada por las emisiones
contaminantes.

En este marco, la crisis energética agra-
vada por la guerra de Ucrania ha genera-
do un shock de oferta y desencadenado
un proceso inflacionista con dos dimen-
siones principales:
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Il Lacrisis del gas natural que se inicié a mediados de 2021 con el progresivo incre-
mento de los precios, y que se ha agravado y consolidado con la guerra de Ucra-
nia. Alincremento de precios originado por la tension en el mercado europeo, se
anade la percepcion de posible escasez real en invierno, como consecuencia de
las restricciones a los flujos de gas ruso hacia Europa central y occidental, lo que
aumenta la tension sobre los suministros. Los precios, que se han disparado, su-
ponen una carga adicional al déficit historico de la balanza energéticay una ame-
naza para los consumidores, en particular para las industrias intensivas en gas.
Ya se estan produciendo paradas en la produccion y cierres, totales o temporales,
de industrias a lo largo de Europa, y es de prever que el proceso continte, incluso
aunque disfrutemos de episodios de bonanza que propicien la disponibilidad de
precios mas asequibles.

B La crisis eléctrica. Al ser el gas el combustible que fija el precio marginal buena
parte del tiempo -junto con la hidraulica-, su precio ha elevado el mayorista de la
energia eléctrica, tanto en Espana como en la mayor parte de Europa. Los impac-
tos han afectado mas severamente a las industrias electrointensivas y a las fami-
lias, sobre todo a las que no tenian contratos de suministro a precio fijo, como son
las que se acogieron al PVPC (Precio Voluntario para el Pequefio Consumidor), o
los considerados consumidores vulnerables, forzados regulatoriamente a man-
tenerse vinculados al PVPC.

En este escenario, se ha generado un debate acerca de las posibles reformas de los
mercados y sobre las medidas de intervencion adoptadas por los gobiernos para paliar
los impactos de la crisis en las empresas y en las economias familiares que no tenian
suministro a precio fijo. Todas las medidas adoptadas y por adoptar, nacionales o euro-
peas, tienen necesariamente que enmarcarse en las politicas de la Union Europea, en
particular las relativas al climay a la transicion energética, y deben contribuir a dotar
a los sistemas energéticos de los diferentes paises miembros de una mayor solidez y
resistencia.

Elanalisis de los temas que esta crisis ha abierto seria necesariamente largoy complejo,
alejado del objetivo de un documento mas bien conciso y concreto. En las paginas que
siguen se tratara de presentar los fundamentos de los principales problemas que aque-
jan al sector eléctrico y las posibles soluciones a los mismos. No sélo los directamente
relacionados con la crisis, sino otros que llevan tiempo sin resolverse definitivamente, y
que, en mayor o menor medida, formaran parte de la respuesta a la crisis.
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CON ESE OBJETIVO,
EL DOCUMENTO

NO ABORDARA UN
ANALISIS A FONDO
DE LA POLITICA,
ENERGETICA MAS QUE
EN LO NECESARIO
PARA ENMARCAR LAS
MEDIDAS RELATIVAS A
LAS CRISIS EN CURSO.

Tampoco entrara en los fundamentos cientificos de la politica climatica.
Sélo hard un anélisis del sector eléctrico y de las reformas o medidas que
necesita para disenar la respuesta a las necesidades de Espana, aunque
serd necesario hacer alguna referencia al sector del gas por su importan-
ciay por la estrecha relacién entre uno y otro.
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LA POLITICA
ENERGETICA Y
LA TRANSICION

La politica energética espanola se
enmarca en la politica europea de clima
y energia y queda expresada en la Ley

de Transicion Energética y en el Plan
Nacional Integrado de Energia y Clima
(PNIEC)', que establece los objetivos de
reduccion de emisiones de GEIl'y los de
estructura de energia primaria y final, asi
como del parque generador de energia
eléctrica. Mas alla de 2023, Espana
comparte el objetivo europeo de alcanzar
emisiones netas cero en 2050.

Reducir la intensidad energética de nuestra eco-
nomia sin renunciar al crecimiento econémico y
bajar la intensidad de carbono en nuestro consu-
mo son los objetivos basicos de la transicion ener-
gética, cuyos ejes basicos son los siguientes.

1 Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030, aprobado por resolucién
de 25 de marzo de 2021, de la Direccién de Politica Energética y Minas y de la Oficina
Espaniola de Cambio Climatico. El borrador de la nueva versién del PNIEC se publicé
para consulta el 26 de junio de 2023.
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LOS EJES DE LA TRANSICION
ENERGETICA

Incremento de la participacion de la electricidad en el
consumo final de energia, que deberia pasar del 23%
actual a ubicarse alrededor del 30% segln el escenario
objetivo del PNIEC?y situarse por encima del 50% en 2050.
La mayor parte de esta electricidad debera ser de origen
renovable.

Incremento de la generacion eléctrica a partir de fuentes
renovables. Los objetivos de nueva generacion renovable
son muy ambiciosos, y pondran a prueba no sélo la capaci-
dad de la industria para construir y poner en operacion la
nueva potencia, sino la capacidad de las Administraciones
para tramitar los proyectos y evitar cuellos de botella
administrativos que pongan en peligro el cumplimiento
de aquellos objetivos. Sera imprescindible aumentar la
capacidad fisica del sistema eléctrico para acomodar la
nueva potencia sin efectos indeseados, tanto en el siste-
ma eléctrico (inestabilidad de las redes, riesgos de opera-
cién, vertidos, entre otros) como en la sociedad (impactos
medioambientales, costes inasumibles y posibles impac-
tos negativos de las nuevas tecnologias).

El punto critico de la puesta en servicio de la generacion
renovable es el acceso y conexion a las redes de trans-
porte y distribucion. Esto requiere, por una parte, facilitar
elacceso a lared, preferiblemente mediante procedimien-
tos competitivos, para incentivar la eficiencia del sistema
en su conjunto. Y, por otra parte, es necesario invertir en
las redes de transporte y distribucion para conectar la
nueva generacion sin restricciones. El Plan de desarro-
llo de la red de transporte de Red Eléctrica de Espana es
clave en este sentido, como lo seran las siguientes actua-
lizaciones de éste. La retribucion regulada de las redes
deberia primar los incrementos sucesivos de inversion so-
bre los ejercicios precedentes. La necesidad de mantener
un fuerte ritmo de inversion exige agilizar y simplificar los
procedimientos de aprobacién de inversiones en redes y
de tramitacion de los proyectos individuales de inversion.

2 Datos del PNIEC, BOE de 31.3.2021, p. 36853.
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Disponibilidad de tecnologias complementarias de las
de generacion eléctrica. La transformacion del mix
eléctrico que traerd el incremento de generacion reno-
vable hace imprescindible invertir en almacenamiento
de electricidad. A este respecto, la infraestructura de
generacion hidroeléctrica existente puede ofrecer una
oportunidad notable de afianzar una generacion eléctri-
ca basada en fuentes renovables. Conviene recordar que
el almacenamiento de electricidad debe dar respuesta
al necesario equilibrio entre produccion y demanda de
electricidad en muy diferentes dimensiones tempora-
les: minutos, horas, dias e incluso meses. Todas las tec-
nologias tendran cabida en este esfuerzo, pero es una
de las areas en las que el analisis coste-beneficio sera
mas relevante. El bombeo contribuye con energia de ca-
lidad a la cobertura de la demanda en periodos cortos
de punta, aungque supone un consumo neto de energia
para el sistema, que se justifica por el mayor valor de
la energia que aporta. Otros tipos de almacenamiento,
como las baterias, también suponen un consumo neto
de energia, y deberdn desarrollarse de forma notable.
La inversion en almacenamiento eléctrico no evitara
que la configuracion final del sistema eléctrico futuro
requiera aportaciones de energia eléctrica firme y flexi-
ble, producida inicialmente a partir de gas natural o de
gases renovables, con o sin captura de carbono.

Papel de los gases renovables y del hidrégeno a medio
y largo plazo en consumos no electrificables. La pro-
pia Agencia Internacional de la Energia (AIE) reconoce
que, aun siendo la electrificacion una pieza esencial
de la transicion, no sera posible electrificar totalmente
la economia®. En el escenario de emisiones netas cero
(NZE) la cuota de electricidad en el consumo final de
energia en 2050 sera del 50%. Por lo tanto, es necesario
contar con gases de una u otra naturaleza. El futuro sin
gases sencillamente no es posible. El consumo final de
energia se completara - ademas de con el recurso al
hidrogeno - con otros gases renovables (biogas y bio-
metano), biomasa, y el consumo decreciente o residual
de los combustibles fésiles tradicionales.

3 AIE, World Energy Outlook 2022, p. 130.



Transicion y crisis energética
La reforma del mercado eléctrico

En el ya citado escenario de emisiones netas cero en 2050 de la AIE, este
consumo residual se sitla en el entorno del 20%. La necesidad del gas na-
tural durante la transicion energética y mas alla es algo ya aceptado y bas-
tante evidente. No pocos procesos industriales necesitan el gas como vector
energético donde se necesitan altas temperaturas. Las alternativas mas
limpias seran el hidrégeno o los gases renovables. Aunque las sucesivas
versiones del PNIEC no han desarrollado en detalle lo relativo al hidrégeno,
parece que las tecnologias de produccién de hidrégeno, sobre todo el llama-
do hidrogeno verde, estan progresando a un ritmo que permite pensar en
que este gas pueda jugar un papel mas importante de lo que pudo creerse
en un primer momento.

El abaratamiento del hidrégeno es clave para un futuro de combustibles
descarbonizados. En la medida en que Espana dispone de un recurso solar
muy favorable, en comparacion con el resto de Europa, se abre una opor-
tunidad industrial que deberia examinarse con atencion, aunque sin caer
en fantasias poco realistas. Tanto en algunos procesos industriales, como
en la movilidad (vehiculos de hidrégeno) y probablemente en el consumo
residencial, el hidrédgeno es una opcion a tener en cuenta. En algunos casos
puede ser viable hoy y en otros podria serlo a medio plazo. En su escena-
rio de emisiones netas cero en 2050, la AIE considera que supondra un 6%
del consumo final de energia, con una produccion total de 452 millones de
toneladas, de las cuales 329 millones seran de hidrégeno verde*. A este
consumo habria que afadir el hidrégeno consumido en la fabricacion de
combustibles (amoniaco y combustibles sintéticos] y el destinado a la ge-
neracion de electricidad, ademéas de sus usos tradicionales en la industria.
El hidrégeno verde, producido a partir de la electrolisis con electricidad de
origen renovable, se perfila como el protagonista del proceso de sustitucion
del gas natural. Sin embargo, no se pueden desechar por principio otras al-
ternativas disponibles para la produccion de hidrégeno, como la tecnologia
tradicional de produccién con incorporacién de captura de CO,, o procesos
aun necesitados de desarrollo tecnoldgico, como la pirélisis de gas natural,
en la que el CO, resultante se transforma en un residuo sélido. El apoyo a
la 1+D, la neutralidad tecnolégica y el correspondiente analisis coste-bene-
ficio son los que deben determinar el papel preponderante de uno u otro
proceso.

4 AlE, World Energy Outlook 2022, p. 240.
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Captura de CO,. El consumo residual de combustibles fésiles y el uso de
gases renovables hace necesario insistir en el desarrollo de tecnologias
de captura y secuestro o reutilizacion del CO,. En ausencia de un nu-
mero relevante de antiguos yacimientos productores de petréleo o gas,
como ocurre en el Mar del Norte o en otras partes del mundo, en Espa-
na deberiamos centrarnos en la reutilizacion del CO,, obviamente mas
compleja y previsiblemente mas cara. No se puede olvidar que la com-
bustién de gases renovables -salvo el hidrogeno verde- o biomasa gene-
ra emisiones de CO,, que, aunque en algunos casos puedan computar
como neutras o incluso positivas -sustitucién de emisiones de metano
por emisiones de CO,-, no dejan de ser emisiones que podrian evitarse
o reducirse. En esta linea, la reforestacion y el cuidado y limpieza de
los bosques -reducen el riesgo de incendios y suministran biomasa- son
actividades que deben ser incentivadas: contribuiran sin duda a reducir
el saldo neto de nuestras emisiones.

Criterios técnicos y econdémicos. En resumen, si el objetivo principal
de la transicion es la reduccion de emisiones, es necesario seguir cri-
terios que aseguren resultados dptimos tanto en el coste de la transi-
cion como en los resultados del desarrollo tecnolédgico: la neutralidad
tecnoldgica, el analisis coste-beneficio, considerando todos los costes
e impactos no estrictamente econémicos de la transicién (externali-
dades), y los impactos en la economia, en la industria nacional y en el
empleo, es decir, la consideracion fundamental de la variable economi-
ca, son las piezas que aseguraran una transicion con minimos costes
y menos impacto negativo tanto por el lado de la oferta de electrici-
dad como por el lado de la demanda. Ignorar la variable econdmica
es el camino seguro al desastre. En los paises que iniciaron antes sus
transiciones energéticas, los errores han venido en este sentido, y los
costes incurridos y los aln restantes superan con mucho lo previsto al
aprobar la legislacion correspondiente.

Como consecuencia de los cambios en los escenarios energéticos de-
bidos a la guerra de Ucrania y a la carestia del gas natural, la AIE ha
introducido un cambio en las perspectivas a 2030. La dltima edicién del
World Energy Outlook plantea una sustitucion de gran parte del con-
sumo de gas por electricidad renovable y por generacion nuclear. La
resaca de la crisis actual se traduce también en un mayor consumo de
carbon, para generacion eléctrica, durante toda la década.
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o

LA CRISIS
ACTUAL Y SUS
IMPACTOS

2.1 LA CRISIS DEL GAS

El mercado mundial de GNL (Gas Natural
Licuado) es relativamente estrecho
-apenas representa el 13% del consumo
mundial de gas-y ha crecido de forma
acelerada a lo largo de los Ultimos anos.
En la década 2010-2020 la demanda

de Asia crecid un 67%, y en China se
multiplico por tres.

Sin embargo, representa algo mas del 50% del co-
mercio internacional de gas. EL GNL requiere ins-
talaciones de licuefaccion en el mercado de origen,
flota de metaneros e instalaciones de regasifica-
cion en los mercados de destino, por lo que su cre-
cimiento, ante incrementos de demanda, se dilata
necesariamente en el tiempo, dando lugar a una
escasez de oferta que necesariamente se refleja en
el precio de compraventa del gas en los “hubs” de
los mercados de destino. El afo 2021 empezd con
una demanda superior a la normal en Sudameérica,
producida por la sequia en Brasil y la recuperacion
de la demanda asiéatica tras la pandemia.
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En el mercado de gas europeo se produjo una caida de los suministros
noruegos por problemas técnicos y Rusia, nuestro principal suministra-
dor, mantuvo los suministros por tuberia en volimenes semejantes a los
de 2020, ano de la pandemia, ademas de reducir el gas almacenado en
Alemania. El limitado tamano del mercado mundial de GNL y la compe-
tencia de la demanda asiatica impedian una resolucion rapida del poten-
cial desabastecimiento ante el incremento de la demanda invernal. La
subida de precio, iniciada a principios de afo con la recuperacion de la
demanda tras la pandemia, alcanzé maximos a finales de afo. El precio
en TTF llegd a 197 €/MWh el 21 de diciembre de 2021.

En febrero, el impacto de la guerra de Ucrania y las sucesivas reduccio-
nes de los flujos de gas ruso hacia Europa propiciaron una alta volatilidad
con niveles de precios crecientes: 228 €/MWh el 7 de marzo de 2022 y
339 €/MWh el 26 de agosto. Desde entonces, con las oscilaciones propias
de un mercado que cotiza diariamente, el precio del gas ha bajado hasta
situarse, en marzo de 2023, en unos 40 euros por MWh. Para contrarres-
tar la crisis, la Unién Europea ha tomado, a lo largo de estos meses, una
serie de medidas:

Suspension de la regla de gasto y de la
normativa de ayudas de Estado para que
los paises miembros pudieran estable-
cer programas de ayuda a empresas y
consumidores vulnerables.

Impuesto extraordinario a las empresas
energéticas del 30% sobre los beneficios
que superaran en un 20% la media de
los ultimos tres afos.

Procedimiento para compras conjuntas
de gas.

Limite al precio del gas en 180 euros por
MWh, siempre que se dieran una serie de
condiciones y que el limite de precio no
limitara los flujos de gas hacia Europa.

Programa voluntario de ahorro con un
objetivo del 15%.
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Las dos primeras medidas, relativas a ingresos y gastos fiscales, han sido
usadas por los diferentes paises miembros de la Unidn, con mayor o me-
nor amplitud. Espana ha sido la mas cicatera con sus empresas a la hora
de dar ayudas y la mas original en el &mbito fiscal, con un impuesto a los
ingresos en lugar de a los beneficios. Las dos segundas, de caracter mas
intervencionista, han carecido de utilidad practica. Las compras conjun-
tas de gas han sido minimas y el precio de intervencion no se ha usado ni
previsiblemente se usara.

La clave de la evolucién reciente del mercado estd en la reduccion del
consumo. El programa europeo preveia una reduccion voluntaria del 15%
del consumo entre agosto de 2022 y marzo de 2023. Con los datos de
enero, la reduccidon alcanza ya el 19%. No deja de llamar la atencion el
reparto por sectores de la reduccion de consumo en las cuatro principa-
les economias de la Unidn.

Reducciones de consumo de gas natural
(% sobre el mismo periodo del afo anterior, agosto 2022-enero 2023)

Industria Residencial Electricidad TOTAL
Alemania -24 -1 -28 -20
Francia -13 -24 16 -26
Italia -21 -21 -10 -17
Espana -34 -34 49 -1

Fuente: Comision Europea

Diez puntos mas de reduccion del consumo de la industria espanola
que la alemana y veinte mas que la francesa tiene relacion directa con
las escasas ayudas recibidas por la industria espafola. La excepcion
ibérica, a la que luego se haré referencia, con buena parte de los espa-
foles subvencionando el consumo para la generacion eléctrica, es la
causa del sorprendente incremento del volumen de gas para generar
electricidad en nuestro pais. Subvenciones de los consumidores espa-
noles que han beneficiado -y siguen beneficiando- a Francia, Portugal
y Marruecos.

Originalidades espanolas aparte, el consumo de gas en la Unién Eu-
ropea se ha reducido en 2022 en unos 54 becm* (un 13,6%), como con-
secuencia de los elevados precios, que, al superar a los vigentes en el
mercado asiatico, han permitido el incremento de las importaciones
de GNL en 41 bem (+11% sobre el afo anterior). Las dificultades para
ajustar los suministros de gas a la demanda han impulsado una politica
de llenado de los almacenamientos que ha permitido llegar, en sep-

4. Datos de Energy Institute Review of World Energy 2023
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tiembre de 2023, al 92%, lo que supone un alivio para la nueva temporada
invernal (a salvo de la evolucién de la demanda de invierno tanto en Euro-
pa como en Asia). Como referencia, al principio del otofio de 2021, el nivel
de llenado era del orden del 65%. La evolucién de los precios ha reflejado
esta realidad, con futuros mucho mas bajos que en los dos anos anterio-
res. Dada la voluntariedad del programa comunitario de ahorro y la no
aplicacion de las medidas que suponian un mayor grado de intervencion
en el mercado, la conclusion es que el mercado ha hecho su trabajo, ra-
zon por la que ahora disfrutamos de precios que no veiamos desde el
verano de 2021. A lo largo de la crisis los gobiernos europeos, con mayor
o menor acierto, han procurado corregir los efectos de la evolucion de
los precios, reduciendo el impacto en los consumidores mas vulnerables,
individuos o empresas, y minimizando, a través de impuestos, los bene-
ficios extraordinarios de los operadores. Dejar funcionar el mercado y
moderar sus efectos ha sido la mejor politica posible para transitar por
una crisis de elevada virulencia, crisis que ain no puede darse por re-
suelta. Quedan importantes incégnitas por despejar, como la evolucion
del suministro remanente ruso, en especial sus exportaciones de GNL,
que han supuesto el 12% del abastecimiento espanol en 2022y el 20% en
el primer semestre de 2023, el comportamiento de la demanda europea
ante unos precios mas reducidos y, sobre todo, la demanda del resto del
mundo, especialmente en invierno, con China a la cabeza, que acabara
determinando la disponibilidad de GNL para Europa.

Elincremento del precio del gas natural se inici6 en la segunda mitad de
2021, y alcanzé maximos a finales de afo. El precio en TTF llegé a 197
€/MWh el 21 de diciembre. Desde entonces, el impacto de la guerra de
Ucraniay las sucesivas reducciones de los flujos de gas hacia Europa han
mantenido una alta volatilidad con niveles de precios crecientes: 228 €/
MWh el 7 de marzo de 2022 y 339 €/MWh el 26 de agosto.
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Mds importante aln, los sucesivos suelos del precio que antes de 2021 estaban alrede-
dor de 20 €/MWh se situaron alrededor de 70 €/Wh en 2021 y en 90 después del inicio

de la guerra. P
Precios del gas (TTF, Henry Hub y Asian Spot LNG) I]I][@
60
g 40
k3
[=]
B
N
20 N
o o
D — o~ [se} ~ — o~ [se] ~ — o~ o ~ — o~ (s} ~
[« [« [«} g g g [} a [« [«} a g («} [« a [«}
2020 2021 2022 2023
—TTF  ——Henry Hub —— Asian spot LNG

Fuente: AIE



2.2 LA CRISIS DE LA
ELECTRICIDAD

El incremento de los
precios del gas natural
conllevo, desde mediados
de 2021, un aumento en
los precios marginales
del mercado eléctrico.
En la segunda mitad del
ano, las tecnologias que
marcaron precios fueron
mayoritariamente el gas
(ciclos combinados] y el
agua, que resultaba casada
a precios muy similares

a los de los ciclos, que
representaban su coste de
oportunidad.

El cierre de buena parte de la generacion
con carbdn eliminé un margen que podria
haber servido para alejar los ciclos combi-
nados del margen del sistema, y acentud
el efecto citado, cronificando la situacion
de precios altos. Durante meses, el precio
marginal lo han fijado el gas o el agua en el
70-80% de las horas.

En el Ultimo trimestre de 2021, los precios
medios diarios se situaron por encima de
los 200€/MWh, con puntas de 400 €/MWh,
los maximos desde que el mercado orga-
nizado empez6 a funcionar en 1998. Estos
niveles se convirtieron en la norma duran-
te los primeros meses de 2022, pues los
precios del gas no bajaron de los 80-90 €/
MWh?®. En consecuencia, los precios de la
electricidad no bajaron de 200 €/MWh, con
un promedio de alrededor de 240 €/MWh.
Afinales del ano y en los meses de eneroy
febrero de 2022, los precios se habian es-
tabilizado alrededor de unos 250 €/MWh.
El inicio de la guerra en Ucrania disparo
los precios a principios de marzo hasta los
600-700 €/MWh.

5 En la primera mitad de 2021, los precios del gas natural
en el mercado ibérico [MIBGAS) estuvieron por debajo de
15 €/MWh, y en los tres Ultimos afios, por debajo de 20 €/
MWh, con la excepcidn de unos dias, durante la tormenta
Filomena en enero de 2021
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Desde entonces, siguiendo la estela del precio del gas, el precio mayoris-
ta de la electricidad se redujo suavemente desde los maximos de finales
de 2021y ha oscilado entre 100 y 200 €/MWh.

Precios maximos, medios y minimos aritméticos del mercado mayorista I]
Enero-diciembre 2022 I]
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Fuente: OMIE

En el primer semestre de 2023 los precios del mercado diario mostraron
niveles mas bajos que en 2022, pero con mayor volatilidad. La ligera re-
duccion de la demanda, junto con la abundancia de generacion fotovoltai-
ca durante las horas de dias, en primavera y verano, son las responsables
de este comportamiento.

