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Resumen Ejecutivo

a calidad institucional de un pais, en especial en los ambitos relativos a la sequridad juri-
dica y a la adecuacion del marco regulatorio, es un elemento influyente en su desempeino
economico a largo plazo, y, por tanto, en la generacion de riqueza y bienestar para la sociedad.

Un marco regulatorio e institucional que configure los incentivos adecuados para los distintos
agentes econémicos favorecera la asignacion y acumulacion de capital en proyectos de inver-
sion rentables, productivos e innovadores. Ello tendra un impacto positivo en la productividad,
y, por ende, en el crecimiento a largo plazo de la economia. Por el contrario, dada la compleji-
dad de las interrelaciones que se establecen entre los agentes en una economia de mercado,
el establecimiento y mantenimiento de una intervencion publica sobre un conjunto de acti-
vidades conllevara, mas tarde o mas temprano, un consecutivo control de precios o de costes
para superar las restricciones que derivarian, por el lado de la oferta, como consecuencia de
esta intervencion, en procesos ineficientes de alteracion artificial de precios, lo que desembo-
caria, finalmente, en una pérdida de bienestar del conjunto de la economia.

Existe una estrecha relacion entre un contexto institucional caracterizado por el uso de bue-
nas practicas regulatorias y el desarrollo economico de los paises.

Cuando se quebranta la sequridad juridica, se conculcan las buenas practicas regulatorias y
se genera un entorno de incertidumbre en el que las empresas afectadas aplazan o paralizan
sus decisiones de inversion, con el consecuente impacto también en términos de crecimien-
to econdémico y del empleo. Las consecuencias negativas se dejan notar, también, por el lado
de la financiacién de estas inversiones, al aumentar la prima de riesgo exigida por los inver-
sores, y, por tanto, incrementando los costes de capital para estas empresas.

El marco institucional en Espaiia, en lo relativo a los indicadores de gobernanza relaciona-
dos con la calidad regulatoria y el cumplimiento de la ley, no esta en linea con el promedio
de la UE, donde Espaia ocupa el puesto 25 de 30 paises en cuanto a calidad regulatoria, como
también el puesto 23 de 30 paises en cuanto a seguridad juridica. En ambos indicadores se ha
producido una significativa caida en el ranking con respecto a 2018, donde Espana ocupaba
el puesto 23 de 30 paises tanto en calidad regulatoria como en seguridad juridica.

Tanto en el indicador de calidad regulatoria como en el de cumplimiento normativo, en 2021,
Espafia se encuentra por debajo de la media europea, factor que lastra nuestro desarrollo eco-
nomico y la convergencia en términos de renta per capita con los paises de nuestro entorno. El
analisis de los indicadores cualitativos relativos a la calidad regulatoria y la seguridad juridica
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(respeto a la ley) evidencian, por tanto, que, para estar en el mismo nivel de los paises europeos
con mejores practicas, es necesario mejorar en estos aspectos nuestra politica economica,
para incorporar, como objetivo explicito, la mejora de la calidad regulatoria y la seguridad juri-
dica, a partir de los principios recogidos por las buenas practicas regulatorias (Graficos 1y 2).

En este contexto, nuestro pais debe apostar por un marco institucional que garantice el cum-
plimiento de lo que se consideran los principios de las mejores practicas regulatorias, que se
concretan en seguridad juridica, estabilidad y predictibilidad, con cambios normativos gradua-
les y previsibles; accesibilidad y participacion en el proceso regulatorio, con un dialogo parti-
cipativo con empresas y organizaciones que permita contrastar los puntos de vista y un mejor
analisis de las posibles consecuencias; eficacia, orientacion, proporcionalidad y justificacion
de las propuestas normativas; y consistencia, credibilidad, simplicidad y transparencia, para
facilitar su adecuada comprension y evitar solapamientos o contradicciones con otras nor-
mas ya existentes.
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GRAFICO1
La calidad regulatoria en el entorno internacional (2021)

Luxemburgo 1181
Finlandia 117,7
Dinamarca 1153
Paises Bajos 1138
Suecia 1138
Suiza 1133
Noruega 110,7
Alemania 1106
Islandia 108,7
Estonia 108,6
Irlanda 108,0
Reino Unido 1061
Estados Unidos 105,7
Japén 103,7
Austria 103,0
Republica Checa 103,0
Bélgica 1028
Lituania 1011
Promedio UE I ——— 100,0
Francia 100,0
Letonia 99,6
Eslovaquia 90,3
Polonia 89,4
Eslovenia 89,2
Malta 88,7

Espaiia I 88,6

Portugal 86,6
Italia 81,5
Hungria 80,2
Bulgaria 789
Grecia 78,7
0 20 40 60 80 100 120 140

Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos a partir de datos de los «Worlwide Governance Indicators» (Banco Mundial).
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GRAFICO 2
La seguridad juridica (cumplimiento de la ley) en el entorno internacional (2021)

Finlandia 1218
Noruega 1189
Dinamarca 1185
Suiza 1151
Austria 1146
Luxemburgo 1145
Irlanda 113,7
Paises Bajos 1133
Suecia 1131
Alemania 1098
Japén 109,0
Islandia 107,7
Estonia 1049
Reino Unido 104,9
Estados Unidos 104,6
Bélgica 102,2
Francia 101,2

Promedio UE I 100,0

Portugal 97.1
Republica Checa 96,9
Lituania 96,4
Eslovenia 94,3
Letonia 93,0

Espafia I 00,2

Malta 88,5
Eslovaquia 85,7
Hungria 81,0
Bulgaria 78,8
Polonia 78,7
Grecia 761
Italia 74,0
0 20 40 60 80 100 120 140

Fuente: Elaboracion propia del Instituto de Estudios Econémicos a partir de datos de los «Worlwide Governance Indicators» (Banco Mundial).
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El sector eléctrico constituye uno de los sectores estratégicos de una economia, es funda-
mental para la vida cotidiana de los hogares y necesita un importante volumen de inversio-
nes en los proximos anos. Para lograr un suministro al minimo coste posible y con respeto
al medioambiente es necesario aplicar buenos principios regulatorios.

La energia eléctrica constituye uno de los bienes estratégicos de una economia; no sélo por
su contribucion directa al PIB y al empleo sino, sobre todo, por tratarse de un factor producti-
vo imprescindible para el funcionamiento del resto de los sectores. Asimismo, la energia es
fundamental para la vida cotidiana de los hogares. Espana necesita una fuerte inversion en el
sector que solo sera posible si se configura un adecuado marco regulatorio.

Elreto en politica energética es garantizar el suministro al minimo coste posible y con respe-
to al medioambiente. Para lograrlo, es necesario aplicar principios regulatorios ortodoxos ba-
sados en la independencia del Regulador, senales de precio que reflejen el valor de escasez de
la energia y el dafio ambiental en las actividades liberalizadas y el reconocimiento de costes
prudentemente incurridos en las actividades reguladas.

Este documento recoge un compendio de recomendaciones y buenas practicas destinadas a
que el suministro de electricidad cumpla con los compromisos medioambientales asumidos
por Espana con la UE al minimo coste y garantizando la seguridad de suministro.

En los ultimos 25 anos, el mercado interior de la electricidad se ha afianzado y dado lugar
a crecientes intercambios transfronterizos y a la convergencia de precios en los diferentes
Estados miembros. Es particularmente relevante la integracion de los mercados mayoristas
de corto plazo de electricidad.

Alolargo delos ultimos 25 anos, la construccion del mercado interior de la electricidad ha ido
dando pasos progresivos en desarrollos normativos basados en la ortodoxia y el consenso, que
han ido afianzando estos pilares.

Ha sido particularmente relevante en estos afos la integracion de los mercados mayoristas de
corto plazo de electricidad. Partiendo de experiencias inicialmente regionales, como el caso del
Mercado Ibérico entre Espania y Portugal, los diferentes mercados europeos regionales se fue-
ron integrando de modo que, en junio de 2021, se culmino con el acoplamiento unico de todos
los mercados diarios en la UE seguido de la integracion de los mercados intradiarios en 2022.

Como resultado, han tenido lugar crecientes flujos de intercambio transfronterizo de electrici-
dad y la convergencia en precios en los diferentes Estados miembros de la UE.

Cuanto mas potencial competitivo tenga un pais, mas le interesa el mercado unico eléctri-
co europeo. La autorizacion de intervenciones nacionales diferenciadas favorece a aquellos
paises que mas presupuesto publico tienen, permitiéndoles compensar econémicamente su
falta de competitividad.