Las previsiones de precios del gas y de la electricidad de diversas fuentes
hanido variando, de acuerdo con las percepciones de los pronosticadores
sobre el comportamiento de la demanda de gas, sobre todo en Europa'y
Asia, y con las medidas de la Union Europea para reducir la dependen-
cia del suministro de gas ruso, sustituyéndolo por GNL. En los Ultimos
meses se observa una convergencia de los futuros de gas hacia niveles
alrededor de 45-50 €/MWh. Persiste la incognita de la demanda de gas
en Asia para el invierno de 2023-2024, que puede tener un impacto signi-
ficativo en los precios.
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En todo caso, se prevé un primer periodo de dos o tres anos de precios
relativamente altos, como consecuencia de las dificultades para sustituir
la totalidad de los suministros de gas ruso por tuberia por GNL. En 2022,
el mercado mundial de GNL se incrementd en 24,7 bcm. Aln siendo una
cifra importante, sélo representa el 4,5% del volumen del afo anterior.
Los anuncios de nuevas inversiones en instalaciones de licuefaccion y re-
gasificacion alivian los temores de persistencia de precios elevados, pero
no evitan ese periodo de adecuacion de dos o tres afos, al menos. A lo
largo de 2022 el precio del carbon térmico siguié una tendencia similar a
la del precio del gas, puesto que su demanda se incrementa al desplazar
al gas para generacion eléctrica.

En la actualidad, los precios spot en Europa (TTF) han estado oscilando
en un margen de entre 3y 6 veces los precios del mercado interior de Es-
tados Unidos, con la consiguiente pérdida de competitividad para Europa.
Ademas, han sobrepasado a los precios de Japdn, que eran tradicional-
mente los mas altos.

En Espana, el precio mayorista de la electricidad ha experimentado un
descenso superior al de otros paises europeos a partir de la aplicacion
de la llamada “excepcidn ibérica”, consistente en subvencionar el precio
del gas por parte de los consumidores que no contaban con un contrato
a plazo o que debian renovarlo. La “excepcidn ibérica”, no obstante, ha
afectado de forma desigual a los consumidores, dependiendo de sus mo-
dalidades de contratos de suministro, ha disparado el consumo de gas en
un momento de escasez y ha subvencionado a los consumidores france-
ses, portugueses y marroquies, por el incremento de las exportaciones.

Prevision de precios mayoristas de la electricidad en diversos paises
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Asi pues, el precio mayorista de la energia eléctrica depende estructu-
ralmente del gas y las Unicas formas de reducirlo son:

o Reducir el precio del gas natural, con lo que, incluso aunque los ciclos
combinados siguiesen siendo la tecnologia marginal, los precios de casa-
cién serian mas bajos. Sin una intervencién estructural en los mercados,
que generaria distorsiones indeseadas y, sobre todo, un mayor consumo,

esta opcion es inviable.

G Introducir nueva generacion, para desplazar la curva de oferta y hacer que

el punto de equilibrio corresponda a otras tecnologias que hayan ofertado

precios mas bajos que los ciclos combinados. Esta via supone, de hecho,

introducir mas generacion renovable (edlica y solar fotovoltaical, lo que no

asegura una reduccion de precios permanente, especialmente en los pe-

riodos de punta de demanda, por la intermitencia de esa generacion y la

volatilidad que supone. Ademas, se genera un proceso de canibalizacion de

los precios, que perjudica a todos los generadores, incluidos los renovables,

y que requiere un tratamiento especifico, alin no desarrollado. También po-

dria ponerse en operacion generacién de carbén (la que aun sigue disponi-

ble para operar], siempre que el precio del carbdn sea bajo, lo que podria

darse con carbones domésticos en algunos paises, y requeriria mantener

el parque restante de generacion con carbén en condiciones de operar, con-

siderandolo como una reserva estratégica. Esta opcion ha sido utilizada en

diversos paises europeos desde 2021 (Alemania, Republica Checa, Dina-
marca, Eslovaquia, Polonia).

O Reducir la demanda de electricidad, para que las curvas de oferta y de-
manda se crucen en un punto a la izquierda de las de produccion con gas
(ciclos), de forma que el precio marginal lo fije una tecnologia mas barata

que el gas.

Ademds de las consideraciones sobre los precios mayoristas (spot), en
los que se ha centrado gran parte del debate, conviene senalar que los
incrementos de precios a los consumidores pueden mitigarse mediante
contratos a plazo o PPAs, que son una parte importante del mercado.
De hecho, los consumidores con contratos de este tipo se han visto mu-
cho menos afectados por las consecuencias de la crisis. La supresién del
PVPC, su sustitucion por contratos a plazo y, en su caso, las ayudas a los
consumidores vulnerables, facilitarian una estructura mas adecuada al
consumo minorista en Espana.



2.3 LOS IMPACTOS EN
LA ECONOMIA

Estas dos crisis
simultéaneas, la del gasy
la de la electricidad, tienen
unos impactos evidentes
sobre la economia y sobre
las empresas con procesos
productivos intensivos

en ambos recursos,

e igualmente en las
economias familiares. Sin
necesidad de un analisis
por sectores, que no es
objeto de este documento,
conviene subrayar algunas
cifras.

El consumo de gas de Espana en 2021 fue
de 378,4 TWh, algo superior al de anos an-
teriores, por el mayor recurso al gas para
generacion de electricidadé, al haberse ce-
rrado la mayor parte de la generacion con
carbén. En 2022, ha sido de 432 TWh’, de
los que 138 TWh corresponden al consu-
mo para generacion eléctrica. Hasta junio
de 2021 el precio medio del gas estaba por
debajo de los 20 €/MWh. Si se estima un
precio del orden de 80 €/MWh para 2022
puede estimarse un impacto superior a
8.000 millones en el ano en los costes de
generacion eléctrica, que habran afectado
a los consumidores de forma diferente, se-
gun el tipo de contrato que tuviesen.

Recientemente, FUNCAS ha estimado que
cerca del 41% de la inflacién general se ex-
plica por el incremento del indicador que
agrupa los componentes energéticos en el
IPCE.

6 EL consumo en el afio 2022 fue de 432,4 TWh (datos de
Enagas). En el mismo periodo, el incremento del consu-
mo de gas para generacion alcanzé los 138,0 TWh, un
52,7% mas que en 2021.

7 Enagas, Boletin Estadistico diciembre 2022.

8 FUNCAS (2022). Funcas elige el IPC energético como
el “dato de 2022" por los incrementos no vistos desde los
anos 70. Diciembre 2022.
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IPC de productos energéticos en tasas anuales (%) I]I][@

Fuente: FUNCAS a partir de INE

En otra publicacion reciente’, el Ministerio de Transicion Ecolégica ha pu-
blicado datos que indican que la contribucidon de la energia a la inflacion
interanual ha estado en el Ultimo ano entre el 4 y el 6%. EL Banco Central
Europeo hace estimaciones similares para el conjunto de la Unién Euro-
pea'®. La evolucion reciente de los precios de la energia ha contribuido a una
reduccion notable de las tasas de incremento de precios, aunque el proceso
inflacionista, son una inflacion subyacente superior al 7%, sigue su curso.

/A~

Contribucion de la energia a la inflacion interanual I][l['@

vovz! I
MAR-22

w22
o

SEP-21
DIC-21
JuL-22

ow
MAR-21 -

er [

ey [
e |
JuL-21 _

aco-21 [
ocr21 |
A
10022

W Energia Resto de la cesta

Fuente: MITECO. Plan +Seguridad Energética. Octubre 2022

ica. Octubre 2022
o, Boletin 6/2022

9 Plan +Seguridad Ene
10 Banco Central Euro




2.4 LOS IMPACTOS EN
EL PROCESO INVERSOR

La transicion energética va

a requerir a las empresas
espanolas un esfuerzo
inversor formidable, tanto
en el lado de la oferta como
en el de la demanda. Las
empresas energéticas deben
transformar profundamente
sus modelos de negocio. Las
empresas eléctricas deben
invertir en renovables y en
sistemas de almacenamiento
de electricidad y abandonar
buena parte de la tradicional
generacion eléctrica a partir
de combustibles fésiles.

Los biocombustibles y los combustibles
sintéticos sustituirdn a los tradicionales
productos derivados del petréleo, lo que
supondra una transformacion total de la
industria de refino. El hidrégeno y otros
gases renovables tomaran el relevo del gas
natural, por lo que la produccién tendré un
peso mucho mas relevante en la cadena de
valor de esta industria, hoy practicamente
limitada al transporte y comercializacion.

Las empresas de transporte por carrete-
ra deberan renovar la totalidad o la mayor
parte de sus flotas. El transporte mariti-
mo y aéreo deberan sustituir sus actuales
combustibles, lo que en muchos casos su-
pondra sustitucion de motores o equipos y
el transporte ferroviario debera afrontar la
electrificacion restante de la red.

Las empresas industriales deberan trans-
formar sus procesos productivos, mejo-
rar su eficiencia energética, introducir un
mayor grado de electrificacion, cambiar
el combustible utilizado - lo que en mu-
chos casos supondrd la renovacién total
del equipamiento productivo y a veces un
cambio de los procesos-, e introducir es-
quemas de reutilizacion o tratamiento de
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sus residuos, sin olvidar, en algunos casos, la captura y eventual reutilizacion de sus
emisiones residuales de CO,.

Todos los edificios afectos a cualquier actividad empresarial deberdn modificar su ais-
lamiento térmico, electrificar sus sistemas de calefaccion y refrigeracion y desarrollar
el autoconsumo.

Todo este proceso inversor requiere el cumplimiento de unas imprescindibles condi-
ciones de contorno. La primera de ellas es la aceptacion del significado temporal del
término transicion. Este documento no se propone discutir el objetivo de alcanzar en
2050 unas emisiones netas cero de gases de efecto invernadero medidas en térmi-
nos de CO, equivalente, pero si sefialar que los veintiocho afos disponibles deben ser
aprovechados en su integridad. En primer lugar, por la existencia de tecnologias in-
cipientes, aun necesitadas de investigacion y desarrollo, que pueden jugar un papel
clave en la transicion energética. En segundo lugar, la inversion en la renovacion de

equipos productivos es una constante de cualquier

actividad industrial, pero la decision debe tomarse LA S,EGUR|DAD

en el dmbito empresarial, cuando las condiciones JURIDICAY UN
tecnolégicas, financieras y de mercado la hagan MARCO REGULATORIO
mas aconsejable. Cuanto mas amplio el ambito PREDECIBLE SON
temporal, mas posibilidades de que la favorable NECESIDADES
conjuncion de factores permita acometer un pro- INSOSLAYABLES.

ceso inversor que en modo alguno puede fijarse en MAX|M|ZAB LA

un calendario regulatoriamente prefijado. UTILIZACION DEL

EQUIPAMIENTO
EXISTENTE ES, EN
GENERAL, UNA
APROXIMACION

La siguiente condicién se deriva de la necesidad,
ya mencionada, de contar con tecnologias incipien-
tes, pendientes aun de desarrollo. Es imprescin-
dible afrontar la transicion energética desde una
estricta neutralidad tecnoldgica, que permita que
las mas favorables combinaciones coste-beneficio
se impongan a lo largo del proceso. Es un andlisis
dinamico, que requiere capacidad prospectiva y la
elaboracion de las correspondientes matrices de
riesgo, y que obviamente se inserta en el @mbito de
decision empresarial y no puede estar sujeto a una
planificacién dirigista orientada desde los poderes
publicos.

CORRECTA.

La inversion depende de la generacion de caja libre
por parte de las empresas. Es la que les permite
allegar recursos propios y garantizar el acceso a la
financiacion necesaria para acometer el impres-
cindible proceso inversor. Variaciones en el marco
regulatorio o introduccion de exacciones fiscales
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solo anaden incertidumbre y reducen la posicion competitiva de Espana desde la pers-
pectiva de captacion de flujos financieros exteriores. La seguridad juridica y un marco
regulatorio predecible son necesidades insoslayables.

Los costes de todo tipo que conllevaran estas inversiones deben ser tenidos en cuenta al
disenar las politicas y las medidas concretas. Poner los objetivos climéaticos por delante
de la realidad econdémica y empresarial puede tener impactos muy negativos no solo en
la racionalidad financiera y en la situacion de las empresas, sino en el atractivo de esas
mismas inversiones y de otras, que Espafa necesita, y puede tener también impactos
de costes inasumibles. La Unién Europea ha incrementado los objetivos de reduccion
de emisiones de GEl, a pesar de que su cumplimiento riguroso no podra alcanzarse sin
incrementos notables de costes para las economias de los paises miembros. Las criticas
al rumbo de la transicion en los paises que, con su propia legislacion, han avanzado algo
mas en el proceso de transicién se centran en los costes -tanto los ya incurridos como
los previsibles-y en el impacto sobre sectores industriales clave. Es el caso de Alemania
y el Reino Unido, entre otros. Sera prudente, por lo tanto, tomar en consideracion la po-
sibilidad de aplazar objetivos obligatorios o de otras condiciones que afecten econémica-
mente a las empresas o a sectores concretos, hasta que las circunstancias lo permitan.

El tiempo es una variable basica en la optimizacion del retorno de cualquier proceso
inversor. Maximizar la utilizacion del equipamiento existente es, en general, una apro-
ximacion correcta. En el ambito energético existen en Espafa varias cuestiones que
merecen especial atencién desde esta perspectiva. La primera es la prolongacion de la
vida Util de las centrales nucleares en funcionamiento mas alld de los cuarenta anos de
vida util inicialmente previstos. La segunda es la posibilidad de adaptar nuestras insta-
laciones de generacion hidraulica, transformandolas en instalaciones reversibles con
bombeo, lo que nos dotaria de una capacidad de almacenamiento eléctrico notable. Una
tercera cuestion es la posibilidad de adaptar las redes de transporte y distribucién de gas
natural para el transporte de hidrégeno en lugar de construir una nueva, en la medida
que sea técnicamente factible.

Las inversiones previstas para alcanzar los objetivos de la transicion son muy cuantio-
sas, lo que, ademas de asegurar su atractivo, para que los inversores acudan a Espana,
se traduce en un niumero muy elevado de proyectos individuales. Esto exige que los pro-
cesos de tramitacion y aprobacion de los nuevos proyectos sean agiles y no desvirtien el
valor latente en las decisiones de inversidn, retrasdndolas innecesariamente.

En la actualidad, los procedimientos de aprobacion ambiental y administrativa son ex-
cesivamente lentos, de forma que los ciclos de desarrollo, permisos y aprobaciones de
nuevos proyectos superan los seis anos. Esto, que es importante para proyectos de nue-
va generacion renovable, lo es mas si cabe para proyectos de ampliacion de las redes de
transporte y distribucion eléctrica, que son condicion imprescindible para que aquéllos
puedan operar. En este sentido es necesario replantear los procesos aprobatorios de
inversiones en redes, para que se pueda iniciar el trdmite de permisos con la inversion
reconocida desde el primer dia, y no, como se hace actualmente, al final del proceso.
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En Espana, el mercado mayorista es el
mercado ibérico, que abarca Espanay
Portugal. En ese mercado, el precio viene
determinado por las reglas del mercado
gestionadas por la Compania Operadora
del mercado, OMIE, para cada uno de los
24 periodos horarios del dia siguiente.

A ese precio se cierran las ventas de los generado-
res que tienen obligacion de ofertar, y las compras
de los comercializadores y de los grandes consumi-
dores que optan por ir directamente al mercado en
lugar de suministrarse a través de una comerciali-
zadora o de contratos bilaterales con un productor.
Ademads, existe un mercado de ajustes, o intradia-
rio, que funciona de modo permanente.

En el mercado minorista, las comercializadoras di-
senan ofertas tarifarias para distintos segmentos
de consumidores. Esas tarifas llevan incluidos no
so6lo el coste mayorista, sino los costes de las re-
des, que son las infraestructuras necesarias para
hacer llegar la energia a los puntos de consumo, y
los demas cargos que por imperativo legal forman
parte del precio minorista. Entre ellos, destacan los
cargos que pagan las retribuciones especificas de la
generacién renovable (la que mantiene el derecho a
esta retribucion), cogeneracién y otros. Por ultimo,
a esos costes y cargos se anaden los impuestos y
tasas nacionales y autondmicos, que contribuyen
notablemente a que el precio final de la electricidad
para los consumidores -sobre todo para los domés-
ticos-sea de los mas altos de Europa.

Algunos de estos costes, como los pagos o primas
a las renovables antiguas, son objeto de debate pe-
riédicamente, y se ha propuesto que se paguen con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado, al
tratarse de un coste que no es resultado de una de-
cision libre del consumidor, sino que es consecuen-
cia de decisiones politicas que comprometen a toda
la sociedad, y no a un segmento de consumidores
en particular.
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3.1 LOS MERCADOS
MARGINALISTAS

iPor qué tenemos en
Europa mercados eléctricos
de tipo marginalista? Hasta
la aprobacion de la primera
directiva sobre normas
comunes para el mercado
interior de electricidad',

la industria eléctrica
respondia a un modelo

de monopolio natural, en
practicamente todos los
paises avanzados. Una
empresa verticalmente
integrada se encargaba

de la produccion,
transporte y distribucion de
electricidad en un territorio
determinado, que le
correspondia por concesion,
legal o de hecho, de las
autoridades competentes.

11 Directiva 96/92/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 19 de diciembre de 1996, sobre normas
comunes para el mercado interior de electricidad.

En algunos paises, como Francia o ltalia,
una Unica empresa publica proporcionaba
el servicio en todo el territorio nacional.
En otros, como Alemania o Espana, habia
varias empresas, privadas o publicas, con
ambitos de actuacién regionales, en régi-
men de monopolio.

Durante la larga discusion de la prime-
ra directiva, en 1995-1996, se debatid si
la electricidad era un bien susceptible de
transacciones en un mercado de este tipo
o debia excluirse del régimen de libre mer-
cado. Lo que estaba en juego era la ade-
cuacion del sector eléctrico europeo a las
nuevas ideas de economistas, principal-
mente norteamericanos, que desde hacia
bastantes anos propugnaban la reduccion
del &mbito del monopolio natural, limitan-
dolo a las redes, que seguirian conservan-
do esa caracterizacion, por su condicion de
bienes publicos. La implantacién de ese
nuevo modelo regulatorio en Europa cho-
caba con una diversidad de variantes re-
gulatorias nacionales, consecuencia de la
historia industrial y juridica de cada pais.
La larga discusion se saldo con una deci-
sién abierta, permitiendo los modelos de
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mercado marginalista y de comprador Unico, que se mantuvo en algunos paises durante
algunos anos, hasta la aprobacion de la segunda directiva'?. Finalmente, el modelo mar-
ginalista se impuso porque es el que, en la teoria econdmica, ofrece mayores ventajas.
Es el modelo que hace eficientes los mercados.

En la teoria microeconémica se considera que un mercado competitivo esta en equilibrio
cuando existe un precio de equilibrio que cruza las curvas de oferta y demanda. Ese
precio permite a los competidores tomar decisiones correctas sobre cuanto producir
(oferentes) y cuénto adquirir (demandantes).

Ademas, el precio de equilibrio permite a los competidores disefnar estrategias competi-
tivas para mejorar sus costes y poder ganar cuota de mercado y mejorar sus margenes.
Los productores que tengan mayores costes tendran que revisar su estrategia empresa-
rial para adaptarse al precio de mercado. Mientras que los compradores que valoraban
el producto por debajo de ese precio de mercado tendran que buscar bienes alternativos
o sustitutivos, o bien analizar si pueden reelaborar sus presupuestos de compra para la
valoracion de mercado de esta mercancia.

Los mercados econdmicos competitivos

tienden al equilibrio entre oferta y deman- LOS INVERSORES SE

da cuando se alcanzan precios de equilibrio VERAN ATRAIDOS A

que dan la senal de mercado necesaria a BUSCAR UN MAYOR
compradores y vendedores, los mercados RETORNO DE SU

en las economias eficientes tienden a ser INVERSION ENTRANDO
marginalistas. En la mayor parte de pro- EN ESTAS TECNOLOGIAS
ductos de cardcter mas o menos homo- INFRAMARCINALES.

géneo que vemos a diario existe un precio
marginal de equilibrio.

En el mercado eléctrico, el modelo mar-
ginalista incentiva la generacion mas
competitiva. En los mercados mayoristas
eléctricos nacionales, dado que las tecno-
logias de generacion renovable, principal-
mente solar y edlica tenderdn a estar por
debajo del precio de equilibrio de un mer-
cado marginalista -por ello se denominan
tecnologias inframarginales- el modelo de
mercado tenderd a incentivar la inversion
en esas tecnologias, pues los inversores se
veran atraidos a buscar un mayor retorno
de su inversion entrando en estas tecnolo-
gias inframarginales.

12 Directiva 2003/54/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 26 de junio de 2003 sobre normas comunes
para el mercado interior de electricidad y por la que se
deroga la Directiva 96/92/CE
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En cuanto a la generacion nuclear, aunque sus costes le permitieran esperar un margen
positivo con un cierto nivel de precio del pool, la necesidad de operar en base y de un
plazo muy largo de recuperacion de la inversion puede aconsejar otro modelo de retri-
bucion.

De esta forma, manteniendo este modelo regulatorio estable a medio y largo plazo, el
juego entre la oferta y la demanda dirigird al mercado a la tan deseada transicion ener-
gética, sustituyendo de esta forma la generacién de origen térmico por generacion lim-
pia y competitiva.

Los mercados marginalistas llevan funcionando, por lo tanto, desde la entrada en vigor
de la primera Directiva, dentro de los periodos de adaptacion de cada estado miembro.
En Espanfa, el mercado organizado empezé a funcionar el 1 de enero de 1998 y lo ha
venido haciendo sin incidencias dignas de mencién desde entonces.

En el mercado marginalista compiten los generadores ofertando precios basados en su
coste variable, pero las distintas tecnologias de generacidon tienen estructuras de costes
muy distintas, por lo que es necesario que el diseno del mercado permita la recupe-
racion de los costes fijos, ademas de los variables. Para resolver este problema se ha
recurrido a los mercados de capacidad, que deben proporcionar senales para incentivar
la inversion a largo plazo en capacidad de generacion.

Una de las necesidades mas evidentes que tiene Espana es reforzar el anémico mercado
eléctrico a plazo de electricidad. Empresas productoras y consumidoras de electricidad
tendrian ante si un horizonte mas previsible si firman contratos bilaterales de suministro
eléctrico, los llamados PPA (Power Purchase Agreement). La firma de contratos de este
tipo requiere que ambas partes dispongan de una vision cabal de la evolucion previsible
del mercado, vision que sélo puede proporcionar un precio derivado de la interaccion
de la oferta y la demanda en el marco de un mercado organizado. La dinamizacién del
mercado ibérico a plazo requeriria que todos los comercializadores de electricidad pu-
blicaran sus ofertas, para las distintas tarifas, a un mes, un trimestre, un semestre, un
ano y dos afos, o incluso plazos superiores. Semejante compromiso publico obligaria
a los operadores a cubrir su riesgo con las consiguientes coberturas a plazo y, como
consecuencia, la ampliacion del volumen del mercado. Esta ampliacion facilitaria ade-
mas suprimir la vinculacion entre el PVPC (Precio voluntario del pequefio consumidor)
y el mercado mayorista de electricidad, que constituye una de las peculiaridades, por no
decir anomalias, del mercado eléctrico espanol.

Los PPAs de generacion renovable son contratos que aportan valor a generadores y a
consumidores. Los primeros consiguen tener visibilidad de precio y certidumbre de in-
gresos, lo que ademas facilita la financiacion de nuevos proyectos de generacion reno-
vable. Al consumidor le ofrece certidumbre de costes y precios competitivos. El recurso
a la hibridacion de tecnologias de generaciéon renovable amplia las posibilidades en este
sentido.