» OPINION DEL IEE Junio /2023
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Ante la crisis de Ucrania, los gobiernos han adoptado medidas extraordinarias y desiguales.
Dichas medidas deberian ser homogéneas y transitorias. Un caso especialmente criticable
es el establecimiento en Espana de un gravamen sobre ingresos en lugar de aplicar sobre be-
neficios extraordinarios como establecia el Reglamento Europeo.

Ante la crisis de precios del gas natural y de la electricidad como resultado de la invasion de
Ucrania por parte de Rusia y con el permiso de las Instituciones Europeas, los gobiernos euro-
peos han adoptado medidas temporales y extraordinarias para proteger a sus consumidores
de los impactos en las facturas.

Por ejemplo, se autorizo a limitar los ingresos de las centrales de generacion de electricidad
no emisoras de gases de efecto invernadero a 180 €/ MWh (el mercado llegé a alcanzar los
283,3 €/MWh de media mensual en marzo de 2022) y a establecer impuestos a los beneficios
extraordinarios de las empresas gasistas y petroleras.

Espana opto por adoptar dichas medidas, con ciertas desviaciones sobre las mismas como res-
puesta a una situacion de emergencia y con caracter coyuntural con la consiguiente contro-
versia. Por ejemplo, el limite a los ingresos de las centrales eléctricas no emisoras se estable-
cié en 67 €/ MWh (cifra que es un 67% inferior a la propuesta por la UE).

En particular, se ha de criticar el establecimiento de una prestacion patrimonial sobre las em-
presas energéticas (eufemismo utilizado para poder aprobar un impuesto de nueva creacion
por real decreto-ley), y no sobre los beneficios extraordinarios sino directamente sobre los in-
gresos (con independencia de cuales fueran los costes).

La adopcion de este tipo de medidas regulatorias, que han sido mas intensas en términos de
intervencion de los mercados, aumenta la prima de riesgo del sector con el consiguiente fre-
no a su inversion futura. Sin embargo, lo que se discute en la actualidad en la UE no es una re-
forma coyuntural del mercado eléctrico sino un cambio estructural y permanente; y este tipo
de cambios no debe estar motivado en la excepcionalidad de la actual crisis sino en las bue-
nas practicas regulatorias que han inspirado la creacion del mercado interior a lo largo de las
ultimas décadas. Por ello, de cara a la reforma del mercado que se plantea en estos momen-
tos, es importante identificar qué son (y qué no son) buenas practicas.

Una reforma estructural del mercado eléctrico no debe estar motivada en la excepcionalidad
de la actual crisis, sino en las buenas practicas regulatorias que han inspirado la creacion del
mercado interior a lo largo de las tltimas décadas. La reforma del mercado propuesta por el
Gobierno espanol adolece de serias deficiencias.

Cualquier reforma debe basarse en que el mercado eléctrico es capaz de garantizar el su-
ministro de electricidad a un coste menor que el que resulta de decisiones adoptadas por la
Administracion publica.

» OPINION DEL IEE Junio /2023
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Cualquier reforma del mercado eléctrico debe basarse en el consenso generalizado, a nivel téc-
nico, acerca de que el mercado eléctrico es capaz de garantizar el suministro de electricidad
a un coste menor que el que resulta de decisiones adoptadas por la Administracion publica, al
tiempo que permite una gestion eficiente de las interconexiones transfronterizas (elemento
clave para la creacion del mercado interior europeo).

El marco hasta ahora vigente ha sido propicio para el desarrollo de las inversiones en el sec-
tor eléctrico, en general, y en energias renovables, en particular. Asi, en el periodo 2018-2022,
es decir, en los ultimos cinco anos, se han instalado en Espana 15.254 MW de la tecnologia so-
lar fotovoltaica y unos 6.975 MW de la tecnologia edlica, casi en su totalidad sin haber recibi-
do retribucion regulada (primas). Dicho despliegue es el resultado de la decision de inversion
de los generadores ante el progreso tecnologico y la confianza en el mercado, que ha permiti-
do reducir significativamente los costes asociados a las tecnologias mencionadas y no a las
intervenciones regulatorias.

Es imprescindible preservar la estabilidad juridica y la ortodoxia regulatoria.

Espana debe evitar adoptar medidas regulatorias mas intensas en términos de intervencion
de mercados que las que se establecen en los paises de nuestro entorno. Lo contrario aumen-
ta la prima de riesgo del sector con el consiguiente freno a su inversion futura.

La aprobacion de prestaciones patrimoniales extraordinarias basadas en ingresos, y no en be-
neficios (tal y como establecia la normativa europea), confirma que nuestro pais tiene ain mu-
cho trabajo por delante en esta materia.

El mercado mayorista debe seguir siendo marginalista, lo que garantiza que la energia se
produce al menor coste posible y evita el despilfarro, sin que ello signifique que las instala-
ciones obtengan beneficios extraordinarios, pues en las ofertas sé6lo se revelan costes varia-
bles y no costes fijos.

El mercado mayorista debe sequir siendo marginalista porque ello garantiza que los generadores
reflejen en sus ofertas sus costes variables de funcionamiento, y ello garantiza que la energia
se produce al menor coste posible y facilita la supervision por parte del Regulador. El sistema
marginalista da a la energia su valor de escasez, evitando el despilfarro de un recurso escaso
sin que ello implique que las instalaciones que no marcan dicho precio estén obteniendo be-
neficios extraordinarios, pues en las ofertas solo se revelan costes variables y no costes fijos.

En un mercado marginalista, las ofertas de los generadores reflejan solo sus costes variables
y no sus costes totales. Por tanto, el hecho de que los generadores perciban como ingreso uni-
tario el precio que marca la central marginal (es decir, la necesaria para suministrar el ultimo
kWh demandado) no significa que las instalaciones que no marcan dicho precio estén obte-
niendo beneficios extraordinarios. En realidad, la diferencia entre el precio percibido y el coste
variable revelado en la oferta (denominado excedente del productor por la Teoria Economica)
es lo que permite a los generadores cubrir sus costes fijos.
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Ademas, el mercado marginalista es compatible con optimizar el coste de la estrategia de
descarbonizacién de la economia promovida por las Instituciones Europeas. Para ello, basta
con establecer un objetivo de reduccion de emisiones de CO, en el contexto del mercado de
derechos de emisiéon y permitir que el precio de la energia refleje el valor de escasez de los
derechos de emision. La alternativa a la senal de precio para promover la descarbonizacion es
utilizar subvenciones, pero se trata de un instrumento menos eficiente porque no es capaz de
llegar a todos los agentes de la economia (por las restricciones presupuestarias) y porque des-
cansa en la inevitable discrecionalidad a la hora de decidir lo que se subvenciona y lo que no.

Ademas, el mercado marginalista permite competir en igualdad de condiciones a todos los
Estados miembros de la UE, lo que supone una gran oportunidad industrial para los paises mas
competitivos en su sector eléctrico.

La contratacion a plazo debe cobrar mayor protagonismo; pero no debe basarse en la inter-
vencion publica, sino en garantizar que los consumidores aversos al riesgo que si reclaman
cobertura no encuentren obstaculos en el mercado.

Si bien la falta de liquidez en el mercado a plazo en Espana responde, claramente, a factores
regulatorios (como la existencia de una tarifa requlada vinculada al precio horario del merca-
do mayorista o un sistema de primas a las renovables que les da cobertura frente a la varia-
cién de los precios), es positivo que la contratacion a plazo de electricidad cobre mayor pro-
tagonismo en nuestro pais. Pero ese mayor protagonismo no debe basarse en la intervencion
publica orientada a dar cobertura a quien no la demanda, sino en garantizar que los consumi-
dores aversos al riesgo que si reclaman cobertura no encuentren obstaculos en el mercado,
como los asociados al riesgo de contraparte.

En este sentido, la promocién de contratos bilaterales del tipo PPA (power purchase agreement)
garantiza que solo se promueven tecnologias rentables y que las coberturas llegan a ambos la-
dos del mercado: generador y consumidor/comercializador.