3.2 EL MERCADO
ELECTRICO, UNA
REFORMA COMPLEJA

El modelo de mercado
marginalista actualmente
vigente en Europa es
consecuencia de las
Directivas sobre reglas
comunes para el mercado
interior de electricidad.
Desde hace anos se viene
hablando de su posible
reforma, pero no se habia
abierto un debate formal ni
informal al respecto.
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/8\¢ Una reforma

A compleja

El principal argumento a favor de una refor-
ma era la alta penetracion de renovables,
con la consiguiente transformacion del mix
de potencia y las dificultades para la com-
petencia entre tecnologias de generacion
muy distintas. Las dificultades de una po-
sible reforma del mercado estriban preci-
samente en la complejidad creciente de la
realidad fisica del mercado. En general, sin
hacer referencia a ningin mercado nacional
concreto, se observa un mix de generacion
eléctrica con dos caracteristicas sobresa-
lientes. Por un lado, el mix de potencia y de
energia es mas diversificado que hace unas
décadas, con tecnologias de generacion que
tienen caracteristicas técnicas y estructu-
ras de costes muy diversas, lo que dificulta
la competencia efectiva. Es muy dificil ha-
blar de competencia entre tecnologias con
costes variables muy bajos y marginales
casi nulos, pero elevados costes de inver-
sion, con otras que tienen elevados costes
variables y costes fijos mas bajos o entre
tecnologias con produccion intermitente o
no gestionable con otras que proporcionan
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potencia firme y con capacidad de regulacion. Igualmente, aunque el mercado margina-
lista da una senal de precio que se refiere al valor de la energia producida en un momento
determinado (en funcion de la demanda, que es una medida de la escasez relativa si se
compara la demanda con la maxima produccién posible del sistema), la respuesta a esa
senal no puede ser la misma en cada tecnologia de generacién. Ademas, no se puede
prescindir de las tecnologias convencionales mientras no se disponga de otras que pre-
senten caracteristicas similares de firmeza y flexibilidad, absolutamente necesarias para
asegurar la estabilidad del sistema eléctrico.

Por otro lado, el mix incluye una cuota creciente de energia intermitente o no gestiona-
ble, lo que introduce impactos negativos en la estabilidad del sistema y aumenta, por lo
tanto, el riesgo de interrupciones en el suministro, con los correspondientes impactos
y costes.

Las tecnologias con bajos costes variables (eélica y solar foto-
voltaica) tienen una ventaja en el mercado -en un mercado de
energia, se compite en coste variable o marginal-, a lo que se
suma que una parte de ellas tienen garantizado un ingreso o
una rentabilidad. Las otras no consiguen recuperar sus costes
fijos si no hay un mecanismo que lo facilite. Para eso se han
puesto en practica los mercados de capacidad, aunque si la
cuantia de los pagos por capacidad no es lo suficientemente
elevada o no responde a un diseno correcto, no habra recupe-
racion de costes fijos ni incentivo a invertir en nueva capacidad
a largo plazo y podra haber serias dificultades para cubrir la
demanda en periodos de punta. Problemas de este tipo se han
experimentado ya en otros paises.

Mas recientemente se ha suscitado un nuevo argumento para
proponer una reforma del mercado. Los altos precios de la
energia eléctrica en Europa, como consecuencia de la crisis de
precios del gas natural, han puesto de manifiesto la necesidad
de fomentar el desarrollo de mercados a plazo, para mitigar el
peso de los precios marginales de los mercados de corto plazo
en los precios finales a los consumidores.

Las dos razones expuestas constituyen el nucleo de las pro-
puestas de reforma que han circulado en los Gltimos meses.

La reforma del mercado es una cuestion de alcance y con-
secuencias muy importantes y de largo plazo para los secto-
res energéticos y para los sectores consumidores de energia
eléctrica. En el terreno tedrico, serd necesario encontrar un
modelo viable que, por una parte, contribuya a reducir los pre-
cios finales de la electricidad sin intervenciones ni distorsiones
de los precios relativos y que, por otra parte, dé sefnales a los
participantes en el mercado para optimizar sus decisiones de
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inversion -tanto a corto como a largo plazo- y para el conjunto de la economia. Ademas,
debe evitar distorsiones de los precios. En el terreno practico, la implantacion del nuevo
modelo deberd evitar disrupciones en el funcionamiento del modelo actual y costes de
transicion importantes. Por Gltimo, el modelo que se adopte debe asegurar la estabilidad
del sistema eléctrico, es decir, no debe interferir en los fundamentos técnicos del funcio-
namiento del sistema, en su estabilidad ni en la continuidad y seguridad del suministro.

En una reforma del mercado habria que dar respuesta a varias cuestiones clave para que
exista una verdadera competencia:

® El mercado debe dar a los inversores sefales claras de las necesida-
des de potencia, tanto temporal como zonal.

@ Debe dar senales claras del valor de la energia en cada momento, en
especial de las tecnologias mas adecuadas para suministrar los servi-
cios que requieren la estabilidad y la seguridad del sistema.

o Debe permitir una facil integracion de los mercados de servicios de
operacion (balancing services).

® Debe permitir una expectativa razonable de recuperacion de los cos-
tes completos de todos los activos de generacion.

® Debe reconocer las diferencias entre tecnologias y evitar tratar de for-
ma igualitaria realidades diferentes y, al mismo tiempo, evitar discri-
minaciones entre tecnologias de generacion eléctrica.

® Debe formar un precio que sea el 6ptimo para el conjunto de la de-
manda y de la oferta.

® Debe permitir una facil integracién del mercado mayorista y el mino-
rista.

® Debe facilitar el desarrollo de formas de contratacidn, en particular de
contratos bilaterales, PPAs y de los futuros, que ayudan a reducir la vo-
latilidad y facilitan la estabilidad de precios para los consumidores.

® Debe tener un grado de intervencién nulo o lo més bajo posible, salvo
en situaciones verdaderamente excepcionales.

® Asegurar que la fiscalidad de la energia no desincentiva las inversio-
nes necesarias en generacion y en las redes y otras infraestructuras
necesarias, ni encarece la electricidad, y que mantiene la seguridad
juridica.

® Dentro de un marco Unico para la totalidad de la Union Europea, los
Estados miembros deben poder defender excepciones cuando se trate
de normas u obligaciones uniformadoras que afecten negativamente
a sus circunstancias particulares y a su estructura energética, econd-
mica o juridica, evitando soluciones uniformes a realidades nacionales
distintas.
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En relacién con el penultimo punto, es preciso recordar que la fiscalidad sobre la energia
eléctrica esta sobrecargada y es causa importante de la carestia, real y percibida, de la
misma. La reforma de la fiscalidad debe acompanar a la necesaria de la reforma del
mercado o ser parte de ella (ver apartado sobre fiscalidad mas adelante).

O =
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Las opciones
de reforma

Los modelos mas analizados en la literatura para considerar en una posible reforma
serian los siguientes:

® Modelo marginalista, con forma-
cion del precio por orden de mé-
rito (pay-as-clear], modelo hoy
vigente en Europa.

® Modelo pay-as-bid, en el que las
ofertas se pagan por el precio
ofertado.

® Modelo marginalista con pagos
a determinadas tecnologias por
contratos por diferencias (CfD) u
otra formula similar, dejando las
demas tecnologias en régimen de
competencia.

o Modelo de pago a cada tecnologia
en funcion de sus costes, y despa-
cho de cargas con criterios técni-
cos y econdmicos.
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En el modelo Pay-as-Bid los ofertantes trataran de ofrecer un precio que se acerque
al precio de mercado esperado, siempre que sea superior a su coste marginal. Esto
ocurrira con las tecnologias inframarginales, pues se veran incentivadas a ofertar por
encima de sus costes, con la sequridad de que, al estar por debajo del precio marginal
del sistema (el precio de mercado), podrdn aumentar sus ingresos de esa manera y
recuperar sus costes fijos. Una estrategia légica haria que el resultado de este modelo
en cuanto a precio tendiese a acercarse al que resulta en el modelo marginalista puro.
Sencillamente, las estrategias de oferta de los generadores dependen del disefio (las
reglas) del mercado.

El modelo de pagos por CfD se ha

implantado ya en algunos paises EN AUSENCIA DE

de forma parcial. Por ejemplo, en UNA VIGILANCIA

el Reino Unido se ha adoptado este CONSTANTE Y

sistema de pagos para la central DETALLADA DEL
nuclear de Hinkley Point C y para REGULADOR, ESTE
algunos parques edlicos marinos. MODELO INCENTIVA
Este modelo trata de asegurar un EL GASTO Y LA

ingreso (un precio)] o una rentabi- |NVERSI('JN, ES DECIR,
lidad en la totalidad de la vida util LA INEFICIENCIA, Y
del proyecto, via CfD, a una o varias NO REFLEJA EL COSTE
tecnologias concretas como ins- DE OPORTUNIDAD
trumento para incentivar la cons- 0 ESCASEZ DE LA
truccion de nueva capacidad de ENERGIA EN CADA
generaciéon con esas tecnologias, MOMENTO.

facilitando la financiacion de nuevas
plantas, al margen de su eficiencia o
de su valor para el sistema en cada
momento, pero supone una clara
discriminacion negativa para las
demas, que se ven penalizadas, por-
que serian las Unicas que tendrian
riesgo de mercado. No parece que
este modelo incentive la eficiencia.

Por ultimo, el modelo de pagos por costes, aunque pueda haber variantes o matices, es
un retorno al modelo que en su dia se denominé (en Espafa) Marco Legal Estable, con
los matices que se quiera. Precisamente en paises como EEUU se ha rechazado este
sistema por considerar que incentiva el gasto y no la eficiencia. Se trata de un modelo
sin competencia real, pues en esencia se basa en el coste relativo de cada tecnologia de
generacion y su papel en relacion con la demanday con la operacion del sistema, y en
precios fijados administrativamente o mediante negociacién. En ausencia de una vigi-
lancia constante y detallada del regulador, este modelo incentiva el gasto y la inversion,
es decir, la ineficiencia, y no refleja el coste de oportunidad o de escasez de la energia
en cada momento.
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reforma del mercado
El 7 de septiembre de 2022, la presidenta de la Comision Europea anuncié el inicio de
los trabajos para disefnar una reforma del mercado eléctrico, sin dar detalles de posibles
opciones alternativas para debatir, ni de lineas de trabajo, o del alcance del mismo. Pos-
teriormente, a mediados de noviembre, hizo otra mencidn a este asunto, sin dar mayores

detalles. Finalmente, en enero de 2023 se abrié una consulta publica sobre este asunto,
con el objetivo de hacer en marzo de 2023 una propuesta completa.

Probablemente, una de las razones de aquel anuncio fue la intencién de la Comision de
demostrar que emprendia acciones para reducir el impacto de los elevados precios de
la energia. Pero, en realidad, los precios de la electricidad dependen de los altos precios
del gas y ademas, en el caso de Espana, de la considerable carga fiscal y parafiscal. Es
en estas causas donde habria que actuar en primer lugar para aliviar la crisis de precios.

A solicitud de la Comisién Europea, los reguladores europeos (ACER-CEER] han venido
trabajando en las bases de una posible reforma del mercado mayorista de electricidad
y han publicado un documento sobre la primera valoracion'. El primer documento de
ACER, publicado en abril de 2022, esta orientado a mejorar el funcionamiento del mer-

cado en su forma actualy a facilitar la transicion energética apoyandose en los mercados /

sobre todo de largo plazo, teniendo en cuanta los costes y la proteccion de los consu-
midores. Entre otras conclusiones, identifica 13 medidas para alcanzar esos objetivos:

® Acelerar la integracion del mercado [interior] de la energia.

® Mejorar el acceso a PPAs de generacion renovable.

® Mejorar la eficiencia de los esquemas de apoyo a la inversion en ener-
gias renovables.

® Estimular la creacion de mercado para incrementar la liquidez a largo
plazo.

® Integrar los mercados de futuros.

@ Revisar los requisitos de colaterales.

® Conservar la senal de precio del mercado mayorista y eliminar barreras.

e Proteger de la volatilidad a los consumidores vulnerables.

13 ACER. Acer’s Final assessment of the EU Wholesale Electricity Market Design. April 2022
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o Evitar las quiebras de suministradores de energia.

® Asegurar que se construyen a tiempo las infraestructuras de ge-
neracién necesarias.

® Acometer con prudencia las intervenciones en situaciones difici-
les, atacando las causas de los problemas.

o Considerar la creacion de instrumentos para paliar los futuros
choques de precios.

@ Considerar la creacion de valvulas de seguridad en casos de que
los precios mayoristas sufran incrementos rapidos.

En ningin momento dice ACER que se deba reformar el mercado mar-
ginalista en si. Todas las actuaciones que propone son mejoras de fun-
cionamiento, pero no alteraciones del modelo de mercado. ACER afirma
que, si se quiere atacar el problema de los altos precios de la electricidad,
hay que hacerlo en su causa, que es el precio del gas, no el disefio del
mercado de electricidad. En palabras de Gaspar Arifio™: “Entiende que
el diseno actual del mercado eléctrico, en condiciones de normalidad, es
correcto y debe continuar siendo asi cuando volvamos a la normalidad.
No es el culpable de la crisis actual, sino que por el contrario ha ayudado
a mitigarla, evitando cortes de electricidad o apagones. Puede requerir
alguna correccidn, pero “unas medidas de emergencia mal disefiadas o
las senales de precios distorsionadas pueden hacer retroceder la inte-
gracion del mercado de la UE y la competencia, poniendo en peligro los
beneficios obtenidos hasta ahora y posiblemente aumentando el costo
=~ general delatransicion energética en el futuro”.”
,%‘//

Otro reciente documento de ACER™ dedica un breve apartado a presentar
algunos criterios para una posible reforma, pero sin profundizar en el
tema, lo que parece indicar que ni los reguladores tienen una idea clara
de como se puede reformar el modelo actual sin caer en intervenciones
mas o menos distorsionadoras de la formacion de precios, sin crear es-
tructuras de mercado discriminatorias entre unos y otros agentes ge-
neradores y sin restar al nuevo diseno la potencia de la informacion que
proporciona el precio marginal en el modelo actualmente vigente.

En diciembre de 2022 se difundié el documento' que la Comision Eu-
ropea preparé como punto de partida para la discusion del documento
final sobre la reforma del mercado, que se ha publicado en la reunién del
Consejo en marzo de 2023, previo proceso de consulta publica.

14 Gaspar Arifo (2022), La Guerra de los precios y la reforma del mercado eléctrico. Madrid 2022.
15 ACER, Current EU market situation & insights from the ACER-CEER Market Monitoring
Report, 28 November 2022

16 Non-paper. Policy Options to Mitigate the Impact of Natural Gas Prices on Electricity Bills
December 2022
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El documento de diciembre sugeria un mecanismo similar al aplicado en el Mercado
Ibérico (la llamada “excepcién ibérica”), pero aplicindolo sélo a las centrales de ciclo
combinado, excluyendo a las de carbdn, que se ven asi penalizadas, incluso aunque sean
necesarias para asegurar la cobertura de la demanda en determinados periodos o para
reducir el precio marginal de la electricidad". El limite virtual al precio del gas estaria
en el rango de 100-120 €/MWh. El precio mayorista de la electricidad se reduciria, de
forma que el ahorro anual estimado seria de 13.000 millones de euros, si se supone que
el precio en TTF se mantiene todo el afio por encima de 180 €/MWh. Finalmente, el pre-
cio que se ha propuesto para discusion es de 175 €/MWh, con determinadas condiciones
para su aplicacién o suspension.

Al ser el precio de la electricidad subsidiado de hecho, podria haber un incentivo para
vender esta electricidad mas barata a paises de fuera de la Unién Europea, sobre todo
el Reino Unido y Suiza, generando un incremento en el consumo de gas de la UE (para
generacion de energia eléctrica) de entre 5y 9 bcm/afo.

El documento propone también otras medidas de largo plazo para mitigar el impacto de
la carestia del gas. Una de ellas es el pago a determinadas tecnologias inframarginales
en funcién de su coste real de generacién, mediante contratos por diferencias (CfD),
precios garantizados o mecanismos similares. También reconoce que el establecer me-
canismos de pago como el CfD puede ser discriminatorio para algunas tecnologias e in-
centivar el recurso a tecnologias que no son las mas eficientes, pero deja este problema
sin respuesta, por el momento.

ELl 23 de enero de 2023, la Comision Europea abrié un proceso de consulta publica sobre
la reforma del mercado eléctrico. La consulta gira en torno a lo que se ha venido llaman-
do el trilema energético: la consecucion de tres objetivos con la reforma del mercado
eléctrico: seguridad de suministro, precio asumible y sostenibilidad ambiental. En sinte-
sis, la consulta publica se centra en las siguientes cuestiones:

_ mediante el uso de acuerdos de compra de energia (PPA) o contratos

por diferencia, planteando preguntas sobre la eficacia de los PPAs y
los obstaculos que impiden actualmente su celebracién. Por su parte,
se analiza aumentar la liquidez de los mercados a plazo mediante la
creacion de “virtual trading hubs” de negociacién de contratos a plazo.

Mejorar el funcionamiento del mercado para garantizar la seguridad
del suministro y apoyarse en otros medios, como el almacenamiento

Hacer que la factura eléctrica dependa menos de los precios a corto plazo de los com-
bustibles fosiles e impulsar el despliegue de las energias renovables. En particular,

17 Como ha sido e
Polonia, Republica Checa o Dinamarcal lo que les permitié mantener los |
durante buena parte del episodio de precios altos del gas en 2021

o de algunos paises de la UE que dupo fan de capacidad de qmuacwm de carbén, (Alemania,
c 3s bajos de Europa
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_ y la respuesta a la demanda. Se pregunta sobre la idoneidad de las
medidas para incentivar las soluciones de flexibilidad, incluida la res-
puesta de la demanda (es decir, el desplazamiento o la reduccién de la

demanda de electricidad para proporcionar flexibilidad en los merca-

dos mayoristas o de energia auxiliar, ayudando a equilibrar la red), el
almacenamiento de energia y la reduccion de la demanda.

Mejorar la proteccion y reforzar la capacidad de actuacién de los con-
sumidores.

c

- Mejorar la transparencia, la vigilancia y la integridad del mercado. La
consulta analiza el Reglamento 1227/2011 sobre integridad y transpa-

_ rencia del mercado mayorista (REMIT), entre otras cosas.
El documento de consulta toca otros temas, como los contratos (PPAs)
de compraventa de energia, los mercados a plazo, los contratos por

diferenciacion, el despliegue de renovables, la limitacion de ingresos de los generadores
inframarginales, las alternativas al gas natural, y el suministro de ultimo recurso.

El gobierno espafol ha enviado a Bruselas una propuesta de reforma'®. La consulta de la
Comisidn ha recibido numerosas respuestas, entre las cuales pueden senalarse las de
ACER-CEER y ENTSO-E.
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La propuesta
-“* espanola

La propuesta remitida por el gobierno espanol a Bruselas se pue-
de resumir como un regreso al modelo de Marco Legal Estable, con
algunas variaciones sobre el que estuvo vigente hasta 1997, supri-
miendo el mercado y sustituyéndolo por una intervencion guberna-
mental permanente.

El modelo consiste en establecer un comprador Unico, que fijaria
los precios de la energia adquirida a los generadores, discriminando
entre tecnologias. A unas, las inframarginales no contestables (nu-
clear e hidroeléctrica) se les fija un precio basado en el coste medio
esperado a muy largo plazo, mediante CfD. A otras, las renovables,
se les paga en funcidn del precio resultante de subastas competiti-
vas para un plazo largo, cuyos volimenes estarian en linea con los
objetivos del PNIEC. El modelo de comprador Unico es muy cuestio-
nado por la Comisién Europea por encajar mal con el derecho de la
competencia. De hecho, la propuesta espanola supondria el fin del
mercado europeo de la electricidad.

La propuesta no da detalles de las caracteristicas de los contra-
tos por diferencias ni de las subastas, que es tanto como dejar
los puntos clave del modelo en el aire, o a la discrecion del futuro
comprador Unico.

La justificacion de esta propuesta es contradictoria y se basa en
supuestos erréneos. Se alega que el mercado actual funciona en
el corto plazo, pero no en el largo, y que no produce precios ase-
quibles y estables, achacando estos problemas a las barreras de
entrada en el mercado de generacion. Sin embargo, ignora que la
causa de la volatilidad de los precios de la electricidad estd mas
bien en la dependencia del gas natural, en la intermitencia de
la generacién renovable (edlica y fotovoltaica) y en las diferentes
estructuras de costes de las tecnologias convencionales y reno-
vables. Estas causas pueden originar -y de hecho, han originado-
picos o periodos de precios muy altos, y no sélo en el mercado
espanol. Por otra parte, el elevado nivel de los precios tiene, en el
caso de Espana, tres causas bien conocidas: los precios del gas,
que determinan el precio marginal del sistema en una buena parte
del tiempo, los cargos para financiar politicas publicas no ligadas
al coste real de produccion y entrega de la electricidad y, por ul-
timo, la sobrecarga fiscal (estatal, autonémica y el coste del COZ].
Los dos ultimos conceptos han supuesto en 2021 mas del 45% del
precio final al consumidor.
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La propuesta trasluce también una desconfianza de los mecanis-
mos de mercado, que producen “beneficios extraordinarios” (win-
dfall profits] y un desconocimiento de la realidad econdmica del
sector eléctrico. Es esta desconfianza la que parece motivar un di-
sefio dirigido a reducir los beneficios de los generadores (con una
fijacion particular en la nuclear y la hidroeléctrica) mediante unas
formulas que anadiran rigidez al sistema, no beneficiaran a los
consumidores y no atraeran a los inversores. Es oportuno recordar
que, en los dltimos anos, la mayor parte de la produccion nuclear
e hidroeléctrica se ha colocado en contratos bilaterales a precios
medios inferiores a los del pool™.

También se aprecia un interés por proteger a la generacién reno-
vable de la volatilidad de los precios (porque el precio capturado
puede ser “inferior a su coste medio de generacion”).

Al establecer precios administrativamente y, en particular, un pre-
cio fijo para la produccion hidroeléctrica desaparece el concepto
de valor de escasez de la energia, por ejemplo, en los periodos de
mayor demanda. El agua, que ayuda a cubrir la demanda en los mo-
mentos mas criticos, deja de tener valor, y se utilizara sin un criterio
técnico-econémico. De ser un recurso valioso pasa a ser una com-
modity marginal. No puede valer lo mismo en una situacién de agua
fluyente que en un momento de escasez en punta. Es facil entender
que esta devaluacion de la energia es general, no se limita al agua.

La propuesta elimina la competencia y obliga a determinados tipos
de contratos (CfD o subastas), dejando en manos del gobierno la pla-
nificacién sectorial (PNIEC) y los precios, lo que no puede beneficiar
a los consumidores ni reducir los precios a largo plazo. Tampoco re-
solverd el problema de los precios del gas. Conviene recordar que la
intervencién mas reciente (la “excepcién ibérica”) esta dando lugar a
exportaciones de electricidad subvencionada a los mercados vecinos,
subvenciones que son financiadas por los consumidores espanoles.
Las intervenciones son mucho mas ineficientes que los supuestos
fallos del mercado. Suprimir la competencia no es el diseno de un
mercado, sino su eliminacion.

Con este diseno, los inversores percibiran que el gobierno intervie-
ne sdlo cuando un suceso inesperado o un shock incrementa los
precios, pero no cuando los reduce, con lo que perderan interés en
hacer nuevas inversiones.

La propuesta ignora que los mercados de electricidad estan proli-
jamente regulados y que cuando se imputan fallos al mercado se
deberia hablar de los excesos y errores de la regulacion, fallos que
ademas suelen tener un sesgo ideolégico que la hacen menos rea-
listay, por lo tanto, alin mas ineficiente.

19 Estos datos fueron publicados por las empresas generadoras al dia siguiente de la
publicacién del Real Decreto-Ley 17/2021 de 14 de septiembre, poniendo de manifiesto la
ignorancia de estos hechos elementales por los redactores de dicha disposicion.
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Este modelo supone ademas una fragmentacion del mercado interior euro-
peo, al dejar en manos de cada regulador (o gobierno) nacional el disefo final
de su propio mercado, y dificulta la competencia de las empresas en ese mer-
cado europeo.

La indefinicion de hecho del nuevo “mercado” generara desconfianza y sera
una mala senal para las necesarias inversiones, poniendo en peligro el desa-
rrollo de la transicion y la salud financiera del sector, y tampoco reducira los
costes de los sectores consumidores, mucho menos los de los electrointen-
sivos.

La reaccion de la Comision a la propuesta espanola fue negativa. Siete paises
(Alemania, Dinamarca, los Paises Bajos, Luxemburgo, Finlandia Estoniay Le-
tonia) han enviado una carta a la Comisién rechazando la propuesta espaniola
y defendiendo el disefo actual del mercado, admitiendo Unicamente modifi-
caciones dirigidas a resolver problemas concretos. Aun sin conocer el detalle
de esos problemas concretos, la idea parece ir en la linea de las recomenda-

| ciones de ACER, ya comentadas.
EN EL DEBATE ESTABA

En el debate sobre las propuestas de reforma

IMPLICITA UNA estaba implicita una cuestion bésica: decidir
CUESTION BASICA: si se opta por derribar lo construido en los

DECIDIR SI SE OPTA
POR DERRIBAR LO
CONSTRUIDO EN LOS
ULTIMOS 25 ANOS EN
MATERIA DE DISENO DE
MERCADOS O SE ELIGE

LA REFORMA.

Ultimos veinticinco afios en materia de dise-
no de mercados o se elige la reforma, man-
teniendo los principios fundamentales de los
mercados actuales, mejorando, anadiendo y
puliendo lo que sea necesario. Ni se debe ac-
tuar en caliente, acuciados por la realidad, ni
se puede hacer en un dia una reforma de algo
que havenido funcionando durante veinticinco
anos, sin partir de un analisis y una atencién
continua al funcionamiento de los mercados
nacionales, una definicién de objetivos clara
y un debate tranquilo con la participacion de
los reguladores y de los sectores energéticos,
escuchando las voces de los expertos inde-
pendientes, tanto del mundo académico como
del empresarial, evitando todo tipo de sesgos
ideolégicos o politicos. Evidentemente, en
este debate hay objetivos politicos, pero no
puede ser monopolizado por las burocracias
nacionales o europeas o dirigido por los inte-
reses de algunos paises o grupos de paises.
Ademas, se trata fundamentalmente de me-
jorar el diseno actual a partir de fundamentos
tedricos y practicos solidos.
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La propuesta final
de la Comision Europea

La propuesta final de la Comision se publicé el 16 de marzo? . Los puntos mas relevantes
de la misma para el mercado espanol son los siguientes:

® No plantea modificaciones en el diseno y el funcionamiento del
mercado diario, reconoce el mercado de corto plazo como me-
canismo eficiente para la seleccién de la energia mas barata en
cada momento, y no modifica los principios de operacion de los
mercados eléctricos. Las reglas de los mercados deberan basarse
en la libre formacion de precios por interaccion de la oferta y la
demanda.

® Refuerza el papel de los PPA.

® Propone los CfD como instrumento para facilitar el despliegue
de nuevos proyectos renovables, complementario de otros ins-
trumentos que pudieran establecerse, y como sistema de apoyo
directo a nuevas inversiones en generacion, lo que incluye también
la repotenciacion de instalaciones de generacién renovable.

® Permite el recurso a los CfD para la generaciéon nuclear. Hay que
entender que esta posibilidad seria aplicable a nuevos proyectos
nucleares o para inversiones en alargamiento de vida de plantas
existentes. En cambio, no lo autoriza para generacion hidraulica,
como proponia la propuesta del gobierno espanol.

® Facilita la utilizacion de recursos de flexibilidad de fuentes no fé-
siles, por ejemplo, el almacenamiento, cuya importancia capital
para apoyar la integracion de la generacion renovable intermitente
o no gestionable es ya evidente.

® |Incluye algunas herramientas de gestién de las crisis, como la
posibilidad de fijar por los gobiernos precios regulados temporal-
mente para evitar dafnos a los consumidores en momentos concre-
tos de turbulencia extraordinarias en el mercado.

® Uno de los objetivos del nuevo reglamento sera el desarrollo de
mercados a plazo, para que tanto proveedores como consumidores
puedan protegerse contra el riesgo de volatilidad de los precios de
la electricidad.

20 Proposal for a Regulation of the European Parliament and of the Council amending Regulation (EU)2019/943 and
(EU)2019/942 as well as Directives (EU)2018/2001 and (EU)2019/944 to improve the Union’s electricity market design
COM(2023) 148 final.
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® Se introduce la regulacion de productos -desarrollados
por los TSO- dirigidos a lograr una reduccion de la de-
manda en periodos de punta.

® Seintroduce la obligacion para los TSO de presentar una
propuesta para desarrollar hubs virtuales para los mer-
cados de futuros, con objeto de reducir la fragmentacion
de los actuales mercados de futuros.

® Se introducen modificaciones menores en las meto-
dologias de determinacion de las tarifas de acceso y la
normativa de uso de las redes, que deberan apoyar el
recurso a servicios de flexibilidad de la demanda.

Esta propuesta rechazaba los puntos mas controvertidos de la propuesta espanola, como
era de esperar, no solo porque algunos paises de peso ya habian manifestado sus po-
siciones con claridad, sino porque en un momento decisivo del desarrollo del mercado
Unico, era necesario apostar por una reforma de lo existente, manteniendo lo que ha
funcionado bien y es coherente con le experiencia de veinticinco anos, y con la teoria
econdmica. En este sentido, mantiene los mercados de corto plazo y apoya decidida-
mente los instrumentos complementarios que facilitan la penetracién de renovables,
los PPA 'y CfD.

La propuesta final, en forma de Propuesta de Reglamento, se cerrd en el Consejo de
Energia celebrado el 17 de octubre, durante la presidencia espafola, y se publicé el 19
del mismo mes?'. En el momento de publicar este documento, la propuesta esta pen-
diente de cerrar el tridlogo, con el acuerdo de Consejo, Comisién y Parlamento. Es muy
probable que, con los apoyos recibidos de los Estados miembros, sobre todo de los méas
importantes, no sufra cambios sustanciales, mas alla de alguna formalidad.

21 Proposal for a REGULATION OF THE EUROPEAN PARLIAMENT AND OF THE COUNCIL amending Regulations (EU)
2019/943 and (EU) 2019/942 as well as Directives (EU) 2018/2001 and (EU) 2019/944 to improve the Union’s electricity
market design
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Lo mas notable de esta propuesta, que estabilizaria el disefio de mercado por al menos
algunos anos, es que da continuidad a la propuesta de marzo en todo lo esencial. Adicio-
nalmente, es oportuno subrayar algunos puntos concretos:

® Confirma la importancia de los mercados a plazo, para lo que, por una
parte, encarga a los Estados miembros la creacién de hubs regionales,
que faciliten el desarrollo de dicho mercado y pide poderes para que la
Comision pueda dictar normas uniformes para el mismo.

® Expresa lanecesidady laimportancia de que los operadores de las redes
de transporte y distribucion puedan ofrecer servicios de flexibilidad apo-
yandose en la innovacion, pensando, sobre todo, en la participacion de la
demanday en el almacenamiento de energia.

® Propone compensar a los operadores de generacion eélica marina si las
redes no pudiesen asegurar la capacidad de conexién de toda la gene-
racion instalada, aunque esto no pueda interpretarse como prioridad de
despacho.

® Pleno apoyo al desarrollo de PPAs, eliminando dificultades y proponien-
do que los Estados miembros eliminen los obstaculos a los PPA trans-
fronterizos.

® Apoyo a los contratos por diferencias, limitandolos a tecnologias no fo-
siles.

® Poderes para establecer limites a los precios en eventuales situaciones
de crisis de precios.

® Mecanismos de capacidad abiertos a todas las tecnologias que puedan
proporcionar potencia en las condiciones técnicas requeridas.

® Exigencia de transparencia en los procesos de solicitud y aprobacion de
interconexion a la red de nueva generacion renovable.



POLITICA TARIFARIA

Los precios de la
electricidad en Espana
estan entre los mas altos
de Europa, en particular
en el sector residencial.
Segun datos de Eurostat,
los precios para
consumidores domésticos
son en Espana los quintos
mas altos de la UE,
después de Dinamarca,
Bélgica, Alemania e
[talia, con una media de
0,2394 €/KWh, frente a
una media de la UE-27 de
0,216 €/KWh.

3.3LOS PRECIOS Y LA

Para consumidores no domésticos

(industriales y comerciales]?, en cambio,
Espana figura por debajo de la media

de la UE-27, pero es el quinto pais en
que mas han aumentado los precios en
comparacion con el primer semestre de
2021 (un 75%).

Precios de la electricidad en Europa para
consumidores domésticos 2022 (2500 - -
5000 KWh/afio) |]|][®

Fuente: Eurostat

22 Las estadisticas de Eurostat no discriminan los consumidores intensivos
de la categoria general de consumidores industriales.
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No cabe duda de que este aumento de precios es una de las causas de la fuerte inflacion
que afecta a la economia espanola y supone una notable pérdida de competitividad para
las empresas intensivas en electricidad frente a sus competidores de paises en que los
aumentos de los precios han sido menores o tienen una estructura tarifaria distinta.

Ante esta situacion, el gobierno ha adoptado diversas medidas de intervencién en el
mercado para paliar el impacto de los altos precios. La mas significativa, ya descrita de
forma sucinta, es la limitacion virtual al precio del gas natural para generacion eléctrica,
la llamada excepcion ibérica. El resultado de su aplicacion ha sido la reducciéon del precio
del pool, en comparacion con lo que habria sido sin esta correccién, aunque el precio
final a los consumidores incluye el cargo por la compensacion del coste del gas a los
generadores. Este cargo lo pagaban inicialmente todos los consumidores sin contrato
a plazo pero, al producirse la renovacion de contratos, encarece también la factura de
quienes habian contratado tarifas estables, con precio fijo. Por otra parte, al reducirse
el precio mayorista, se ha incentivado el consumo de energia, en lugar de incentivar el
ahorro. Ademas, la exportacion de energia eléctrica a todos nuestros vecinos se ve sub-
vencionada por los consumidores espafoles en una cuantia nada despreciable. El afio
2022 se ha cerrado con el saldo exportador mas alto de la historia. Segun las ultimas
cifras disponibles, y a la espera de las definitivas, se han exportado unos 29 TWh (de esta
cifra, unos 18 TWh desde la entrada en vigor del mecanismo de tope al precio del gas] y
se han importado unos 10 TWh.

Al reducirse el precio (virtual] del gas, se ha incentivado el recurso al gas como combus-
tible para generacion eléctrica y ha aumentado el volumen de emisiones de GEI. Estos
efectos indeseados son importantes, y han distorsionado los precios relativos en Europa,
aungue su impacto ha sido reducido por la limitada capacidad de interconexion del siste-
ma eléctrico espanol con el resto de Europa?, aunque dicha limitacion no ha impedido la
exportacion de alrededor de un 12% de la electricidad producida en Espafa.

N Desvinculacion del PVPC del
O mercado mayorista

Uno de los problemas, ya comentado, de la actual regulacion tarifaria es que la llamada
tarifa “regulada” es decir, sometida a normativa del gobierno, incorpora la referencia al
precio del mercado mayorista con sus variaciones horarias, con lo que incorpora tam-
bién la volatilidad de ese precio. Ademas, el derecho al llamado bono social requiere
estar suscrito a esa tarifa.

En épocas en las que el mercado mayorista se ha movido en rangos de precios relativamen-
te estrechos, el consumidor no notaba apenas la volatilidad. Pero en los dos ultimos afos,
la volatilidad del precio mayorista ha sido muy fuerte, con lo que los consumidores han visto
un incremento de la factura de mes en mes. Aparte de los sobresaltos que esto pudiera
originar, lo cierto es que este diseno tarifario dificulta notablemente que una pequena em-
presa, o una familia, pueda elaborar un presupuesto anual. Perjudica asi a las economias
familiares, a las empresas, sobre todo a las PYMES, a los arrendadores de viviendas, apar-
tamentos turisticos o locales.

23 AIE. Electricity Market Report 2023.
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El objetivo de las tarifas “estables”, que también existen en Espafa, y son las mas ge-
neralizadas en otros paises, es precisamente proporcionar una perspectiva anual o plu-
rianual estable, que permita a los consumidores prever costes y presupuestar cuentas
de resultados y a los generadores tener visibilidad de precios al menos a medio plazo.

El coste de la energia en el mercado mayorista es uno de los componentes del coste final
que subyace a cualquier tarifa. Las empresas comercializadoras pueden hacer previsio-
nes de los costes probables a un plazo mas o menos largo y ofrecer contratos con precio
estable, salvo hechos de magnitud que impedan mantener un precio fijo en el periodo.
Los ajustes que fueran precisos podrian trasladarse a la tarifa del periodo siguiente
(afo, trimestre, u otros).

Algunos aspectos de este tipo de tarificacion pueden estar sujetos a regulacion o a apro-
bacién de la CNMC. Por ejemplo, los limites a los ajustes interanuales (o interperiodos).

Otra opciodn es reflejar en el PVPC el mercado a plazo, en lugar del precio spot. El proble-
ma en este caso es la escasa profundidad de este mercado.

A finales de 2022, la Secretaria de Estado de Energia abrié una consulta publica sobre
el proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 216/2014 de 28 de
marzo, por el que se establece la metodologia de calculo de los precios voluntarios para
el pequeno consumidor de energia eléctrica y su régimen juridico de contratacion, para
la indexacion del PVPC a sefales a plazo y reduccion de su volatilidad'.

La opinion de la CNMC* ha sido critica en algunos aspectos, en particular en que la
propuesta del gobierno no elimina la volatilidad del PVPC. Finalmente, el gobierno dio
respuesta a este asunto mediante el Real Decreto 446/2023 de 13 de junio. En él se de-
termina que el calculo del PVPC se basara en “el coste de produccién de energia eléctri-
ca, que se determinara con base en el precio horario de los mercados diario e intradiario
durante el periodo al que corresponda la facturacion, en el precio de una cesta de pro-
ductos a plazo gestionados por OMIP, que incluye producto mensual, trimestral y anual,
los costes de los servicios de ajuste del sistema 'y, en su caso, otros costes asociados al
suministro”. La valoracion de la nueva formula podra hacerse a la vista de los resultados
del proximo invierno, cuando el riesgo de volatilidad de los precios diarios es mas altoy
por lo tanto, mas significativo para los consumidores acogidos a esta tarifa.

‘_é)_, El papel de la demanda activa en el sistema
4. eléctrico

La demanda es un elemento del sistema eléctrico del que se habla poco, 0 menos que
de los otros dos elementos bésicos: el lado de la oferta (suministro) y las redes. Sin em-
bargo, la demanda esta llamada a jugar un papel importante en los sistemas eléctricos
del futuro. No es objeto de este documento entrar a fondo en un tema que aln necesita
desarrollos normativos importantes, sino precisamente senalar esa necesidad. La re-

24 Informe al proyecto de Real Decreto por el que se modifica el Real Decreto 216/2014 de 28 de marzo, por el que se
establece la metodologia de calculo de los precios voluntarios para el pequefo consumidor de energia eléctricay su
régimen juridico de contratacion, para la indexacion del PVPC a sefales a plazo y reduccién de su volatilidad’. 16 de
diciembre de 2022
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gulacién debe atender a todos los elementos que son parte necesaria del sector y que
aportan valor o son sujetos del mismo, unos mas activos y otros mas pasivos.

La demanda ya juega un papel en la respuesta activa con los programas de interrumpibi-
lidad o contratos de esta naturaleza. Pero poco mas, porque generalmente, en los paises
en que la regulacion estd menos desarrollada en este campo, dicha respuesta se limita a
los grandes consumidores. Sin embargo, todos los consumidores, incluso los del sector
residencial, tienen la posibilidad de participar en la respuesta activa a las necesidades
del sistema, almenos por tres vias: la primera, mediante la reduccién voluntaria del con-
sumo en los periodos de punta, para lo que pueden establecerse incentivos. La segunda,
mediante la previsible cuota creciente de demanda atribuible a la carga de vehiculos
eléctricos, que puede llegar a ser un vector de almacenamiento o de suavizacion de las
puntas de demanda (peak shaving). La tercera, mediante la autoproduccion, que ya esta
experimentando un crecimiento notable y que, previsiblemente, serd mas importante en
los afios préximos.

Es importante que los consumidores tomen conciencia de que la tecnologia relevante
en cada una de esas tres vias de actuacién (contadores inteligentes, mecanismos de
incentivos a la reduccion del consumo en puntas, autoproduccién y almacenamiento,
cargadores de vehiculos) les permiten beneficiarse de las caracteristicas del sistema
y reducir su factura. Esta es otra tarea de singular importancia para el regulador, que
no deberifa retrasarse ni perderse en los recovecos del complejo proceso de transicion.

Algunas recomendaciones concretas pueden ser trasponer la legislacion europea a la es-
panola, dando a los consumidores acceso a todos los mercados energéticos, o directamen-
te o a través de los agregadores; facilitando la aparicion de agregadores independientes,
con acceso a todos los mercados, facilitando la creacién de comunidades energéticas o el
desarrollo regulatorio de incentivos para que las empresas distribuidoras puedan plantear
soluciones no de red para gestionar las redes, en particular aprovechando la flexibilidad que
ofrecen los recursos energéticos distribuidos.

Los consumidores, tanto los industriales como los domésticos, en particular a través
de los agregadores de cargas, podrian participar en algunos mercados de servicio de
ajustes. La legislacion europea lo permite, de forma general, pero es necesario que la
regulacion se disefe cuidadosamente, asegurando que se aporta valor a la estabilidad
del sistemay al aprovechamiento de la energia aportada por ese lado de la demanda. En
este capitulo entran las comunidades energéticas, como caso particular de agregacion
de demanda.

La propuesta de la Comisién Europea para la reforma del mercado de electricidad reco-
mienda también que se facilite la participacion activa de la demanda en los mecanismos
de capacidad.
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LA TRANSICION
ENERGETICA:
ALGUNOS PUNTOS
CRITICOS

4.1 LA CUOTA CRECIENTE
DE GENERACION ELECTRICA
RENOVABLE

El cumplimiento de los objetivos de
reduccion de emisiones de GEI se apoya
fundamentalmente en el mayor uso de la
energia eléctrica -sustituyendo a otras
fuentes de energia, como el gas-y en

la mayor penetracion de las tecnologias
renovables en el mix de generacion de
electricidad.

Esta cuota de generacion renovable ha venido in-
crementandose a ritmo acelerado desde que se pu-

blicé la normativa que inicid el despliegue masivo
de generacion solary eélica®.

25 La primera disposicion sobre la retribucion de la produccion de energia eléctrica en el llamado Régimen Especial,
posteriormente a la entrada en funcionamiento del mercado organizado (enero de 1998] fue el Real Decreto 406/2004
de 12 de marzo, por el que se establece la metodologia para la actualizacién y sistematizacion del régimen juridico y
econdémico de la actividad de produccién de energia eléctrica en régimen especial.
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La Agencia Internacional de la Energia prevé que la potencia instalada para
generacion de electricidad a partir de fuentes renovables (Solar fotovoltai-
ca, eélica e hidroeléctrica) superara con creces a las tecnologias convencio-
nales (carbon y gas natural) antes de 20272%, aunque la energia generada
serd solo alrededor del 37% del total.

La operacidn del sistema eléctrico con una alta participaciéon de tecnologias
renovables plantea algunas cuestiones que estan siendo objeto de estudio
en muchos paises, y que también deberian serlo en Espana.

La primera es la estabilidad del sistema eléctrico. En sistemas con predo-
minio de las tecnologias convencionales (con turbinas de vapor o hidrauli-
cas) la estabilidad estd asegurada por dos vias: la inercia mecanica de las
propias maquinas -turboalternadores de gran tamafo-, que proporciona la
reserva primaria, en respuesta a las variaciones de produccién o demanda,
que se traducen en variaciones de la frecuencia y la tension, y mediante los
mercados de operacion, que proporcionan la reserva secundaria y terciaria,
con el concurso de todas las tecnologias aptas para prestar estos servicios.

La progresiva desaparicion de las turbinas de vapor -de los ciclos combi-
nados, de las centrales de carbdn y nucleares- reducird drasticamente la
capacidad de regulacion primaria y la estabilidad intrinseca del sistema.
Los sistemas eléctricos con alta penetracion de renovables necesitan re-
poner la capacidad de suministrar energia firme y capacidad de regulacion:
firmeza y flexibilidad.

26 AIE, Renewables 2022, Analysis and forecast to 2027. November 2022
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Existen opiniones segun las cuales la inercia mecanica -que es la solucién preferida por
los operadores de los sistemas eléctricos y, hoy por hoy, superior a cualquier otra- puede
ser sustituida por almacenamiento estatico (baterias) con electronica de potencia, que
emularia la respuesta de las maquinas con inercia, y que se ha dado en llamar inercia
electronica. Hasta hoy sélo se han llevado a cabo pruebas de alcance muy limitado y a
pequena escala, pero no a escala industrial ni en condiciones reales, que puedan confir-
mar la viabilidad real de esta opcion. Las dificultades son mas notables en sistemas con
predominio de la generacion solar fotovoltaica, tanto en las redes de transporte como en
las de distribucion.

Los sistemas con alta penetracion de renovables, sobre todo en Europa, estan experi-
mentando ya este fendmeno, sufriendo de menor estabilidad, en concreto, un mayor
numero de incidentes de oscilacion de frecuencia y de redespachos e intervenciones de
emergencia?. Consecuencia de estos problemas son el mayor coste de la energia utili-
zada en los mercados de operacion y en los redespachos y el riesgo de interrupciones en
el suministro y la percepcién de mayor riesgo de interrupciones del suministro®.

La estabilidad de sistemas con alta cuota de renovables necesita fuentes de flexibilidad,
que podria ser, en parte, proporcionada por la generacion edlica, méas las baterias, equi-
po generador de punta y otros tipos de almacenamiento, como el bombeo hidraulico. Sin
embargo, como se ha dicho, faltan experiencias creibles y un abaratamiento sustancial
de las tecnologias de almacenamiento estético (baterias) y una mejora sustancial de sus
prestaciones. Esto significa que sera necesario revisar los procedimientos de operacion,
la estructura de generacién 6ptima o los rangos 6ptimos de participacion de cada tecno-
logia en el mix eléctrico, para asegurar una calidad y estabilidad suficientes.

Mientras tanto, es necesario tener en cuenta el riesgo para la operacion que supone la
alta cuota de renovables, e insistir en la necesidad de llevar a cabo estudios especificos
sobre este problema para el caso espafol. Otros paises europeos llevan afnos experi-
mentando episodios importantes de inestabilidad con inquietud creciente tanto entre la
poblacion como en los operadores y en las empresas consumidoras de energia eléctrica.

Mientras se resuelvan estas cuestiones, para asegurar la estabilidad de las redes los
sistemas eléctricos necesitaran potencia de respaldo creciente, en paralelo con el incre-
mento de la cuota de generacion renovable, y debera ser hidraulica -en los pocos paises
que puedan incrementarla- o de turbinas de gas o de vapor. Las turbinas de gas requie-
ren suministro fiable de gas, y emitiran CO,, y las de vapor seran centrales de carbén,
también con emisiones de CO,, o nucleares. Aqui se abren una serie de cuestiones de
seguridad de suministro y de politica energética que no son objeto de este documento,
pero queda claro que, en tanto o se resuelva el problema de la inercia, no se podra pres-
cindir de las tecnologias que proporcionan energia firme de respaldo?.

27 En 2019, Swissgrid, operador del sistema eléctrico de Suiza, informaba que entre 2011y 2018, el nimero de interven-
ciones emergencia para estabilizar la red habia pasado de 2 a 382 anuales, con el consiguiente incremento de riesgos y
costes de operacion. Operadores alemanes han publicado datos en la misma linea. Segtn el informe de BDEW sobre los
redespachos en Alemania (Redispatch in Deutschland, 28.7.2022) el coste de los redespachos por restricciones pas6 de
214 M€ en 2013 a 2.042 M€ en 2021.