Por el contrario, los contratos por diferencias (CfD) firmados entre generadores y la autoridad
regulatoria trasladan los ingresos o costes de la liquidacion al conjunto de todos los consumi-
dores, con independencia de su aversion al riesgo y, por tanto, con independencia de sus pre-
ferencias acerca de la forma de contratacion que mas se ajusta a sus necesidades. Este tipo de
contratacién drena de factola oferta de cobertura de riesgo de precio en el mercado, encare-
ce el valor de las primas y perjudica a los consumidores que realmente desean cobertura. En
consecuencia, el modelo debe permitir que las partes que voluntariamente asi lo decidan pue-
dan realizar contratacion PPA en la que -como se ha apuntado- ambas partes firmantes bus-
can cobertura; o, alternativamente, si se mantiene, la Autoridad regulatoria debera revender
la cobertura al mercado a través de subastas en las que puedan participar los comercializado-
res (en nombre de sus clientes) o los consumidores directos en mercado.

El desarrollo de los contratos de energia a largo plazo (PPA) se puede ver perjudicado por la
extension de los CfD. Los precios fijos a largo plazo son esenciales para la toma de decisiones
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de descarbonizacion de los industriales y domésticos. Si los precios fijos de los contratos con
consumidores se ven alterados por el resultado de las liquidaciones de los CfD, los precios fi-
jos ya no son fijos, desnaturalizandose, asi, los mismos. En este contexto entendemos que los
PPA deben ser el elemento prioritario para recoger en el desarrollo de la normativa del sector.
Por otra parte, de prosperar la iniciativa europea de regulacién de CfD para determinados su-
puestos, deberiamos limitarnos a su cumplimiento voluntario y no ir mas alla de la misma.

Los (CfD) entre Regulador y las nuevas instalaciones renovables son un sistema menos efi-
ciente, en cuanto a que pueden generar riesgo moral, ya que es el Gobierno quien decide el
mix de generacién y traslada los errores a los consumidores.

Los contratos a plazo y a precio fijo que se liquidan por diferencias contra el precio del merca-
do al contado (CfD), firmados entre el Regulador y las nuevas instalaciones de generacion re-
novable, son un sistema menos eficiente en cuanto que genera riesgo moral en la medida en
que es el Gobierno (con la consiguiente falta de informacién) quien decide el mix de genera-
cion y traslada los errores a los consumidores. Ademas, el mecanismo traslada la cobertura
de riesgo de precio a todos los consumidores de electricidad, quieran cobertura o no, drenando
liquidez para aquellos que realmente la necesiten. Por ultimo, este mecanismo podria dar lu-
gar a que el Gobierno termine instalando una capacidad de generacion superior a la razonable.

La extension de CfD de forma obligatoria y no voluntaria a la generacién nuclear e hidrauli-
ca induce a importantes distorsiones en el despacho de las instalaciones, anestesia la senal
de escasez y disminuye y encarece la cobertura de riesgo para los consumidores que la ne-
cesiten y la busquen en el mercado.

La extension de este tipo de contratacion de forma obligatoria y no voluntaria a la generacion
nuclear e hidraulica a precios regulados por el Gobierno induce a importantes distorsiones en
el despacho de las instalaciones (el despacho horario, en el caso de las hidraulicas, y los pe-
riodos de recarga del combustible, en el caso de las nucleares).

Ademas, al basar la retribucion en costes, puede incentivar la sobreinversién (efecto Averch-
Johnson), anestesia la senal de escasez de la energia que perciben los consumidores -lo que
desincentiva la gestiéon de la demanda- y drena y encarece la cobertura de riesgo de precio
para los consumidores que la necesiten y la busquen en el mercado.

La intervencion de centrales consideradas «no contestables» por el Gobierno envia una senal
de riesgo a todas las nuevas inversiones, debiendo los inversores estimar una vida util requ-
latoria inferior a la vida operativa de la instalacion, pues tienen el riesgo de ser consideradas
como centrales «no contestables» en el futuro, estando sujetas a intervencion publica.

Son necesarios mecanismos de capacidad, sin los cuales se compromete la seguridad de
suministro y sera imposible acometer las inversiones en almacenamiento necesarias. En
Espana, en 2025, podria existir riesgo de garantia de suministro. Sin embargo, no consta que
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el Gobierno espanol haya solicitado formalmente autorizacion a la Comision Europea para
aplicar mecanismos de capacidad.