28 En algunos paises, la percepcion social estd muy extendida. Ver, entre otros muchos sitios web: https://blac-
kout-news.de. En Austria, el propio gobierno ha elevado la preocupacion, al incluir el riesgo de apagones en el anélisis
anual de politica de seguridad. Ver Sicherheitspolitische Jahresvorschau 2021.

29 En agosto de 2019, Colin Gibson, ex director de red de National Grid, afirmaba que era preciso poner un limite a la
construccion de nueva generacion renovable para evitar apagones, y pedia que se llevase a cabo un estudio a fondo de
la cuestién (Sunday Telegraph, 19 August 2019). Ambos autores habian publicado varios analisis cuantitativos sobre

la seguridad de suministro en el sistema eléctrico britanico, advirtiendo de los costes y los riesgos de los escenarios
estudiados.
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El segundo problema derivado de la alta penetracion de renovables en
el sistema eléctrico es la acumulacién de produccién fotovoltaica en las
horas de dia, que puede eliminar por completo el hueco térmico durante
unas cuantas horas al dia, dando lugar a un sistema inestable y a precios
cero o casi cero, o incluso negativos, en los sistemas cuyos algoritmos de
casacion los admiten. Esto, que puede parecer un hecho positivo, puede
suponer un problema grave, pue reducird el precio marginal y el precio
capturado por la generacion renovable, afectando a su rentabilidad y desin-
centivando la inversion en nueva generacion de cualquier tipo, por el riesgo
de ingresos. Una vez més, los contratos a plazo podrian ayudar a mitigar
el impacto de este problema. Seria, sin duda, la solucion mas inmediata,
aunque no podria extenderse a la totalidad de la generacion.

Tampoco sobre esto parece haberse estudiado ni debatido en profundidad
en Espafna, mientras otros paises llevan también anos experimentando
este tipo de situaciones y analizando posibles soluciones. La acumula-
cion de produccion fotovoltaica sin posibilidad de almacenamiento es una
solucion ineficiente desde todos los puntos de vista. Por otra parte, el al-
macenamiento serd una realidad viable solo cuando su coste se reduzca
considerablemente.

La idea, relativamente reciente, de dedicar el exceso de produccion
fotovoltaica a la produccion de hidrégeno verde puede tener sentido,
pero eso sera posible en el largo plazo, cuando los procesos de pro-
duccidn de hidrégeno lo hayan abaratado muy considerablemente y
exista un mercado de hidrégeno consolidado, y cuando el problema
esté correctamente dimensionado en términos fisicos y econdmicos,
calculando con cierta precision la potencia dedicada al hidrogenoy la
interrelacion ente el sistema eléctrico y la produccion de dicho gas.

Ademas, el exceso de la produccidn fotovoltaica no apoya la cobertura de la
demanda en las puntas, que tiene lugar en horas en las que la produccion
fotovoltaica es nula (sin luz solar], lo cual requiere disponer de potencia de
reserva para puntas. Por Ultimo, el exceso de produccién renovable (foto-
voltaica y edlica) puede dar lugar a congestién en nudos de la red, y obligar
a los operadores de los sistemas a provocar vertidos, es decir, no admitir
una parte de la produccién intermitente o no gestionable, porque no cabe
en la red o para reducir el riesgo de inestabilidad a niveles tolerables, con
el consiguiente impacto econdmico para los generadores afectados.

El riesgo de vertidos es real, y si se convirtiese en algo estructural y de
volumen importante, seria una sefal muy negativa para las nuevas inver-
siones y para la politica de transicion energética.

En Espana también se experimentan vertidos importantes por exceso de
produccion o por congestiones en nudos®, y es inevitable que sean cada

30 Un cado reciente. EL domingo 22 de enero de 2023, ante la abundancia de generacién edlicay
fotovoltaica, REE ordend reducir entre 4000 y 5000 MW la generacion edlica, durante varias horas
En total, se estima el vertido en unos 25.000 MWh. Ver: El increible mordisco que la fotovoltaica le
pego a la edlica. elperiodicodelaenergia.com, 23.1.2023
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vez mas frecuentes pues, si a finales de 2021, la potencia edlica y fotovol-
taica sumaban 36.600 MW, el objetivo del PNIEC a 2030 es de 89.514 MW?'.

Otro problema importante de la alta penetracion de renovables es el pa-
pel de los mercados de capacidad. La generacion intermitente necesita
respaldo para asegurar la energia comprometida si falla el recurso reno-
vable. Esto se resuelve reconociendo el valor de la capacidad disponible;
en la practica, estableciendo un mercado de capacidad que remunera la
capacidad disponible para que pueda entrar en operacién cuando se ne-
cesite, aunque sea soélo unas pocas horas al ano.

Los mercados de capacidad no benefician, en principio, a la generacion
renovable, pues es dificil asegurar que la generacion edlica va a estar dis-
ponible cunado se la necesite, o que la fotovoltaica va a estar disponible
en horas de punta (generalmente después de la puesta del sol] aunque
pueda haber casos en que se pueda prever la disponibilidad con mas se-
guridad a corto plazo. En muchos paises, los mercados de capacidad no
se han implantado o estan devaluados, es decir, se paga poco la capaci-
dad. Esto podria tener algin sentido en sistemas con altos margenes de
reserva (en los que el riesgo de déficit de generacién es mas bajo), pero
de ninguna manera en sistemas con margenes estrechos o con mucha
generacién renovable que, por definicion, puede encontrarse indisponible
en su casi totalidad gran parte del tiempo, y especialmente en épocas de
alta demanday en las horas de punta de invierno. Basta recordar que en
Espana las puntas de invierno suelen darse con vientos en calmay poca o
ninguna luz solar, y con margenes del sistema cada vez mas estrechos®.
En Europa, el problema es mas acentuado, si cabe®.

En general, en sistemas eléctricos con un margen de reserva ajustado,
la escasez o abundancia de generacién edlica [y en menor medida foto-
voltaica) determina episodios de precios muy bajos o altos de la energia.
Situaciones similares se dan con frecuencia en la mayoria de los siste-
mas europeos.

Por lo tanto, un mercado de capacidad bien disenado, que pague bien la
capacidad disponible para que realmente haya un incentivo a invertir en
generacion a largo plazo, es esencial en una transicion bien ordenada.

31 Datos del PNIEC, BOE de 31.3.2021, pagina 36842.

32 Los méargenes reales del sistema se reducen con el tiempo por el cierre de generacién conven-
cional. Este hecho es comin a la mayorfa de los sistemas eléctricos europeos, pero no exclusivo de
Europa.

33 Como ejemplo reciente de situaciones de dificultad en relacion con la cobertura de la demanda,
puede citarse el caso del 3 de octubre de 2022, en que, a la hora de punta de demanda (20.30 a
21.00 h) no habia produccién fotovoltaica [ya era de noche), la produccién edlica era muy baja (dias
con muy poco viento), la hidraulica estaba muy limitada, por la sequia de la temporada y por haber
quedado fuera de la subvencién al gas prevista en la excepcion ibérica, la produccién de las instala-
ciones de cogeneracion era practicamente cero. En consecuencia, el margen de reserva del sistema
peninsular espanol se redujo notablemente. El operador del sistema, REE, advirti¢ a las empresas
generadoras de la situacion, que podria repetirse a lo largo del invierno, pidiendo que, por ejemplo,
se tratase de retrasar las paradas por mantenimiento programado de centrales generadoras, para
aliviar el margen disponible. Conviene recordar que la generacion de las centrales de carbén, que
habia contado con méas de 11.000 MW, estaba reducida a 3.170 MW disponibles, de los que, el 3 de
octubre a la hora de maxima demanda, estaban operando sélo 649 MW.
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En cuarto lugar, no puede ignorarse que las instalaciones de generacién eélica o foto-
voltaica pueden tener impactos negativos, y que el fuerte incremento de la penetracion
de dichas instalaciones ha hecho aumentar la preocupacion por los impactos en los te-
rritorios afectados.

Entre los impactos negativos se deben subrayar tres especialmente importantes: los
impactos sobre la salud de los infrasonidos producidos por los aerogeneradores, los
impactos sobre la fauna de los mismos infrasonidos y de la mortalidad de aves causada
por los aerogeneradores, y los impactos sobre el paisaje y sobre la masa forestal, que
afectan a la calidad de vida de las poblaciones proximas y a otros sectores econdmicos
para los que el paisaje tiene un gran valor. El primero de estos efectos se resuelve con
distancias prudentes y seqguras a zonas habitadas y a instalaciones ganaderas. El segun-
do es de dificil solucion, y solo puede tratarse mediante un riguroso analisis en el pro-
ceso de evaluacion de impacto ambiental. El tercero es mas problematico, y sélo puede
paliarse protegiendo de hecho las zonas que tienen ese valor paisajistico y econdmico
que entraria en conflicto con otros intereses legitimos, es decir, poniendo orden en la uti-
lizacion del territorio para generacion renovable®. Es necesario asegurar el rigor en los
procesos de declaracion de impacto ambiental, para evitar la litigiosidad creciente que
se observa en otros paises. De todas formas, extremar el rigor debe ser compatible con
la agilidad de las tramitaciones administrativas. Basta pensar en los debates que otros
paises han tenido al respecto hace ya anos, y que se han traducido en la no autorizacién
en zonas de valor. Los ejemplos de Suiza, Francia o Escocia son casos muy evidentes.
No se puede caer en la tentacion, demasiado frecuente, de pensar que donde hay un es-
pacio libre o concedido mediante un contrato de alquiler o de compra, se puede instalar
cualquier cosa. Los objetivos de la transicion deben ser perfectamente compatibles con

34 En otros paises, estos impactos con objeto de debate y de propuestas cada méas amplias. En Alemania, por ejemplo,
se ha criticado la deforestacion de partes importantes de antiguos bosques intactos, protegidos legalmente, para
instalar aerogeneradores. Entre otros muchos casos, uno reciente es el del Reinhardswald, en Hesse, donde se inicié
la deforestacion de una zona amplia del conocido bosque milenario para instalar un parque eélico. Ver Windrader statt
Marchenwald: Ist das Kunst oder kann das weg? Neue Ziircher Zeitung, 23.5.2022.
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Por altimo, conviene sefalar otro problema real, que es la internalizacién de las exter-
nalidades de las distintas tecnologias de generacion. El andlisis de esta cuestion tiene
por objeto conocer cual es el coste real de la generacion renovable y de otras tecnolo-
gias, que es necesario para conocer el coste de la transicion en si. Una correcta impu-
tacion de los costes de todo tipo permitird determinar la cuota dptima de generacion
renovable en cada escenario y en cada momento y minimizar el coste para los consu-
midores y para la economia, e incentivar la eficiencia de cada tecnologia y del sistema.
También permitird conocer los origenes de los costes del sistema y disefiar mejores
politicas y una mejor regulacién para paliarlos. Las emisiones de CO,, el tratamien-
to de los residuos nucleares y los refuerzos de las redes de transporte y distribucion
necesarios para conectar generacion renovable, son costes que deben cuantificarse
correctamente e introducirse en las ecuaciones de costes de las empresas. Puede ha-
cerse mediante la internalizacién de una externalidad negativa -como en el caso de las
emisiones de CO,- o una externalidad positiva -~ como el citado desarrollo del mercado
de capacidad, que prime a las tecnologias que garantizan flexibilidad y firmeza al sis-
tema eléctrico.

Ignorar la variable econémica, en su mas amplio sentido, en la transicién energética
seria un error de graves consecuencias. Sin caer en dogmatismos ideoldgicos, y tenien-
do en cuenta todas las variables comentadas, el desarrollo de la generacion renovables
es una oportunidad notable para una economia, como la espafola, obligada a importar
la mayor parte de sus insumos energéticos.




4.2 LA ENERGIA
NUCLEAR

Una de las cuestiones mas

de actualidad es el papel
de la energia nuclear
durante la transicion
energética y mas alla,
cuestion sobre la que no
ha habido un verdadero
debate en Espana, mas
alla de abundantes
slogans, decisiones
politicas y silencios, y un
debate corto, centrado
en intereses politicos y
econdmicos, alrededor
del cierre de la central
nuclear de Garona.

Pero también es una cuestion que,
precisamente con la transicion energética,
con el cambio en la taxonomia y con

las tensiones en los mercados de gas y
petrdleo, ha cobrado nuevo interés y ha
hecho cambiar las politicas de no pocos
paises. Durante décadas, la oposicion a

las centrales nucleares se ha presentado
ante la opinién publica con argumentos
pretendidamente sélidos e irrefutables,
fundamentalmente tres. El primero, el
peligro de la radiacién en las proximidades
de las centrales nucleares en operacion, el
segundo, el riesgo de accidentes y de sus
consecuencias. Por Gltimo, el problema del
almacenamiento del combustible gastado,
que requiere instalaciones y de sistemas de
vigilancia y control a muy largo plazo.

Estos argumentos se han ido derrumban-
do a lo largo del tiempo, a medida que la
experiencia de la operacién de las cen-
trales nucleares en todo el mundo se ha
demostrado como segura, que los resi-
duos radiactivos y el combustible gastado
pueden ser tratados de forma segura y
que, en resumen, los riesgos radiactivos
son realmente bajos, e inferiores a los de
otras muchas actividades industriales.
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Ante la pérdida de argumentos, los opositores han introducido en los ultimos afios uno
nuevo: los elevados costes y los largos plazos de construccion de algunas centrales
de nueva generacion, en concreto las de Flammanville 3, en Francia, y Olkiluoto 3 en
Finlandia.

La oposicién a la energia nuclear contd con dos apoyos importantes, los dos accidentes
de importancia que han tenido lugar en Cherndbil (1986) y Fukushima (2011).

Las especificaciones de la transicion energética, al menos tal como se ha entendido en
Europa, han incluido en varios paises la desnuclearizacién, el abandono total o casi total
de la energia nuclear en la generaciéon de energia eléctrica, sin que hubiese ninguna ra-
zon seria para ello. Para tal decision se han aducido sélo dos justificaciones. La primera,
que no era “verde”, es decir, renovable, como el viento o el sol. La segunda, el ejemplo de
algunos paises que habian decidido o decretado el cierre total o parcial de sus centrales
nucleares en servicio: Alemania, Bélgica o Suiza, a los que se sumé Francia, con la ley de
transicion impulsada por el presidente Francois Hollande.

En los ultimos afos, en pleno desarrollo de la transicion energética, ha crecido la con-
ciencia de que la energia nuclear es una parte importante de la solucion a tres proble-
mas: el cumplimiento de los objetivos de emisiones de GEI, la necesidad de potencia
firme en cualquier sistema eléctrico y la escasez de combustibles fdsiles, real o percibi-
da como probable, a medio plazo.

@ ¢Es verde la energia
nuclear?

Una de las acusaciones frecuentes a la energia nuclear es que no es verde. Basta enun-
ciar esta alegacion para percibir su debilidad. El objetivo de la transicion energética es
el cuidado del medio ambiente, que se concreta en la reduccion de las emisiones de
gases de efecto invernadero. Consecuentemente, de lo que se trata no es de utilizar en
exclusiva recursos naturales renovables, sino de utilizar tecnologias limpias, es decir,
exentas de emisiones de gases de efecto invernadero en la maxima medida posible. Ese
era el objetivo principal de la politica climatica europea y de las reglas de la transicion.
Los estudios que se han sucedido en los Ultimos afios muestran que la huella de carbono
de la energia eléctrica de origen nuclear es inferior a la de las tecnologias que utilizan
recursos de origen renovable. En realidad, el término verde es ambiguo, y se puede uti-
lizar con dos acepciones: (a) verde equivale a renovable, o (b) verde quiere decir limpia.
La energia nuclear es limpia. Basta comparar la huella de carbono de las distintas tec-
nologias de generacion eléctrica.
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Huella de carbono de diversas tecnologias de generacion de electricidad "ﬂ[@

Tecnologia de generacion Huella de carbono

lg CO,/KWh]
Carbén 820
Gas 490
Solar fotovoltaica 48
Solar concentrada 27
Hidraulica 24
Edlica 12
Nuclear 12

Fuente: Foro Nuclear (FORATOM, con datos de IPCC 2018)

R\ Las decisiones de cierre de

)

& centrales nucleares

Las decisiones que algunos gobiernos han adoptado para suprimir totalmente o reducir
el peso de la generacion eléctrica nuclear en su mix eléctrico han obedecido a causas
politicas poco o nada relacionadas con la seguridad, la transicién o la economia energé-
tica. El caso de Alemania es ejemplar, y no necesita ser descrito en detalle.

Otro caso paradigmatico es el de Francia, cuyo mix eléctrico tiene la cuota de energia
nuclear mas alta del mundo, que en su dia (1974) opt6 por la energia nuclear como medio
de asegurar una mayor independencia energética. El presidente Hollande impulsé una ley
de transicion que establecia como objetivo la reducciéon del parque nuclear al 50% para
2025. El presidente Macron, al poco de tomar posesion, declaré que la ley se cumpliria,
pero que “la seguridad [de abastecimiento] es lo primero” y anuncié en 2018 el cierre
progresivo de 14 centrales, de las mas antiguas y de menor potencia. Sin embargo, aun
sin haber dedicado mucha atencion al sector nuclear durante su mandato, lo que le ha
valido serios reproches de la industria francesa, a primeros de septiembre de 2022, en
medio del debate del gas ruso y de los precios del gas, anuncié un plan para construir 14
nuevas centrales nucleares del tipo EPR, que se pondran en servicio entre 2035 y 2050.

Otros paises europeos han revisado también su politica nuclear. El gobierno belga anun-
cid el 18 de marzo de 2022 la decision de postponer 10 anos el cierre de sus dos cen-
trales nucleares®, que estaba previsto para 2025. La razon aducida es el impacto de
la guerra de Ucrania en los precios de la energia y el enrarecido entorno geopolitico
consiguiente. En enero de 2023, el gobierno sueco ha presentado un proyecto de ley
para construir nuevas centrales nucleares en nuevos emplazamientos. En 2010 se habia
aprobado una moratoria nuclear y se limitaba el nUmero se reactores. Con este proyecto
se dan por terminadas ambas limitaciones. También se esta estudiando la reapertura de
la central de Ringhals (2 reactores) cerrada hace pocos afos por razones econdémicas.

35 Las centrales nucleares de Doel y Tihange tienen 7 reactores, con una potencia conjunta de 5.900 MW, y suministran
alrededor del 50% de la electricidad consumida en Bélgica
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Este movimiento de retorno a lo nuclear se manifiesta también en otras
regiones. El crecimiento del parque nuclear en el mundo se apoya en buena
parte en el nimero de paises que anuncian la construccion de nuevas cen-
trales nucleares, tanto algunos que habian parado la construccion de nueva
generacion nuclear como otros que no habian entrado en el club nucleary
han tomado la decision firme de hacerlo.

/-
I]ﬂ[@ Centrales nucleares en el mundo
2000 2021
Paises con CCNN en operacion o en proyecto 31 46
CCNN en operacion 433 446
Potencia (GW) 374 394
CCNN en construcion 31 58
Potencia (GW) 28 61
CCNN en proyecto o planificadas 0 97
CCNN propuestas o en estudio 0 325

Fuente: Foro Nuclear
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La decision sobre
la taxonomia

La taxonomia de la Union Europea es un sistema de clasificacion que establece qué ac-
tividades e inversiones son compatibles con el objetivo del IPCC de mantener el calen-
tamiento global por debajo de 1,5°C respecto a los niveles preindustriales, y con los
objetivos europeos de descarbonizacion. Inicialmente, la taxonomia se oriento a las acti-
vidades consideradas como verdes, y ese sigue siendo su objetivo principal.

El marco legal basico de la taxonomia fue adoptado en 2020%. Mas adelante, se adop-
taron Actos Delegados que definian la Lista de la Taxonomia, que definia en detalle las
actividades consideradas acordes con los objetivos de la misma o las condiciones que
debian cumplir para serlo, por ejemplo, los limites a las emisiones de GEIl u otras res-
tricciones ambientales.

El 2 de febrero de 2022, la Comision Europea aprobd un nuevo Acto Delegado que incluia
la generacion con gas y la energia nuclear. Las centrales de gas, tanto las existentes
como las nuevas, deberian cumplir con un limite de 100 g de CO2 equivalente por KWh
en el ciclo de vida de la central, ademas de otras condiciones relativas a centrales nuevas
o existentes.

En lo relativo a las centrales nucleares, la Comisién proponia que se pudieran considerar
incluidas en la taxonomia: (a) las actividades de I+D, proyectos de demostracién y puesta
en marcha de instalaciones innovadoras, (b) las nuevas instalaciones que obtuvieran el
permiso de construccion antes de 2045 y (c) las modificaciones de centrales nucleares
existentes para alargar su vida util. Todo ello sujeto a condiciones de operacién en con-
diciones seguras y a la existencia de instalaciones para el almacenamiento seguro de
los residuos.

Esta ampliacion de la taxonomia es un rechazo del Gltimo argumento antinuclear y un
respaldo claro a la generacion de electricidad de origen nucleary, en concreto, al alar-
gamiento de vida de las centrales existentes, como opcidn de gran valor estratégico en
Europa, en el escenario geopolitico actual.

El papel de la energia
nuclear hoy

Los escenarios energéticos que se toman en consideracion hoy en dia son muy distintos
de los de hace una década, y mas aln de los de la época anterior al Protocolo de Kyoto.
Han cambiado los objetivos de la politica energética, es decir, de mix energéticoy eléctri-
co, se han producido cambios radicales en la geopolitica de la energia, sobre todo a partir
de la guerra de Ucrania, pero ya mucho antes de que ésta se iniciara. Han cambiado las
percepciones publicas de la energia nuclear en muchos paises y la visibilidad de algu-

36 Reglamento 2020/852, Reglamento de Taxonomia
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nos puntos débiles de las politicas de transicion energética. También se ha consolidado
la percepcion de que la seguridad de las centrales nucleares y de las instalaciones de
almacenamiento de combustible gastado esta fuera de duda.

Por todo ello, la energia nuclear es una opcién que cobra sentido, no sélo de forma
objetiva y material -que ya lo tenia-, sino en el contexto de un cambio profundo de los
sistemas energéticos que exige tener en cuenta todas las opciones tecnoldgicas.

El papel que la generacion eléctrica nuclear puede jugar en los sistemas eléctricos del
futuro se apoya en cuatro factores: el valor que aporta la generacion nuclear al sistema
eléctrico, las opciones tecnoldgicas disponibles, los costes de generacion y el cambio en
la aceptacion social.

El valor de la generacion

e
le]l] nuclear

La caracteristica principal de los sistemas eléctricos con

LA GENERACION alta cuota de generacién renovable es el fuerte incremen-
NUCLEAR APORTA to de la intermitencia, que requiere actuar para asegurar
NO SOLO INERCIA, el mantenimiento de una cuota alta de generacién firme y
SINO CAPACIDAD con capacidad de regulacién primaria y secundaria. Una

DE REGULACION E
INDEPENDENCIA
ESTRATEGICA DE

vez completado el cierre de la generacién con carbodn,
s6lo quedan tres opciones. La hidroeléctrica, los ciclos

COMBUSTIBLES FOSILES combinados de gas y la energia nuclear. La primera esta
Y ELEMENTOS DE limitada por la hidraulicidad natural de cada pais. La se-

TIERRAS RARAS. gunda estd amenazada a medio plazo, como todas las tec-

nologias basadas en combustibles fésiles, por lo que, aun

con variaciones entre paises, puede preverse que se vera

minimizada o reducida a cero, dejando el uso del gas para
o los procesos industriales en que no existan alternativas a
‘ un coste razonable.

Asi pues, si se quiere mantener una cuota de generacion
. firme para dar el respaldo adecuado a la generacién in-
~  termitente, y para asegurar la estabilidad de los sistemas
eléctricos, sdlo queda el recurso a la generacion nuclear o a al almacenamiento. Las tec-
nologias de almacenamiento son, hoy por hoy, muy caras y, aun admitiendo mejoras y re-
ducciones de costes importantes en la proxima década, sigue teniendo una desventaja
relativa, que es la carencia de inercia para regulacion primaria (piénsese que se necesitan
capacidades de almacenamiento del orden de 1 GW para que el almacenamiento aporte
el respaldo necesario en sistemas con alta cuota de renovables). Se estéan llevando a cabo
proyectos piloto para verificar el grado de sustituibilidad de la inercia por la electrénica
de potencia, pero no hay perspectivas de cuando podran obtenerse resultados viables en
grandes sistemas. En cualquier caso, la generacion nuclear aporta no sélo inercia, sino ca-
pacidad de regulacion (a diferencia de las centrales nucleares de primera y segunda gene-
racion) e independencia estratégica de combustibles fdsiles y elementos de tierras raras.
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Las opciones
tecnoldgicas

En el medio plazo, hay dos opciones: los reactores avanzados (EPR,
AP1000, APWR y otros) y, los reactores modulares pequefios y, en
un plazo mas largo, los reactores de cuarta generacion y los dise-
nos innovadores, de los que hay unos cuantos en fase de desarrollo.

Pero en el corto plazo hay otra opcidn que tiene todo el sentido: el
alargamiento de vida de las actuales centrales nucleares en ope-
racion. En el caso de Espana, se trata de centrales probadas, que
han venido funcionando sin ningin problema técnico o de seguri-
dad, que estan en condiciones de prestar servicio durante una o
dos décadas mas, ahorrando asi el coste de inversion de cualquier
generacion sustitutiva y proporcionando energia eléctrica a bajo
coste y libre de emisiones de GEI.

Otros paises han adoptado ya decisiones en este sentido, y es una
de las lineas de desarrollo de generacion nuclear. De los 446 reac-
tores nucleares en servicio, el 17% tienen ya mas de 40 afos. En
EEUU, la practica totalidad de los reactores han sido licenciados
para operar hasta los 60 anos.

N~ Los costes de
ggg generacion

Los costes de generacion de la electricidad de origen nuclear de-
penden fundamentalmente de los costes de inversion, ya que el
coste del combustible pesa muy poco en el coste final del KWh. Se
ha argumentado que los costes de las centrales nucleares de Olki-
luoto 3 (Finlandia) y Flammanville 3 (Francia) son muy elevados, y
que los plazos de construccion se han alargado sobremanera. Era
de prever que estas centrales experimentasen retrasos y sobre-
costes, pues se trata de centrales que son las primeras de una se-
rie que tiene un disefio muy complejo, cuando existen alternativas
igualmente seguras y menos costosas. En cuanto a los plazos, el
alargamiento suele darse en los primeros ejemplares. En los ahos
del gran desarrollo nuclear, en las décadas de los afios 70 y 80,
también hubo proyectos con notables retrasos y sobrecostes, pero
en muchos otros se consiguieron ahorros econdémicos y de plazo
mediante disenos normalizados y planes de aprendizaje de unos
a otros proyectos, que dieron muy buenos resultados. Esto no de-
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beria ser un problema hoy, si se disefan procesos de aprendizaje
desde el primer momento y se evitan disenos muy dependientes
del emplazamiento y poco estandarizados.

<O7 Los reactores
modulares

Los pequenos reactores modulares, de los que actualmente se
habla, son el desarrollo de un concepto lanzado por el Organis-
mo Internacional de Energia Atdmica (OIEA] a principios de la dé-
cada de 2010%. Se trata del desarrollo de una nueva familia de
reactores nucleares denominados Reactores Modulares Peque-
fios (Small Modular Reactors - SMR, en su denominacién y siglas
en inglés), con potencias eléctricas de alrededor de 300 MWe,
que podran entrar en operacion a finales de la década de 2020 o
principios de 2030. Este concepto tiene como objetivos reducir los
costes de inversion directa, simplificar el procedimiento de licen-
ciamiento, acortar los periodos de construccion y hacer posible
que las centrales puedan emplazarse lejos de las grandes redes
de transporte de electricidad, mediante la simplificacion y estan-
darizacion del disefio, la utilizacién de sistemas de seguridad pa-
sivos y la prefabricacion de conjuntos o subsistemas®.

Ademas, presentan un alto nivel de seguridad inherente, ya que
utilizan factores de seguridad pasivos basados en fenémenos
naturales, como la circulacién del refrigerante por gravedad o
la transmision de calor por conveccion, lo que permite una refri-
geracion indefinida sin accion del operador ni dependencia de la
alimentacion exterior o reposicion de agua exterior.

Mas de 50 disefos de reactores modulares pequenos se encuen-
tran en distintas etapas de licenciamiento en Canada, China,
EEUU, Finlandia, Francia, Reino Unido y Rusia. Un ejemplo de
reactor modular pequefo en operacion es la primera central nu-
clear flotante del mundo, la Akademik Lomonosov, que empezé
a operar en diciembre de 2019.

37 El concepto de los reactores modulares se incluyé en el programa INPRO (International
Project on Innovative Nuclear Reactors and Fuel Cycles), como iniciativa del Departamento
de Energia de EEUU.

38 Para mas informacidn acerca de los reactores modulares, ver el sitio web del Foro
Nuclear, www.foronuclear.org y NEA (2016) Small Modular Reactors: Nuclear Energy Market
Potential for Near-Term Deployment
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El alargamiento

de vida
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Una de las alternativas mas légicas para abaratar la
energia eléctrica es el alargamiento de la vida Util de
las centrales nucleares en operacion. Los paises que
han desarrollado esta opcién (EEUU y unos cuantos
paises europeos) han entendido que unos activos bien
operados y mantenidos que, por disefo, contaban con
margenes de vida Util en la mayoria de los equipos y
componentes, podrian, con un esfuerzo econémico
moderado, mantenerse en operacién mas alla de los
cuarenta anos que constituyeron la norma en las su-
cesivas generaciones de centrales nucleares.

Por el contrario, cerrar las centrales al cumplir los
cuarenta anos o antes, como han hecho otros (Alema-
nia, por ejemplo] supone un despilfarro inversor pues,
en general, se trata de activos capaces de operar en
perfectas condiciones, que han debido ser sustituidos
por otros, con nuevas inversiones muy cuantiosas y
que, en la mayoria de los casos sera generacion inter-
mitente, que restara firmeza al sistema, supondra un
aumento de las emisiones totales de GEIl a incremen-
tard los costes de operacion y financieros del sistema.

A escala mundial, la ampliacion de la vida de las cen-
trales nucleares, con las debidas condiciones de segu-
ridad, permite reducir las emisiones de GEI, facilita la
transicion energética, ahorra costes de inversion en el
proceso de transicion, que seran muy onerosos, reduce
los costes de operacion del sistema eléctrico y mejora
su estabilidad. Ademas, facilita el respaldo a la gene-
racién renovable sin incrementar el consumo de com-
bustibles fosiles. Por altimo, permite operar centrales
seguras y enlazar su cierre con la préoxima generacion
de centrales nucleares (PWR avanzados o SMRs).

Unos 100 reactores, del total de 442 operativos, ya han
recibido la certificacion para operar al menos una dé-
cada mas alld de los cuarenta anos. En paises como
EEUU, la revision de las posibilidades de operacion
hasta los sesenta afnos es ya habitual, y la gran mayoria
de las centrales la tienen concedida o la han solicitado.
También se ha abierto el proceso para prolongar la vida

SON LAS EMPRESAS
GENERADORAS

DE ELECTRICIDAD
LAS QUE DEBEN
DECIDIR,
BASANDOSE EN
SU CRITERIO
ESTRATEGICO
OPTAR POR

UNAS U OTRAS
OPCIONES QUE
LOS DESARROLLOS
DE LA ENERGIA
NUCLEAR

PERMITEN.
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de centrales nucleares en algunos paises. El regulador nuclear finlandés ha aprobado la
operacion de la central de Loviisa hasta los 70 anos. Japdn ha abierto también el proceso
de alargamiento de la vida de las centrales nucleares hasta los 60 anos, y Francia hasta
mas alla de los 60.

En el caso de Espana, las centrales nucleares no han tenido problemas de seguridad de
operacion, y la calidad de la operacion esta fuera de duda. No hay obstaculos técnicos,
econdmicos o regulatorios para su alargamiento. Esta deberia ser una decision facil de
tomar. No cabe duda de que la decision de establecer un calendario de cierre anticipado,
como se ha hecho, es un error estratégico y econdmico. Todas estas alternativas que la
energia nuclear ofrece deben venir respaldadas, en todo caso, por la decision empresa-
rial de invertir y por la necesaria seguridad juridica. Son las empresas generadoras de
electricidad las que deben decidir, basandose en su criterio estratégico y en su analisis
de rentabilidad optar por unas u otras opciones que los desarrollos de la energia nuclear

permiten.
'@, La energia

\Xlo de fusion

Aunque se trata de una tecnologia alin en etapa incipiente, merece una
breve mencion, pues ha cobrado actualidad por las recientes informa-
ciones sobre algunos avances en el terreno de la investigacion en este
campo.

La fusion nuclear es un proceso que se viene estudiando con vistas a
su aplicacion civil desde hace sesenta anos. Su ventaja es la dispo-
nibilidad, en principio sin limites, del “combustible”, hidrégeno, que
previamente hay que producir. Las dificultades estan en la elevadisima
energia liberada en la reaccion y en su manejo hasta convertirla en
electricidad, lo que sin duda requerird un ciclo termodindmico aguas
debajo de la reaccion de fusion.

Los recientes logros, publicados en diciembre de 2022, sobre la produc-
cion de una reaccion con balance neto de energia positivo, son un hito
en el terreno cientifico, pero queda mucho camino por delante. Desde
hace décadas se viene pronosticando que la fusion sera una realidad
en varias décadas. No hay fecha fija creible, por ahora. Lo importante
es que el esfuerzo de inversion en |+D se oriente correctamente. Es-
pana debe estar presente en los programas donde tenga sentido para
nuestra industria, para asegurar esa posicion industrial en el futuro.
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DROGEN

4.3 EL HIDROGENO Y
LA ELECTRICIDAD

El hidrégeno es un gas
conocido desde hace
siglos, que empez6 a
utilizarse en la industria
desde finales del siglo XIX.
Su consideracién como
un gas aplicable de forma
general a la industria
cobré vida a partir de

la publicacion de La
economia del hidrogeno¥,
de Jeremy Rifkin, que se
convirtié en su primer
abogado a gran escala,
presentandolo como una
solucién general a los
problemas de escasez
energética.

39 Jeremy Rifkin, The Hydrogen Economy. Nueva York,
2000

Méas recientemente, y principalmente
como consecuencia de la guerra de Ucra-
nia, ha aumentado el interés en el hidroge-
no como vector energético que, de alguna
manera, podria sustituir al gas natural.

Histéricamente, el hidrogeno ya fue utiliza-
do ampliamente en muchas zonas urbanas
de los paises industrializados, pues era
uno de los componentes del gas ciudad,
que en realidad era una mezcla de gases,
con hasta un 45% de hidrégeno, ademas de
metano y otros. El gas ciudad fue sustitui-
do por el gas natural, por su mayor calidad,
abundante suministro, facilidad de manejo
y precio asequible y el hidrogeno quedd
reservado a aplicaciones industriales con-
cretas.

El hidrogeno es un gas con un elevado po-
der calorifico por unidad de masa, aunque,
debido a su baja densidad, la densidad
energética por unidad de volumen es ape-
nas un tercio de la del gas natural y muy
inferior a la de los combustibles liquidos
del petréleo (gasolina, gaséleo y querose-
no). La fisicay la quimica del hidrégeno son
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bien conocidas desde hace mucho tiempo. La combustion del hidrégeno
no produce residuos contaminantes, sino sélo vapor de agua, lo que re-
presenta una ventaja sustancial sobre el gas natural desde el punto de
vista medioambiental, pero la produccion del hidrégeno requiere también
mucha energia. Las dificultades y los costes de su transporte y distribu-
cion son importantes.

El principal argumento en favor del hidrégeno esta en que podria produ-
cirse por electrélisis del agua, y almacenarse o utilizarse directamente
en la industria -sustituyendo al gas natural- o en vehiculos -sustituyendo
a los combustibles fésiles-. En consecuencia, el hidrégeno podria con-
tribuir a resolver el problema de la descarbonizacion y la dependencia
del gas natural. Existen varios procesos para la produccion de hidrogeno,
con méas o menos generacion de CO,, pero el interés actual se centra en
el producido por electrdlisis, sobre todo si la energia eléctrica necesaria
proviene de fuentes renovables, en cuyo caso, el hidrégeno se adjetiva
como verde, y se considera como una energia totalmente limpia.

La relacion del hidrégeno y la electricidad es asi evidente. El exceso de
energia eléctrica intermitente, sobre todo la fotovoltaica, durante las ho-
ras de dia, podria dedicarse a la produccion de hidrégeno verde®, con lo
que se resolverian tres problemas: (a) evitar los precios nulos o negativos
que se producen ya en algunos sistemas eléctricos, como consecuencia
de ese exceso de produccion (en ausencia de almacenamiento a un cos-
te asumible), (b) aprovechar el potencial solar de los paises o regiones
de mayor insolaciéon -como Espafia- para producir un vector energético
valioso y (c] facilitar la reduccién de la dependencia del gas natural, en
general, y del gas ruso en particular.

s
L it % $£LY A

&;:_lg\_\_;__

40 En el libro de Rifkin se incluye esta cita de Peter Hoffman (2001): “Cuando en los proximos anos la energia eélica
baje hasta situarse por debajo de 1,5 cent/KWh, el hidrégeno generado eléctricamente a partir de ella podra competir
con la gasolina”. Hasta hoy, ese nivel de coste no se ha alcanzado. Por otra parte, la competitividad de un combustible
(hidrégeno) dependerd del escenario de precios relativos de los otros combustibles (gas y petréleo] que se considere
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Sin embargo, el recurso masivo al hidrégeno no estd exento de problemas técnicos y
econdmicos, que aun se encuentran en fase de |+D para encontrar respuestas acepta-
bles en cuanto a fiabilidad y coste. Conviene citar los siguientes:

L La generalizacion de su uso requeriria adecuar las redes de
transporte y distribucion, lo cual tiene un coste, que dependera
(a) de los materiales de las redes y que, sobre todo en redes
antiguas, exigiria una inversion mayor que en redes mas mo-
dernas, (b) del nivel de saturacién de cada tramo de red, lo que
en muchos casos exigira inversiones en nuevos tubos y (c] de
las fugas, que seran superiores a las del metano, por ser la
molécula de hidrégeno la mas ligeray fugaz de todos los gases.

° Su aplicacion generalizada a la movilidad requeriria una amplia
red de puntos de suministro, que habria que construir.

o El hidrégeno es un gas facilmente inflamable, y su manejo es
mas delicado que el del gas natural, por las elevadas presiones
necesarias para su almacenamiento, por los riesgos de los ma-
teriales metalicos en los tubos y recipientes y por la facilidad
de migracion y fugas.

) El coste de produccidon del hidrégeno verde es alto, hoy por hoy,
pues al coste de la produccion fotovoltaica hay que sumar el de
la electrolisis, mas la adecuacion de las redes y los costes de
almacenamiento.

® Al ser un gas muy ligero, las fugas de hidrégeno tanto en las
tuberias como en los recipientes de almacenamiento son im-
portantes, y aumentan el coste final del hidrégeno realmente
utilizado. Este mismo hecho podria aconsejar producir el hidro-
geno para utilizarlo in situ en lugar de transportarlo a grandes
é distancias.

e Eltransporte de hidrégeno por via maritima o terrestre a gran-
des distancias tiene un coste elevado y dificultades técnicas.
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Los tres primeros problemas citados podrian ser manejables, al menos hasta cierto
punto, pero aun quedan unos cuantos anos para tener resultados aplicables a escala
industrial de los muy diversos desarrollos tecnolégicos actualmente en curso. En el caso
de Espafa, la adecuacion de las redes tendria un coste probablemente asumible, en un
escenario de sustitucion de demanda de metano por hidrégeno, que justificaria el uso de
las redes para el nuevo gas. Pero es necesario un esfuerzo mayor en la resolucion de los
otros problemas y en el abaratamiento del hidrégeno para que resulte verdaderamente
atractivo. En este marco, la opcién del hidrégeno “azul”, producido por el método tradi-
cional de reformado de gas natural, y con captura del CO, emitido, puede ser una opcion
que no debe desecharse de antemano.

La Comision Europea publicéd un documento*' sobre estrategia del hidrégeno, centrado
en el potencial del hidrégeno verde o renovable, con unos objetivos de 40 GW de capa-
cidad de electrolisis en 2030 y una produccién de hasta 10 millones de toneladas de
hidrogeno en la UE. El gobierno de Espana también ha difundido una Hoja de Ruta del
hidrégeno“?, con una orientacion similar. En ella se prevé una capacidad de electrélisis
de 300-600 MW en 2024y de 4 GW en 2030.

Alamparo de los fondos New Generation de la Unién Europea, se han propuesto una serie
de proyectos de produccion electrolitica de hidrégeno y de usos de hidrégeno en otros
estadios de la cadena de valor de éste. En algunos foros se ha especulado con que Espana
podria ser el principal hub de hidrégeno de Europa®. La realidad es que estamos aln en
una etapa incipiente del posible desarrollo técnico y econémico del hidrogeno, y convie-
ne ser prudente al hacer proyecciones de futuro. Algunos paises industrializados ya han
disefiado estrategias de hidrdgeno, centrando sus esfuerzos en el dominio de las tecnolo-
gias y en la mejora y desarrollo de electrolizadores, de materiales y de otras tecnologias
complementarias. De estos desarrollos tecnoldgicos es de donde saldran las respuestas
a la viabilidad econdémica del hidrégeno como vector energético para diversos usos.

Por otra parte, también es cierto que en la industria del automévil se empieza a ver muy
problematica la generalizacion del vehiculo eléctrico como solucion Unica a la movilidad
descarbonizada, y el hidrégeno se presenta como una opcion interesante, una vez que
su coste se reduzca*. Naturalmente, la reduccion del coste del hidrogeno y su competi-
tividad deben situarse en un escenario de precios del gas natural creible a medio plazo.
Si los precios del gas natural se normalizasen a los niveles de 2020 o anteriores, seria
muy dificil que el hidrégeno pudiera competir, en el estado actual de las tecnologias.
Otra cosa es su caracter de energia libre de GEl y el consiguiente ahorro de derechos de
emision de CO,.

41 European Commission. A hydrogen strategy for a climate-neutral Europe. COM (2020} 301. (8.7.2020

42 Ministerio para la transicion ecoldgica y el reto demografico. Hoja de ruta del hidrégeno: una apuesta por el hidrége-
no renovable. Octubre 2020.

43 Alrededor de la fiebre del hidrégeno se han propuesto algunos proyectos de grandes dimensiones. Uno de ellos es la
presa y central hidroeléctrica de Inga, en el rio Congo (Republica Democrética del Congo), que podria tener una potencia
de hasta 44 GW -dos veces y media mas que la presa de las Tres Gargantas-, que podria producir in situ hidrégeno verde
para Alemania. El proyecto estuvo en la mesa de la Canciller alemana Angela Merkel en 2020. En los planes publicados
entonces por el gobierno aleman, Alemania necesitaria en 2030 alrededor de 100 TWh para producir hidrégeno, pero
solo podria disponer de 14 TWh de produccion propia. El resto tendria que ser importado.

44 Toyota Chief says “Silent Majority” has doubts about pursuing only EVs. Wall Street Journal, 18 December 2022. ht-
tps://www.wsj.com/articles/toyota-president-says-silent-majority-has-doubts-about-pursuing-only-evs-116713722237s-
t=lcjqul8vzxnsnpb&reflink=desktopwebshare_permalink
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Ademas, es necesario pensar en los volimenes de hidrégeno que serian precisos para
sustituir a un nivel razonable el suministro de gas natural (ruso o de otros origenes)*
y en las cadenas de suministro en toda Europa, en las inversiones requeridas y en el
tiempo para ponerlas en condiciones de operar, en particular las redes de transporte de
hidrégeno a escala continental, cuya viabilidad a priori es mas que dudosa.

Como conclusidn, es posible que el hidrogeno ofrezca algunas oportunidades reales a
medio y largo plazo, sobre todo por tres razones:

Las limitaciones que pueda tener el desarro-
llo de la movilidad eléctrica, por las posibles
dificultades de produccion y abastecimiento de
materiales criticos, aunque éste es un asunto
controvertido.

Como sustituto del gas natural en procesos in-
dustriales, para reducir el balance de emisiones
de GEI, alli donde sea viable técnicamente.

Como materia prima en la fabricaciéon de com-
bustibles sintéticos, para aquellos usos en los
que la electricidad o el hidrégeno presenten in-
convenientes para su utilizacion.

45 John Poljak. Could Europe replace Russian gas with hydrogen? Let’s look at the numbers. Rechargenews.com, 4 May
2022. https://www.rechargenews.com/energy-transition/could-europe-replace-russian-gas-with-green-hydrogen-lets-
look-at-the-numbers/2-1-1212798



https://www.rechargenews.com/energy-transition/could-europe-replace-russian-gas-with-green-hydrogen-lets-look-at-the-numbers/2-1-1212798
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Los costes de produccién del hidrégeno hacen que sea mas caro que la electricidad uti-
lizada para la electrélisis y, por lo tanto, sera viable sdlo en los procesos industriales
donde la electricidad no sea la solucion.

Espana tiene mejor posicion de partida que otros paises, pero sélo por la calidad del
recurso fotovoltaico, lo que puede ser una base para desarrollar una industria de nivel
tecnoldgico medio. Son muchas las incdgnitas técnicas y econdmicas que hay que des-
pejar. En cualquier caso, la contribucion del hidrégeno al cumplimiento de los objetivos
de descarbonizacién de 2030 no va a ser significativa. Lo importante, por el momento, es
apoyar la |+D en este campo y disenar una estrategia nacional del hidrégeno, que sirva
para alinear los intereses de los sectores interesados y para definir objetivos viables y
estrategias de creacion de valor. También hay que pensar en un contexto internacional
extremadamente competitivo®, y distinguir entre, por una parte, buscar un posiciona-
miento inteligente, abierto a las oportunidades de futuroy, por otra parte, hacer inversio-
nes cuantiosas en infraestructuras antes de que el mercado tome formay sentido. En el
terreno de las estrategias, es de esperar que la version final del PNIEC incluya un desa-
rrollo amplio del caso del hidrégeno. En cualquier caso, es importante poner énfasis en
el dominio de las tecnologias clave (en este caso, los electrolizadores y otras tecnologias
complementarias) que es uno de los terrenos -no sélo en el caso del hidrégeno- en los
que Espafna ha empeorado su posicionamiento en las Ultimas décadas, mas que en con-
vertirse en un exportador de una commodity para competir en precios.

También hay que tener en cuenta que la Comision Europea ha desarrollado una postura
muy favorable al hidrégeno en practicamente los dos Ultimos anos, pasando de una posi-
cion favorable, pero de perfil bajo a otra de casi prioridad para el hidrégeno. Es evidente
que la posicion politica y regulatoria relativa al hidrégeno necesita ser refinada con obje-
tivos claros e instrumentos més flexibles e incentivadores.

46 No se puede ignorar que algunos paises con un potencial renovable superior al de Espafia pueden desarrollar estra-
tegias de hidrégeno competidoras, y otros tienen ya definidas o en curso de definicion estrategias nacionales.




4.410S RIESGOS Y LAS
OPORTUNIDADES DE
LAS TRANSICIONES

Ninglin proceso de cambio
estd exento de riesgos. La
transicion energética que
se esta desarrollando en
la actualidad, tal como se
ha disenado, tiene riesgos
que le son propios.

Si bien el analisis de los riesgos de la tran-
sicion energética daria por si solo para un
amplio documento, conviene senalar tres
riesgos principales: las consecuencias
del incremento de la cuota de generacion
eléctrica renovable, la disponibilidad de
las nuevas tecnologias que seran clave del
éxito y el control de los costes.