La propuesta espainola reconoce la necesidad de poner en marcha mecanismos de capaci-
dad; no obstante, si cada Estado miembro define las ayudas sin los condicionantes de la nor-
mativa europea (como parece que propone Espaia), los Estados miembros podrian subven-
cionar de forma asimétrica la generacion, rompiendo una de las reglas basicas que rigen el
mercado interior de la UE.

En ausencia de mecanismos de capacidad, las instalaciones de generacion soélo recuperarian
sus costes fijos a través de situaciones de «energia no suministrada» en las que es la deman-
da la que fija el precio a niveles que reflejan el perjuicio que les ocasiona el corte de suminis-
tro; es decir, a valores muy por encima del coste incremental de la ultima central de genera-
c16n disponible.

Las dificultades politicas para aceptar estos niveles de precios (que podrian situarse en niveles
a todas luces excesivos) aconsejan la puesta en marcha de estos mecanismos de capacidad.

La normativa actual sobre mecanismos de capacidad exige previamente que, en los Estados
miembros que los soliciten, se demuestre la existencia de problemas de seguridad de sumi-
nistro y que la Comisiéon Europea verifique que dichos problemas no se deben a distorsiones
de caracter regulatorio.

Los resultados del ultimo analisis europeo de cobertura de ENTSO-E (el ERAA 2022) apuntan a
que, en ausencia de mecanismos de capacidad, en el afio 2025 hay una expectativa de 6,7 ho-
ras con interrupciones en el suministro en Espafa (cifra superior a las 3 horas/afio que plantea
el Operador del Sistema, REE, como objetivo de fiabilidad, en linea con otros paises europeos).
La propia REE anticipa que, en 2024, habra un mayor numero de horas con interrupciones de
suministro que las previstas por ENTSO-E para 2025.

Estos mecanismos de capacidad ya existen en la actualidad en, al menos, 12 paises europeos.
Sin embargo, en el momento de escribirse este informe, no consta que exista un analisis oficial
de cobertura llevado a cabo por el mencionado Operador del Sistema ni consta que el Gobierno
espanol haya solicitado formalmente autorizacion a la Comision Europea para aplicar meca-
nismos de capacidad.

Nos encontramos ante un problema realmente serio y urgente en tanto que, en ausencia de es-
tos mecanismos, se compromete la seqguridad de suministro y, en paralelo, sera imposible aco-
meter las inversiones en almacenamiento que haran posible la penetracion de las energias re-
novables eléctricas hasta los niveles proyectados en el Plan Nacional Integrado de Energia y
Clima, evitando vertidos renovables y reduciendo la volatilidad del mercado diario.

La mejora de la competitividad del sector eléctrico ayuda a la competitividad del conjunto
de actividades de la economia.
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La mejora de la competitividad del sector eléctrico es una palanca critica para el mantenimien-
to y atraccion de actividades econdmicas intensivas en electricidad en nuestro pais. Para aten-
der este potencial, hay que tener generacion disponible para producir, pero también puntos de
acceso donde conectar y redes para transportar y distribuir la energia eléctrica desde las cen-
trales de generacion hasta los nuevos puntos de consumo.

El proceso de electrificacion de la economia exigira el despliegue de nuevas infraestructuras
de red eléctrica (no sé6lo para generacion sino también para descarbonizacién de consumi-
dores e incluso nuevas industrias). Ello requiere que se garantice un marco que permita una
rentabilidad suficiente, flexibilizar el actual proceso de planificacion para adaptar la evolu-
cion de las redes a las nuevas necesidades de los consumidores y anticipar inversiones de
cara a tener disponibilidad de red cuando las industrias se descarbonicen.

Para garantizar que las necesarias inversiones en redes se materialicen, y que se lleven a cabo
a tiempo para cumplir los objetivos de descarbonizacion, es necesario que el desarrollo de las
mismas no se base, unicamente, en las necesidades de conexion de nuevas instalaciones de
generacion y en un crecimiento de la demanda vinculado, exclusivamente, al crecimiento del
PIB real con un factor de eficiencia -tal y como se venia haciendo hasta ahora-, sino que debe
tenerse en cuenta que, a lo largo de los proximos afnos, muchos consumidores podran pasar
de forma concentrada en el tiempo de consumir combustibles fosiles a consumir electricidad;
esto equivale a incrementos discretos en la demanda asociados al proceso de electrificacion
para los que las redes han de estar preparadas.

Incluso, Espana puede vivir un proceso de relocalizacion por parte de empresas intensivas en
consumo eléctrico, atraidas por la ventaja comparativa que puede ofrecer nuestro pais. Ello
aconseja flexibilizar el actual proceso de planificacion para adaptar la evolucion de las redes
a las nuevas necesidades que los consumidores tendran préximamente.

Ademas, para que las inversiones tengan lugar, el Regulador debera garantizar un marco que
permita a las empresas obtener una rentabilidad suficiente. Y, en este sentido, las tareas mas
importantes para el proximo periodo regulatorio son la fijacion de una nueva tasa de renta-
bilidad acorde con el coste de uso del capital y la actualizacion de los valores unitarios de in-
versién para los activos eléctricos tipificados (habida cuenta de que los que estan en vigor se
remontan al anio 2015 y que, desde entonces, la inflacion experimentada en los materiales y
bienes de equipo hace inviable la recuperacion de las inversiones) junto con unas reglas cla-
ras de retribucion, que fijen las inversiones a ser retribuidas ex ante.

Hasta la fecha el enfoque se ha centrado en la conexién de generacion renovable, pero a futuro
es necesario trasladar este enfoque a las necesidades de la demanda, ya que, en caso contra-
rio, se corre el riesgo de perder la oportunidad de desarrollo industrial asociada a la Transicion.

Las senales que se producen en los mercados a través de los precios son instrumentos mucho
mas eficientes que las subvenciones a la hora de incentivar los procesos de descarbonizacién.
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Las senales de precio son un instrumento mucho mas eficiente que las subvenciones a la hora
de descarbonizar. En primer lugar, porque las sefiales de precio llegan a todos los agentes eco-
noémicos (productores y consumidores), mientras que las subvenciones sélo llegan a los agen-
tes que las perciben; y, en un contexto creciente de restricciones presupuestarias, es previsi-
ble que la disponibilidad de recursos para financiar actuaciones sea limitada.

En segundo lugar, porque las senales de precio solo incentivan a acometer las inversiones que
se espera que incrementen el bienestar de la sociedad; precisamente, porque se espera que los
ingresos derivados de las mismas superen sus costes. Sin embargo, con las subvenciones no
se garantiza un incremento del bienestar social. Ello se debe a la falta de informacion de la que
adolecen las Administraciones publicas respecto de los costes de las inversiones y respecto de
los potenciales ahorros que conllevan. Un riesgo adicional de la instrumentacion de esta poli-
tica mediante subvenciones es la inevitable distorsion sobre las condiciones de competencia
que las posibilidades presupuestarias de los distintos Estados miembros pueden implemen-
tar, puesto que estas son, en la practica, muy desiguales y asimétricas.

Para que los precios de la electricidad transmitan senales que garanticen la toma de deci-
siones eficientes por parte de los agentes economicos, los peajes de acceso deben disenarse
correctamente.

Para que los precios de la electricidad transmitan sefales que garanticen la toma de decisio-
nes eficientes por parte de los agentes econdémicos, los peajes de acceso deben disenarse dife-
renciando los costes incrementales que los consumidores inducen cuando demandan ener-
gia, de los costes no incrementales. Un diseno de peajes en el que los costes no incrementales
se trasladan a los términos variables de las facturas provee sefiales de precio erréneas y pue-
de inducir a un desarrollo ineficiente del autoconsumo.

Los cargos, al tratarse de costes no relacionados con el suministro, deberian financiarse des-
de los Presupuestos Generales del Estado.

En cuanto a los cargos, al tratarse de costes no relacionados con el suministro, deberian fi-
nanciarse desde los Presupuestos Generales del Estado. El coste histérico de las renovables,
las subvenciones a las islas, el déficit histérico (que fue, entre otros, causado por el alto coste
de las renovables reguladas) son costes de politicas gubernamentales que deberian financiar-
se a través de los PGE.

La existencia de una tarifa regulada en el mercado minorista de electricidad, tal y como se
ha aprobado recientemente, puede ser innecesaria y se superpone con soluciones que ya pro-
vee el mercado, por lo que, a medio plazo, ha de abordarse su eliminacién, dejandola exclu-
sivamente para ultimo recurso.