Del primero ya se ha tratado mas arriba.
Sin embargo, vista la experiencia euro-
pea en el ultimo afo, es preciso subrayar
la necesidad de contar con energia firme
para asegurar la estabilidad del sistema.
No deben cerrarse més centrales genera-
doras, ni de carbon ni de gas, mientras no
se tenga la plena seguridad, comprobada
en la practica a gran escala (“utility scale”),
de que con nuevas tecnologias -hoy poco
maduras o sélo incipientes- se puede ga-
rantizar un margen de reserva suficiente y
la estabilidad de las redes a niveles com-
parables a los que proporciona un mix de
tecnologias convencionales. El cierre de
la generacion de carbodn ya realizado y el
previsto para la nuclear, llevara necesaria-
mente a una pérdida de margen de reserva
y de potencia firme. La experiencia de di-
versas situaciones de escasez de genera-
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cién en reserva lo demuestra sin ningln género de dudas, y no sélo en Espana. Tal como
se ha dicho antes, es importante determinar la cuota 6ptima de generacion eléctrica
renovable en cada escenario del sistema eléctrico y de los correspondientes criterios de
gestion del sistema eléctrico.

El segundo se refiere a las tecnologias que hoy se perciben como prometedoras y a
menudo se presentan como realidades maduras, cuando aun no lo son del todo bien
por el desarrollo de las propias tecnologias o bien por el de las necesarias tecnologias
complementarias. Es necesario aplicar una dosis de realismo al proceso de desarrollo
tecnoldgico y a los objetivos de transicion que se apoyen en la disponibilidad de esas
tecnologias, en particular en lo relativo a los costes y ahorros que introduzcan en el
sistema eléctrico.

El tercero es el riesgo de que no se contabilicen ni se imputen adecuadamente los cos-
tes de todo tipo en que habra que incurrir necesariamente en las distintas etapas de la
transicion, tanto en el lado de la oferta (sectores energéticos) como en el de la demanda
(industria, sectores terciarios y hogares) y se pueda caer en el error de subestimar los
costes y las dificultades. En otros paises de nuestro entorno ya se han hecho adverten-
cias muy serias sobre este asunto. Es necesario saber cuanto cuesta la transicion y por
qué, y sobre quién va a recaer o como se va a financiar cada partida de costes. De otra
forma, serd imposible reducir los costes, distribuirlos o asignarlos con criterios raciona-
les de equidad o reconducir lo que sea necesario para evitar danos. Otra cuestion clave
es evitar los impactos en las economias de los estados miembros que pudieran originar
desventajas competitivas o impactos diferenciales en la economia, en el empleo o en
los sectores industriales de unos frente a otros, lo que incrementaria indebidamente la
diferencia estructural entre la riqueza y el desarrollo de los mas desfavorecidos por la
aplicacion de la politica climatica.

Por otra parte, la transicion ofrece también oportunidades de creacion de valor en la
industria, tanto en el lado de la oferta de energia como en el de la demanda, y precisara
de una politica industrial, que asegure competitividad, crecimiento, empleo y un aprove-
chamiento de las oportunidades que este proceso abre.

La transicion energética constituye, por definicion, un esfuerzo de transformacion de la
economia productiva hacia un perfil neutro en emisiones y sostenible, lo que obliga no
solo a revisar la regulacion del mercado y de las infraestructuras para ello, sino a hacer
un esfuerzo inversor muy importante, disefiando una politica industrial adaptada a tales
fines. A esos efectos, las instituciones europeas estan disponiendo un paquete legisla-
tivo con el objetivo de presentar un plan industrial Green Deal, para el desarrollo de los
sectores de tecnologia “neta cero” y la creacién de empleo de calidad que permita el
crecimiento econdmico durante los préximos afos. Segun las previsiones de la Comision
Europea, el mercado mundial de fabricacion de las principales tecnologias con “balance
cero”, en términos climaticos, se triplicara de aqui a 2030 con un valor anual de unos
600.000 millones de euros. Esto, sin contar las inversiones necesarias en adecuacion y
modificacién de procesos propiamente industriales.
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La resiliencia de los futuros sistemas energéticos se basara, por lo tanto, en un acceso
seguro a las tecnologias en que se apoyaran en el futuro y, en particular, en los ambitos
de las turbinas edlicas, electrolizadores, baterias, energia solar fotovoltaica y bombas
de calor, entre otras, asi como las tecnologias auxiliares, las plataformas, sistemas y
procesos digitales asociados.

El plan propuesto por la Unidn Europea se articula en torno a los cuatro pilares siguien-
tes: a) un entorno normativo previsible y simplificado; b) un acceso mas rapido a la fi-
nanciacion; cJ la mejora de las competencias tecnoldgicas e industriales; d) la apertura
al comercio para estas nuevas cadenas de suministro energético.*’

Otro tanto puede decirse de las inversiones en el lado de la demanda. Espana puede y

debe apostar por politicas que favorezcan el impacto industrial en los mercados de esas
tecnologias, energéticas e industriales, para crear capacidad industrial, empleo y poten-
ciaindustrial, en los sectores en los que nuestras empresas sean capaces de ocupar una
posicién competitiva con perspectivas de largo plazo.

Por Ultimo, es necesario resaltar que la transicién energética supondra una notable
reduccion de las importaciones de combustibles fésiles, lo que supondréa a su vez una
transformacion drastica y positiva de nuestra balanza por cuenta corriente al reducir la
transferencia de fondos al exterior para aprovisionarnos de los combustibles fosiles que
no producimos

47 Ver Propuesta de Reglamento del Parlamento y el Consejo Europeo para el establecimiento de un marco de medidas
que refuercen la fabricacién de productos tecnolégicos “Net Zero” en Europa (Net-Zero Industry Act). Marzo 2023



4.5. LAS REDES

Las redes de transporte
y distribuciéon son otro
elemento clave para el
éxito de la transicion
energética. Como
actividades reguladas,
deben ser objeto de
especial atencion, para
que no se produzcan
retrasos en su despliegue
ni cuellos de botella en la
conexion a la rede de la
nueva generacion.

La regulacion de las redes parece haberse
orientado exclusivamente en proteger al
consumidor, recortando las retribuciones
de los operadores de las redes y limitando
el volumen de inversion con criterios dis-
cutibles.

Ademas, las aprobaciones de las inversio-
nes y las tramitaciones de los proyectos
de inversion en aplicacion de la capacidad
estan sufriendo retrasos cronicos, poco o
nada justificados. Estos son los aspectos
a los que, tanto gobierno como regulador,
deberian atender con especial atencion.
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DISENAR

EL FUTURO:
PROSPECTIVA
ENERGETICA,
REGULACION Y
GOBERNANZA

5.1 PROSPECTIVA ENERGETICA

En los paises méas avanzados es habitual
que los gobiernos publiquen documentos
que recojan las politicas energéticas, al
menos en dos planos: las estrategias y la
prospectiva energéticas.

Las estrategias energéticas resumen normalmente
el resultado de los analisis llevados a cabo por ex-
pertos, no necesariamente gubernamentales ni de
partidos politicos, sino de personalidades indepen-
dientes conocedoras de las materias energéticas,
y de los sectores empresariales implicados, tanto
los energéticos - productores, transportistas, dis-
tribuidores, importadores, operadores de sistemas
energéticos- como los consumidores. Un documen-
to de este tipo es, o debe ser, un resumen del deba-
te social que de forma continua deberia tener lugar
en cada pais, y deberia guiar la politica energética,
sirviendo de base para actualizaciones periddicas,
cuando los cambios en el contexto lo aconsejen.
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Dentro de la estrategia energética ocupa un lugar especialmente importante lo que
ha dado en llamarse seguridad energética (Energy security), concepto que se refiere
principalmente a la seguridad del abastecimiento de energia primaria y al dominio, a
la adquisicion o disponibilidad de tecnologias energéticas, y de los equipos y materiales
pertinentes, desde la perspectiva geopolitica y econdmica.

La prospectiva energética es el andlisis de escenarios concretos, que incluye el andlisis de
las opciones tecnoldgicas, de los costes, de los impactos en los sistemas energéticos, en
la economia, en la industria, en las emisiones de GEI, en el empleo y en otras dimensiones
sociales. Presupone un conjunto de hipdtesis sobre costes y precios, balanza comercial
de combustibles y de tecnologias, politica industrial, desarrollo industrial, impactos y op-
ciones medioambientales y otras muchas cuestiones relacionadas. La prospectiva es un
poderoso instrumento de analisis para el diseno de politicas concretas y su adecuacion a
las cambiantes circunstancias.

En los Gltimos cuarenta afios no se ha publicado en Espafa ningiin documento de esta natu-
raleza, con la Unica y honrosa excepcién del documento publicado por UNESA en diciembre
de 2007%. Ni el intento del gobierno de elaborar un documento de prospectiva en 2008 tuvo
un final, ni la subcomision del Congreso de los Diputados de 2010% llegd a conclusiones
minimamente validas.

Sin duda, una de las diferencias mas importantes entre la politica energética y la estra-
tegia es que la primera -lamentablemente- tiene un horizonte corto, nunca mas alla de
las citas electorales, mientras que la segunda se extiende a las préximas décadas, con un
horizonte de medio plazo -que pueden ser diez afos 0o mas- para plantear actuaciones
concretas y treinta o cuarenta anos para senalar rumbos y tendencias. En cualquier caso,
un pais sin una estrategia serd esclavo de la tirania del ciclo electoral. Por eso, es impres-
cindible disenar una estrategia nacional. Que ello requiera un pacto de estado entre los
principales partidos es algo que sale del objeto de este documento, pero parece algo obvio.

No puede suponerse que el PNIEC sea algo parecido a una estrategia, pues se limita a
recoger los objetivos negociados con la UE, sin entrar en planteamientos estratégicos,
mas alla de la reduccion de emisiones y los balances de energia, pero no hay desarrollos
conceptuales relativos al futuro de los combustibles fésiles, al hidrogeno, a las nuevas
tecnologias energéticas, a la dependencia econdmica y tecnolégica de Espana a largo
plazo (mas alla de la simple dependencia de los combustibles) ni de la dependencia de
materiales criticos. Sus objetivos son de menos de una década - a 2030- y mas alla de
ese horizonte, se limita a repetir los objetivos de la Unién Europea a 2050, sin entrar en
sus fundamentos politicos o técnicos ni en los condicionantes de su viabilidad. Sélo se
plantean dos escenarios, sin detallar su definicion ni entrar en el anélisis de su credi-
bilidad o de sus costes o riesgos. Tampoco hay ningln desarrollo de planes de contin-
gencia ni de reservas estratégicas. Todos estos y otros temas, al igual que algunos de
los expuestos en este documento, deberian ser objeto de estudios de prospectiva y de
la definicion de una estrategia energética nacional, que no puede ser una simple trans-
posicion de objetivos dictados -mas o menos- por Bruselas o utilizados para negociar o
intercambiar otras cuestiones de naturaleza politica no energética. Estos estudios deben
contar con la maxima participacién publica posible.

48 UNESA. Prospectiva de generacion eléctrica 2030. Diciembre de 2007

49 Subcomision de analisis de la estrategia energética espanola para los proximos 25 afos. Informe de la Subcomision
Boletin de las Cortes Generales. Nim. 501, 30 de diciembre de 2007.



5.2 LA REGULACION

La regulacién es una

pieza fundamental en el
funcionamiento normal

de los sectores regulados

y en la seguridad juridica
de las actividades de las
empresas que los integran.
Regulaciones de un tipo u
otro (fiscal, laboral, técnica,
ambiental, de sequridad)
afectan a practicamente
todos los sectores de
actividad, pero algunos son
conocidos habitualmente
como regulados porque,
paraddjicamente, han sido
sometidos a procesos

de desregulacion (o de
transformacion profunda de
su requlacién especifical,
pasando de ser monopolios
naturales a escala nacional
a ser sectores en gran
parte en competencia,
conservando so6lo un nucleo
monopolista, las redes e
infraestructuras basicas.

Los sectores energéticos estan sometidos
a una estrecha regulacion y supervision,
incluso las actividades que reciben la con-
sideracion de liberalizadas. En realidad,
esos sectores estan sobrerregulados, con
normas complejas y minuciosas, que no
facilitan el desarrollo de las actividades co-
rrespondientes.

Pero la regulacion es mas importante atn
en los procesos de cambio regulatorio.
Mucho mas en un proceso complejo, como
la transicion energética, que supone un
cambio radical en la economia energética,
tanto por el lado de la oferta como por el de
la demanda, y en el resto de la economia.

La regulacién tiene por objeto asegu-
rar el equilibrio entre los objetivos de la
transicion y los intereses de las partes in-
teresadas: productores -con todas las tec-
nologias, tanto de produccién de energia
eléctrica como de gas (gas natural o gases
renovables) o de hidrégeno- y todos los
sectores consumidores. Ese equilibrio, en
una realidad en proceso de transformacion,
en la que el mix energético, tanto primario
como final, serd muy diferente de los ac-
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tuales, requiere una atencién permanente a la evolucién de las tecnologias nuevas, de
los costes y de las oportunidades de estructuracion de los sectores. Evidentemente, no se
puede regular lo que no se conoce o lo que aun no existe como realidad fisica o tecnolo-
gica, pero los organismos reguladores deben estar al dia en el conocimiento de todos los
desarrollos que puedan afectar a esa realidad, para poder dar respuesta agil a los proble-
mas nuevos que se iran manifestando a medida que se recorra el camino de la transicion.

En consecuencia, la cantidad y, sobre todo, la calidad de los recursos de los reguladores
son clave para el éxito de la transicidn, es decir, para que la transicion se desarrolle
con el minimo de problemas, de desequilibrios y de pérdidas de competitividad por las
diferencias que puedan existir en las regulaciones nacionales de los miembros de la UE
y de otras dreas econdmicas.

Un segundo aspecto es que las decisiones regulatorias, tanto las que se producen el
curso normal de las actividades sectoriales como, mas aln, en procesos de cambio re-
gulatorio o de intervenciones de urgencia, deben llevarse a cabo mediante un proceso
de didlogo y consulta permanente con los sectores afectados, que conocen la realidad
con mucha mas profundidad que quienes toman esas decisiones, tanto en los niveles
técnicos como politicos. Asi lo recuerda un reciente estudio:

“...una parte sustancial de las intervenciones regulatorias tratan
de paliar temporalmente el impacto de la crisis de precios, que se
considera una situacion extraordinaria. Seria importante, en cual-
quier caso, ir normalizando la situacion de modo que los cambios
regulatorios, salvo circunstancias extremas, siguieran los pasos
de consulta habituales. [...] la regulacion de los sectores energé-
ticos requiere casi siempre de un analisis pormenorizado previo
por otros 6rganos distintos al 6rgano proponente. Ello permite
mejorar la propuesta inicial, algo que no es posible cuando se usa
(y abusa) del Real Decreto Ley. Un ejemplo reciente de esta situa-
cion se encuentra en la proposicion de ley que introduce impuestos
temporales en los sectores energéticos y bancario, en la que se
mantiene hasta el momento un elevado riesgo de una deficiente
definicion. Como también se ha sefalado, el sector energético es
un ejemplo real de cémo una incorrecta definicion o desarrollo de
un tributo termina siendo pagado con intereses, varios anos des-
pués, por el conjunto de los contribuyentes.”*

Finalmente, y sin @&nimo de agotar el tema, la regulacion debe ser tan sencilla como sea
posible, y todos los esfuerzos que se hagan en este sentido seran pocos. El sector ener-
géticoy, sobre todo, el eléctrico, sufre una marafa de normas que deberian codificarse y
simplificarse, respondiendo a los principios de buena regulacién®' que seria conveniente
que inspirasen toda la normativa. Sin repetir lo que se puede encontrar en la abundante
literatura sobre regulacion, si es necesario recordar cuatro de los principios de la buena
regulacién: (a) entender la regulacién como piedra angular de la seguridad juridica, (b)

50 Rodriguez, Diego. Un afio de intervenciones regulatorias en electricidad y gas: un analisis de situacion. FEDEA,
noviembre de 2022.
51 Enerclub, Regulacién y politica energética en Espana. Una reflexion, 2012
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simplificar las normas en todos los sentidos, (c) disefiar la regulacién con una vision de
muy largo plazo, aun sabiendo que va a necesitar de frecuentes retoques, pero sin aban-
donar el rumbo que nace de un disefo realista y (d] ser consciente de que los cambios
regulatorios que la transicién hara inevitables se producen en un contexto internacional
extremadamente competitivo, por lo que la regulacién puede contribuir a mejorar la si-
tuacion competitiva de sectores enteros o a su empobrecimiento.

EL 10 de enero de 2023 el gobierno remitié a Bruselas una propuesta de reforma del
mercado eléctrico, al parecer, sin ninguna discusion previa con el sector eléctrico ni los
sectores consumidores, ni con Portugal, que forma parte del mercado ibérico. El modelo
de mercado es el nlcleo de la regulacion del sector eléctrico. No parece que esta forma,
tan reiterada, de dictar disposiciones vaya a tener garantias de acertar.

La regulacion, por otra parte, no puede consistir, de forma exclusiva o predominante,
en un conjunto de prohibiciones y obligaciones onerosas. En la transicion energética
hay muchas cuestiones pendientes de desarrollo, en concreto desarrollo tecnoldgico y
juridico. Esas cuestiones no se pueden resolver a base de prohibiciones y restricciones.
Por ejemplo, en lugar de prohibir los motores de combustion a partir de una fecha, como
acaba de hacer la Comisidn, de acuerdo con el Parlamento y el Consejo, se podria haber
establecido un objetivo exigente de limitacion de emisiones en el conjunto del parque
automovilistico, pero dejar que la iniciativa privada y la creatividad resuelvan de distintas
formas el problema y se destilen las mejores soluciones, cosa que no sucedera si se
empieza por prohibir, cerrando asi la fuente de la creatividad y la asuncién de riesgos
por inversores y emprendedores. Tan evidente es esto que ha tenido que ser la industria
del automovil la que aclare a la Comision Europea que el objetivo de descarbonizar la
movilidad se puede hacer recurriendo a combustibles sintéticos “verdes” mejor que pro-
hibiendo los motores de combustion.

Otro tanto es aplicable a la requlacion en general. Es necesario adoptar un modelo de
regulacion basado en incentivos positivos y no en restricciones, prohibiciones y obliga-
ciones. Un buen ejemplo reciente son los actos delegados sobre la produccién de hidré-
geno verde, aprobados el 13 de febrero pasado y comentados mas arriba, que aparecen
con una dosis claramente excesiva de dirigismo e intervencion.

Dentro del capitulo de regulacion es necesario plantear la revision y agilizacion de los
procedimientos de aprobacion de proyectos de inversion, tanto en generacion eléctrica
como en nuevos usos de la electricidad (plantas de electrolisis, por ejemplo) y en la am-
pliacion y mejora de las redes de transporte y distribucion, ya mencionado anteriormente.

Capitulo esencial de la regulacién es la normativa europea, que ademas constituye un
marco obligatorio para la regulacion propia de cada estado miembro. En este terreno,
lo que se debe hacer es participar en los procesos de elaboracion de Directivas y Regla-
mentos con una decidida orientacion a la defensa de los intereses nacionales, al mante-
nimiento de la seguridad juridica y a la coherencia entre la politica energética nacional
y las tendencias y orientaciones de Bruselas, donde el peso de otros paises es muy su-
perior al de Espana y corremos el riesgo de ser simples consumidores de regulacion
orientada a los intereses de terceros.
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5.3 LAFISCALIDAD
ENERGETICA, CARGOS
Y TARIFAS

En los Ultimos anos se

han publicado diversos
analisis sobre la fiscalidad
y las reformas que, desde
diversos dmbitos, se
consideran necesarias. No
es este tampoco el lugar
para anadir uno méas a

los diversos estudios ya
disponibles, algunos muy
validos, pero si conviene
senalar algunos puntos que
tener en cuenta en el corto
y medio plazo.

La energia ha sido siempre una tentacion
para incrementar la fiscalidad, sin duda,
porque la electricidad y los productos
energéticos -electricidad, gas o derivados
del petroleo- son faciles de medir y de con-
trolar, y porque su demanda es inelastica
al peso de la fiscalidad, dentro de ciertos
limites. Asi se ha desarrollado una tenden-
cia a utilizar la energia como instrumento
fundamentalmente recaudatorio.

En Espana, la fiscalidad sobre la electri-
cidad es, a todas luces, excesiva e injus-
tificada. A los diversos impuestos y tasas
estatales se anaden las tasas que algunas
Comunidades Auténomas han ideado, con
una creatividad digna de mejor causa, de
forma que un KWh puede verse gravado
por hasta seis impuestos y tasas, y esto,
sin contar con que el precio del KWh antes
de impuestos ya lleva incorporado el precio
del CO2, un impuesto mas, que supone una
carga considerable®.

52 Ver, por ejemplo, Fernandez Ordénez, Manuel- Mar-

tinez Zorita, Marta. Intervencion estatal y pobreza ener-
gética. Un analisis sobre la presion fiscal en el sistema
eléctrico espafol. Fundacion para el avance de la libertad,
febrero 2023.
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La fiscalidad energética se ha visto agravada por la aparicion de la llamada fiscalidad
ambiental que, en ultimo término, es una carga mas, pues se ha disefniado no como parte
de una reforma global, sustituyendo unos impuestos por otros, es decir redistribuyendo
la carga fiscal entre conceptos o finalidad distintas, sino simplemente anadiendo im-
puestos a los ya existentes.

Ademas, algunos impuestos o tasas existentes no tienen caracter finalista, sino que son
simples instrumentos recaudatorios. Los impuestos ambientales existentes no se basan
en la estimacion del coste ambiental -si es que tal coste se puede estimar seriamen-
te-, la aplicacion de conceptos fiscales ambientales por las Comunidades Autonomas es
desigual y no deja de tener una apariencia de arbitrariedad, rompe la unidad de mercado
y distorsiona los precios, y las distintas fuentes de energia soportan fiscalidades des-
iguales sin un fundamento o una justificacion explicitos. Asi, en concreto, se produce
una distorsion de los precios de la electricidad y un
encarecimiento de ésta por via fiscal, lo cual distor-
siona también las senales que el precio deberia dar
a consumidores y productores.

LA FISCALIDAD
ENERGETICA SE HA

VISTO AGRAVADA POR No es preciso entrar en propuestas detalladas para
LA APARICION DE LA entender que en el caso de un sector como el ener-
LLAMADA FISCALIDAD gético, ya sometido a regulacién prolija y detallada,
AMBIENTAL QUE el analisis de la problematica fiscal y el mismo dise-

ES UNA CARGA = ceali :
MAS, PUES SE HA no de la fiscalidad no pueden hacerse sin tener en

DISENADO NO COMO cuenta también el disefio y el funcionamiento de los

PARTE DE UNA mercados mayoristas y minoristas, el impacto de la

REFORMA GLOBAL. fiscalidad en la competitividad de la industria con-

sumidora de energia, en el marco de competencia

global, y la realidad de otros sobrecostes que han

contribuido a generar el déficit de tarifa y que, a pesar de declaraciones de no pocos
lideres politicos, sigue sin financiarse desde los PGE, sino por los consumidores.

En realidad, todas éstas son las dimensiones principales de la reforma del mercado
eléctrico, y no el simple modelo de mercado marginalista o sus alternativas.

La crisis de precios y la inflacion que estamos viviendo han puesto de manifiesto que,
al aumentar el valor nominal de las bases imponibles, la recaudacion fiscal sobre la
energia se ha incrementado sustancialmente, y ha habido que reducir -al menos tem-
poralmente, la carga del IVAy del Impuesto especial sobre la electricidad para aliviar el
coste a los consumidores. Pero, aunque sélo se ha hablado de esos impuestos, la reali-
dad es que la fiscalidad energética y, en concreto la eléctrica, esta pidiendo una reforma
y una reduccidn. Si la electricidad es un bien de primera necesidad, esa cualidad debe
traducirse en una carga fiscal muy inferior a la actual. Lo mismo podria decirse del gas
o de los productos petroliferos. Pero, sobre todo, debe revisarse la marafna de impuestos
y tasas y racionalizar la estructura de la fiscalidad energética.
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Aunque no sea un asunto estrictamente fiscal, hay que tratar de resolver la financiacion
de las retribuciones al RECORE de forma que no penalice a los consumidores de elec-
tricidad, que actualmente soportan el 90% de dicho coste que, en esencia, deberia ser
soportado por todos los consumidores de energia, pues es consecuencia de politicas
publicas no originadas en el sector eléctrico ni por los demandantes de energia eléctrica.

Los cargos que se incluyen en la tarifa eléctrica cubren los costes de politicas o deci-
siones que no son consecuencia del suministro de energia, ni son originados por los
consumidores y que el gobierno recauda mediante estas figuras parafiscales. Los car-
gos mas importantes son los de las primas al RECORE, ya comentadas, las anualidades
pendientes del déficit de tarifa historico, y los sobrecostes de la energia eléctrica en los
territorios insulares y extra peninsulares.

En repetidas ocasiones se ha propuesto que la forma mas ortodoxa de financiar los car-
gos seria con cargo a los Presupuestos generales del Estado. Todos los gobiernos se
resisten a hacerlo por esta via, pero la cuestion sigue abierta y seria necesario, quiza
aprovechando la reforma de la fiscalidad energética y ambiental, revisar también la fi-
nanciacion de los cargos para hacerla mas equitativa entre todos los consumidores de
energia u otras formulas que también se han discutido en los ultimos tiempos.

No se debe olvidar que, aparte de cuestiones de estricta equidad fiscal, la penalizacion
de la tarifa eléctrica por la via de estos cargos es un incentivo para consumir otras ener-
gias, distorsionando los precios relativos y el atractivo relativo de unas y otras energias
primarias o finales.
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Al menos, hay que plantear:

La eliminacién de las figuras fiscales puramente
recaudatorias.

La reduccion de los tipos de IVA, en coherencia con la
consideracion de la energia eléctrica como un bien de primera
necesidad.

La unificacion del tipo del IVA para todas las energias, para
evitar distorsiones en los precios relativos.

La simplificacion de la multiplicidad de impuestos y tasas
sobre la energia eléctrica.

La sustitucion de impuestos especiales por impuestos
ambientales, que tendra sentido solo si se consigue disenar
una metodologia de célculo de las externalidades ambientales
realista y no simplemente voluntarista o tedrica.

Un tratamiento racional de la proteccion a los consumidores
vulnerables que no se reduzca a un programa de
subvenciones.

Una fiscalidad uniforme en todo el territorio nacional.
Unificacion fiscal entre las Comunidades Auténomas.

Revisar la financiacion de los costes del RECORE y de los otros
cargos.




5.4 SOBRE LA
GOBERNANZA

Un proceso tan comple]
como la transicion
energética necesita de un
compromiso de todas las
instituciones implicadas en
su desarrollo, si se quiere

Un reciente estudio® pone de manifiesto
que la percepcidn de los sectores eléctrico
y de renovables sobre los riesgos para su

que llegue a buen fin con actividad sitda en primer lugar el riesgo
el minimo de costes, y de politico (riesgo de politicas publicas erré-
retrasos en el [Ogl’O de los neas o tardias), en suma, riesgo politico y
objetivos y en la adopcic’m regulatorio. La gobernanza de la transicion

se plantea asi como una necesidad de pri-
mer orden, que debe correr paralela a la
definicion y seguimiento de la politica eco-
némica y energética, por un lado, y a los
desarrollos regulatorios, por otro lado.

de medidas correctoras,
cuando sean necesarias.

Al igual que la regulacién debe atender
con agilidad y rigor a las cuestiones que
se iradn suscitando, para dar respuesta a
nuevos problemas o temas regulatorios,
la politica debe responder a los retos es-
tratégicos, econémicos y empresariales
que se irdn manifestando.

No basta, para esta inmensa tarea, los
elementos de gobernanza de las institu-
ciones europeas. Lo que estéd en juego son
los intereses nacionales, que exigen una
respuesta nacional. El sistema de gober-

53 DNV, Trilemma and Transition. Energy Industry Insights
2023. February 2023.
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ES NECESARIO
DISPONER DE UN
SEGUIMIENTO
CERCANO DEL
DESARROLLO DE LAS
POLITICAS, DE LAS
INVERSIONES, DE
LOS PROBLEMAS,
DE LA REGULACION,
DEL LOGRO DE LOS
OBJETIVOS, DE

LOS COSTES DE LA
TRANSICION Y DE LAS
OPORTUNIDADES E
INICIATIVAS.
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nanza debe revisarse a partir de los principios de
independencia, planteamiento estratégico y cola-
boracion con los sectores interesados y afectados.

Una posibilidad es la creacion de un Comité de
expertos para el seguimiento de las politicas cli-
maticas y la Transicion Energética, compuesto
por expertos independientes, que esté dotado de
recursos y que realice un seguimiento con infor-
mes perioddicos al Parlamento y a la sociedad, con
capacidad para hacer propuestas de actuaciones o
de legislacion, y cuyos dictdmenes deban ser teni-
dos en cuenta, aunque no sean vinculantes.

Sea esta u otra formula, es necesario disponer de
un seguimiento cercano del desarrollo de las po-
liticas, de las inversiones, de los problemas, de la
regulacion, del logro de los objetivos, de los costes
de la transiciony de las oportunidades e iniciativas.




5.5. LA ACEPTACION
SOCIAL

La transicion, como todos
los procesos de cambio
social, puede suscitar
rechazo, por diversas
razones: por falta de una
comunicacién adecuada de
los objetivos y del sentido
de la propia transicién,
por los costes para los
afectados o por sectores
econdémicos o sociales
concretos, o por razones
ideoldgicas, e incluso por
razones técnicas.

Este es el caso, por ejemplo, de la energia
nuclear, pero también, mas recientemen-
te, de lineas eléctricas aéreas y de de-
terminadas instalaciones de generacion
renovable, por afeccién al medio natural
(impacto ambiental en sentido estricto)
o al paisaje. Este es un problema real,
que conviene abordar con seriedad. Esta
oposicion se manifiesta desde hace anos
en otros paisesy, en no pocos casos, con
intensidad y amplitud creciente. La acep-
tacion social de éstas y de otras muchas
cuestiones depende de la informacion
que la sociedad recibe al respecto. En el
caso nuclear, hemos asistido a décadas de
propaganda antinuclear, de slogan vacios
de fundamento, y esto en un pais como
Espana que es de los menos informados
en materia energética. Asi lo muestran
los varios eurobardmetros de opinion que
sean ido publicando en los Ultimos anos.
En el caso de las energias renovables, hay
casos de oposicion a proyectos concretos
por razones del impacto de los infrasoni-
dos producidos por los aerogeneradores
sobre la salud de personas y animales,
por el impacto en el paisaje, y por la apa-
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rente falta de fundamento de permisos am-
bientales concedidos.

Hay también experiencias muy positivas de
aceptacion y de cambio de percepciones de
la poblacién en casos concretos. La explica-
cion es sencilla. La aceptacion se consigue
mediante una actuacion impecable en dos di-
recciones. La primera, una transparencia y un
rigor totales en los procesos de aprobaciones
administrativas. La segunda, una informacion
abierta, completa y sin sesgos ideoldgicos o
de otros tipos, sobre las cuestiones en juego,
sobre las tecnologias y sobre los objetivos de
las politicas, incluso en las materias mas téc-
nicas, haciendo un esfuerzo por explicar las
cosas en un lenguaje sencillo.

Conviene iniciar planes de informacién abier-
tos, orientados a los hechos, y apoyarse en las
experiencias de las poblaciones proximas a las
instalaciones que se rechazan (centrales nu-
cleares, lineas eléctricas, instalaciones reno-
vables, tanto en Espafa como en otros paises)
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CONVIENE INICIAR
PLANES DE |
INFORMACION
ABIERTOS,
ORIENTADOS A
LOS HECHOS, Y
APOYARSE EN LAS
EXPERIENCIAS DE
LAS POBLACIONES
PROXIMAS A LAS
INSTALACIONES QUE
SE RECHAZAN.
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CONCLUSIONES Y
RECOMENDACIONES

La transicion energética es un inmenso
ejercicio de inversion, cuyo objeto es la
transformacion del sistema productivo,
tanto en la generacidn de electricidad
como en la industria, de la movilidad

y de los sistemas de climatizacion de
nuestros edificios, para reducir a cero
en términos netos las emisiones de GEI.

Aunque en determinados ambitos la regula-
cion energética es indispensable, ésta debe
ser lo més respetuosa posible con los meca-
nismos propios de una economia de mercado.
Sélo el mercado es capaz de garantizar la ne-
cesaria neutralidad tecnolégica, la asignacion
correcta de los recursos y la prevalencia de
aquellas alternativas cuyo balance coste-be-
neficio -incluyendo la correcta asignacion de
las posibles externalidades- sea el mas efi-
ciente.

La requlacion debe ser estable, enmarcarse en
la normativa europea y garantizar la necesaria
seguridad juridica, imprescindible en todo pro-
ceso inversor, mas aun si es de la magnitud que
la transicion energética supone.
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La electrificacion de la economia y la descarbonizacion de la generacion eléctrica y el
suministro eléctrico constituyen la principal via de aproximacion a una economia neutra
en emisiones de carbono. En 2020, la electricidad represento el 22% de nuestro consumo
de energia final. Dado el grado de terciarizacién de nuestra economia, dicho porcentaje
podria situarse entre el 55y el 60% en 2050.

En aquellas actividades economicas de dificil electrificacion, los gases renovables, el
hidrégeno, la biomasa y la captura y reutilizacion del CO2 deberan jugar un papel rele-
vante, cuya dimension definitiva tiene que venir dictada por la capacidad de cada una de
estas tecnologias de contribuir a la mejora de la competitividad de nuestra economia.

La descarbonizacion de la generacion eléctrica se basa en el desarrollo de la maxima
capacidad de generacion a partir de fuentes renovables. Una alta penetracién de gene-
racién renovable intermitente puede dar lugar a problemas de estabilidad del sistema
y de cobertura de puntas de demanda. Para un correcto funcionamiento de un sistema
con predominio de la generacion renovable se necesita la contribucién de energia firme
y flexible, cuyo origen puede ser una gran capacidad de almacenamiento (de diversa
tipologia) con los controles de potencia adecuados, la nuclear, la hidraulica (con su limi-
tacion en un pais de baja hidraulicidad) o la térmica fésil con captura de C02. O también
generacidn térmica a partir de gases renovables. La respuesta estara en la evolucién
tecnoldgica y en los costes de cada alternativa.

En este marco, es necesario agilizar las tramitaciones de nuevos proyectos de genera-
cion renovable y de las redes de transporte y distribucion, sin que la mayor celeridad
suponga desproteccion del medio ambiente en ningln sentido y agilizar la aprobacion
regulatoria de las correspondientes inversiones.

Tampoco parece ldgico precipitar el cierre de capacidad de generacion ya instalada, en
especial las centrales nucleares en funcionamiento, que proporcionan mas del 20% de la
electricidad generada en Espanay aseguran la estabilidad del sistema. por ultimo, es de
gran relevancia que las inversiones en redes de transporte y distribucion eléctrica acom-
panen el proceso de electrificacion de la economiay los cambios en la geografia de gene-
racion. La retribucion de estas actividades debe estar orientada a primar el crecimiento.

El mercado eléctrico europeo requiere fomentar el desarrollo del mercado a plazo y de
la contratacion bilateral, que complementen los actuales mercados de energia, cuyo
funcionamiento, pese a la reciente volatilidad, ha sido satisfactorio. En un sistema con
predominio de la generacion renovable es necesario el desarrollo de un mercado de ca-
pacidad, que garantice la reserva de potencia para los periodos de punta de demanday
para las indisponibilidades de equipo generador renovable o convencional. Las propues-
tas de reforma del mercado europeo, como la efectuada por el gobierno espanol, que
supone la intervencion del mercado con fijacion de precios por el regulador, deshacen
la existencia de un mercado europeo e impiden que el mercado proporcione las senales
necesarias para el proceso inversor. En Espana, ademas, sigue pendiente el desacopla-
miento del del precio regulado (PVPC] de las oscilaciones del mercado diario.
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Es imprescindible apoyar el esfuerzo de |+D en el terreno energético, en especial en los
campos en los que la industria espanola puede tener un posicionamiento sélido a medio
y largo plazo, sin excluir a priori ninguna tecnologia emergente. En este ambito, merece
especial atencion toda la cadena de valor del hidrégeno y su utilizacién como vector de
almacenamiento eléctrico, como combustible en procesos industriales o como materia
prima en la produccion de biocombustibles o combustibles sintéticos.

La transicion energética debe enfocarse siempre como un factor de crecimiento econé-
mico, debe asentarse sobre la rentabilidad de las inversiones y debe contar con la im-
prescindible aceptacion social. No cabe la
“apologia del decrecimiento” como solucién

a un problema ambiental. LA TRANSICION
ENERGETICA DEBE

La transicién supone, en principio, la sus- ENFOCARSE SIEMPRE

titucion de soluciones energéticas baratas COMO UN FACTOR

por alternativas mas caras. No obstante, DE CR!ECIMIENTO

el desarrollo de estas nuevas alternativas ECONOMICO, DEBE

propiciard la generacién de economias de ASENTARSE SOBRE

escala y su correspondiente abaratamien- LA RENTABILIDAD DE

to. Por otra parte, la consideraciéon del LAS INVERSIONES Y

coste total a lo largo de la vida util de los DEBE CONTAR CON

activos proporciona una comparacion mas LA IMPRESCINDIBLE

adecuada entre las distintas alternativas. ACEPTACION SOCIAL.

Por dltimo, el proceso de internalizacion
de las externalidades ambientales negati-
vas de las actuales soluciones energéticas,
asignando a las soluciones baratas su coste
social, proporcionara una visién correcta de
los costes totales inherentes a las tecnolo-
gias hoy disponibles y de los costes de las
tecnologias cuyo desarrollo se requiere. La
fiscalidad energética debe enfocarse so-
bre el consumo y no sobre la produccion, y
debe venir acompanada necesariamente de
un sistema de ayudas a los consumidores
vulnerables y a las empresas intensivas en
energia. Es necesario asequrar la rentabilidad de las inversiones empresariales, evitan-
do la generacién de desventajas competitivas, y ayudar a los consumidores vulnerables
en la modificacion de sus habitos de consumo y en la minoracion del impacto de los
costes de la energia en sus limitados presupuestos familiares.

La actualizacion continua de una prospectiva sobre la evolucién del abastecimiento
energético, de su seguridad, de su coste y de los impactos en la industria, en la economia
y en el empleo, constituye una obligacion de los poderes publicos, obligacién que deben
acometer con el mayor grado posible de colaboracién con todos los sectores econémicos
interesados.
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RECOMENDACIONES

PROCESO DE TRANSICION ENERGETICA

Mantener la estabilidad regulatoria y la seguridad juridica.

Agilizar las tramitaciones de nuevos proyectos de generacion
renovable y de ampliacion y mejora de las redes de transporte
y distribucion.

Hacer compatible la inversion en generacion renovable con la
proteccion del medio ambiente en todos los sentidos. Acelerar
las tramitaciones con los recursos que sean necesarios, sin me-
noscabo del rigor en materia ambiental y de impactos negativos
de todo tipo.

Prestar atencion a las consecuencias e impactos de la alta cuota
de generacion renovable intermitente: inestabilidad el sistema,
costes cero o negativos, problemas en la cobertura de puntas
de demanda.

Estudiar con urgencia la conveniencia y la metodologia para es-
tablecer la cuota optima de renovables en distintos escenarios
de generacion y demanda, y adoptar las medidas necesarias
para asegurar la estabilidad de las redes y de la operacion del
sistema eléctrico.

Iniciar los estudios de los nuevos reactores modulares para va-
lorar la oportunidad de construir nueva generacion de centrales
nucleares, que sera necesaria una vez que las actuales agoten su
vida Util, incluso con alargamiento de vida, y mas aun si se pres-
cinde, total o parcialmente, la generacion con carbon o de gas.

LA DIMENSION ECONOMICA DE LA TRANSICION ENERGETICA

Es necesario tener en cuenta las variables econémicas en todas
las medidas de la transicion, sobre todo en las que consistan en
obligaciones o restricciones a empresas u hogares.

Controlar los costes de la transicion. Contabilidad de costes de
todo tipo e imputacion de los costes a las causas, para poder
adoptar medidas correctoras y minimizar el coste total de la
transicion y los costes que afecten a sectores econémicos y so-
ciales concretos.
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® Asegurar que las obligaciones de inversiones o cambios

en procesos industriales o empresariales, en general, son
rentables. De lo contrario, se generara rechazo y se corre
el riesgo de aumento de precios a los consumidores, de
pérdida de interés en las inversiones necesarias y de pér-
dida de competitividad de las empresas.

Poner el énfasis en los impactos de las politicas de tran-
sicion en la industria, en la economia y en el empleo, asi
como en las oportunidades y ventajas del recurrir a los
recursos naturales domésticos.

LA MOVILIDAD EN LA TRANSICION

Minimizar los impactos de las medidas de transicion so-
bre los sectores afectados en relacién con la movilidad.

Mantener abiertas las opciones de motorizacién de los ve-
hiculos: eléctricos, hibridos, hidrogeno, motores de com-
bustidn, combustibles sintéticos. El reciente acuerdo de
la Comision Europea para mantener abierta la puerta a
la fabricacion de vehiculos con motores que utilicen com-
bustibles sintéticos va en esta linea.

UTILIZACION EFICIENTE DE LOS ACTIVOS DE
GENERACION ELECTRICA

No cerrar centrales en ningln caso antes de finalizar su
vida Gtil potencial.

Prologar la vida util de las centrales hidroeléctricas cuya
concesion expire, mediante una prérroga o nueva subasta
de las concesiones.

Alargamiento de vida de las centrales nucleares.

Estudiar el mantenimiento, al menos temporal, de las
centrales de carbdn como reserva estratégica, en lugar de
cerrarlas.

La regulacion debe apoyar el almacenamiento de electri-
cidad a gran escala, en particular el bombeo hidraulico.
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APOYO AL ESFUERZO DE I+D EN LOS CAMPOS EN QUE LA INDUSTRIA
ESPANOLA PUEDA TENER UN POSICIONAMIENTO SOLIDO A MEDIO Y LARGO
PLAZO

® Considerar la industria del hidrégeno y las tecnologias relacionadas con la ges-
tion de la energia, entre otras.

® Incluir un desarrollo de estrategia del hidrégeno en la préxima revision del PNIEC.

® Poner énfasis en el dominio de tecnologias y procesos clave.

e REFORMA DEL MERCADO ELECTRICO
®Fomentar el desarrollo del mercado a plazo y de la contratacion bilateral

®Importancia del mercado de capacidad: reserva de potencia para puntas e indis-
ponibilidades de otro equipo generador

o Criterios para disenar la reforma del mercado:

e El mercado debe dar a los inversores senales claras de las necesidades
de potencia, tanto temporal como zonal.

e Debe dar senales claras del valor de la energia en cada momento, en es-
pecial de las tecnologias mas adecuadas para suministrar los servicios
que requieren la estabilidad y la seguridad del sistema.

e Debe permitir una facil integracion de los mercados de servicios de ope-
racion (balancing services).

e Debe permitir una expectativa razonable de recuperacién de los costes
completos de todos los activos de generacion.

e Debe reconocer las diferencias entre tecnologias y evitar tratar de forma
igualitaria realidades diferentes y, al mismo tiempo, evitar discrimina-
ciones entre tecnologias de generacion eléctrica.

e Debe formar un precio que sea el dptimo para el conjunto de la demanda
y de la oferta.

e Debe permitir una facil integracion del mercado mayorista y el minorista.

e Debe facilitar el desarrollo de formas de contratacion, en particular de
contratos bilaterales y de los futuros, que ayudan a reducir la volatilidad
y facilitan la estabilidad de precios para los consumidores.
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e Debe evitar todo tipo de intervencion, o reducirla al minimo imprescindible
durante periodos cortos de tempo, para evitar distorsiones de precios y de
mercados.

e Desacoplar el PVPC del mercado diario. Incorporar los precios del mercado
a plazo.

@ La reforma del mercado debe tener por objetivo crear un marco europeo unifica-
do, con reglas comunes. Sin embargo, deben existir margenes para que cada Es-
tado miembro pueda adecuarlo a su estructura energética, evitando soluciones
uniformes a realidades nacionales distintas.

@ La fiscalidad de la energia no debe desincentivar las inversiones necesarias en
generacion, en las redes y en otras infraestructuras necesarias, y no encarecer
la electricidad, manteniendo la seguridad juridica.

® Eldiseno del mercado debe apoyar la participacion de la demanda en el mercado,
facilitando el suministro de servicios del sistemay de gestion de la demanda, tan-
to por parte de los consumidores industriales como de agregadores de demanda
residencial/comercial.

@ Elbuen funcionamiento del mercado requerira una inversién considerable en re-
des de transporte y distribucion. Deben asegurarse remuneraciones suficientes
e incentivos para que el desarrollo de las redes no sea un obstaculo al buen
funcionamiento del mercado, sino que apoye las decisiones de inversion en ge-
neracion o en el lado de la demanda.

@ Agilizar los procesos de aprobacién de los proyectos de inversién (generacion,
almacenamiento, redes, adecuacién de procesos industriales).

0 PROSPECTIVA ENERGETICA

@ Iniciar estudios de prospectiva energética a largo plazo, como base para disefar
las politicas energética e industrial.
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0 FISCALIDAD ENERGETICA

® Asegurar que la fiscalidad de la energia no desincentiva las inver-
siones necesarias en generacion y en las redes y otras infraes-
tructuras necesarias, ni encarece la electricidad, y que mantiene
la seguridad juridica.

@ Revisar la fiscalidad actual para simplificarla y unificarla a escala
nacional.

® Reducir el exceso de carga fiscal sobre la produccion eléctrica de
origen nuclear, que actualmente la deja sin rentabilidad. Posible
sustitucion por contratos por diferencias.

0 REGULACION

® | aregulacion es una pieza clave de la seguridad juridica, la esta-
bilidad regulatoria es, por lo tanto, un objetivo esencial.

® Mejorar la transparencia de los procesos de elaboracién de nor-
mas regulatorias.

® Los procesos de consulta deben ser mas abiertos, manteniendo
un didlogo permanente con los sectores.

® Adecuar los recursos de los reguladores a las necesidades del
proceso de transicion.

® Proteger los PPAs ya firmados contra modificaciones retroactivas
que alteren la seguridad juridica de estos contratos.

o ACEPTACION SOCIAL

® Disefary ejecutar planes de informacion sobre la energia y tran-
sicion energética, que deberan contrarrestar la falta de informa-
cion que actualmente sufre la sociedad espafola.




Acronimos

ACER
AlE
APS
bcm
CfD
EPR
GEl
GW
IPCC
KWh
MWe
WA
NZE
OIEA
PNIEC
PPA
PVPC

RECORE

SMR
STEPS

TTF

Agencia de Cooperacion de los Reguladores de la Energia
Agencia Internacional de la Energia

Announced Pledges Scenario (escenario de la AIE)

Miles de millones de metros ctbicos (billion cubic meters)
Contract for Difference

European Pressurized Reactor

Gases de Efecto Invernadero

Gigawatio

International Panel on Climate Change

Kilowatio-hora

Megawatio eléctrico

Megawatio-hora

Net Zero Emissions (escenario de la AIE)

Organismo Internacional de Energia Atdmica

Plan Nacional Integrado de Energia y Clima

Power Purchase Agreement

Precio Voluntario al Pequeno Consumidor

Retribucion regulada de las instalaciones de electricidad renovable,
cogeneracion y residuos

Small Modular Reactor
Stated Policies Scenario (escenario de la AIE)

Title Transfer Facility
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