En cuanto a la tarifa regulada PVPC, la reciente regulacion aprobada, a diferencia de la ante-
rior normativa, pretende resolver una problematica unica a nivel europeo de la tarifa requlada
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espanola, que era la vinculacion total y directa al precio horario del mercado mayorista de con-
tado, por lo que se trasladaba toda su volatilidad a consumidores domésticos no sofisticados.
El traslado de esta volatilidad en el precio era una caracteristica negativa para los consumi-
dores aversos al riesgo como son, en general, los consumidores domeésticos.

En este sentido, la tarifa requlada deberia permanecer exclusivamente como «tarifa de ultimo
recurso» a la que se puede acoger temporalmente un consumidor cuando se queda sin comer-
cializador, y se deberia desvincular el cobro de los bonos sociales eléctrico y térmico que per-
ciben los consumidores vulnerables del hecho de estar acogidos a esta tarifa.

Ya en una segunda fase, y en la medida en que la tarifa regulada se superpone a soluciones
que ya provee el mercado, se deberia abordar su eliminacion gradual reduciendo el umbral de
potencia contratada maxima para acogerse a la misma. Al mismo tiempo, es conveniente in-
formar a los consumidores de la ventaja de seleccionar la oferta del mercado libre mas com-
petitiva y firmar contratos de precio fijo.

Los bonos sociales eléctrico y térmico deberian fusionarse en un inico instrumento de ayuda
alos consumidores vulnerables con el objetivo de facilitarles el pago de la factura energética.

Deberian sustituirse los actuales descuentos porcentuales en el precio por ayudas directas a los
consumidores considerados como vulnerables. Y deberian financiarse desde los Presupuestos
Generales del Estado.
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Una introduccion a las buenas practicas regulatorias

Introduccion

Un marco institucional y regulatorio en el que se respete el principio de seguridad juridi-
ca y que aporte certidumbre permite a los agentes econéomicos (consumidores y empresas)
que interactian en los mercados, interpretar adecuadamente las senales que provienen del
sistema de precios. Al reflejar estos verdaderamente la escasez les permite optimizar conve-
nientemente sus decisiones planeadas de consumo e inversion y materializarlas en proyec-
tos rentables y productivos, al reducirse, a su vez, los distintos costes de transaccion que pue-
den estar operativos. Por este motivo, es necesario que los poderes publicos garanticen unas
condiciones del entorno que aumenten la competencia y la transparencia en los mercados a
través de la aplicacién de los principios de regulacion eficiente sobre cualquier normativa que
afecte a la actividad empresarial.

Por el contrario, dada la complejidad de las interrelaciones que se establecen entre los agen-
tes en una economia de mercado, el establecimiento y mantenimiento de una intervencion
publica sobre un conjunto de actividades conllevara, mas tarde o mas temprano, un con-
secutivo control de precios o de costes para superar las restricciones que derivarian, por el
lado de la oferta, como consecuencia de esta intervencion, en procesos ineficientes de alte-
racion artificial de precios, lo que desembocaria, finalmente, en una pérdida de bienestar del
conjunto de la economia. La intervencion de los mercados que conculcan estos principios de
buenas practicas regulatorias, asi como la libertad de empresa y libre competencia, son con-
traproducentes, al enviar sefiales de precio erréneas a los agentes, ademas de paralizar la ac-
tividad, perjudicar la inversion futura y comprometer la consecucion de los objetivos energé-
ticos y medioambientales que tienen tanto Espafia como la Union Europea.

Ante determinados shocksen los mercados, la implementacion de estas practicas suele con-
travenir varios de los principios fundamentales de las buenas practicas regulatorias y de re-
gulacion inteligente, en tanto que suponen cambiar, de manera sobrevenida y repentina, las
normas del juego, por lo que no se respetan los principios de estabilidad y predictibilidad, y
se vulnera la seguridad juridica. Ello genera un elevado nivel de incertidumbre regulatoria, lo
que afecta negativamente a las expectativas y a la inversion en sectores fundamentales para
la competitividad de nuestra economia, dada la naturaleza habitual de los proyectos, de carac-
ter irreversible y con un horizonte temporal de muy largo plazo.
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El incumplimiento de estos principios de buenas practicas supone un incremento del riesgo
regulatorio percibido por el inversor, que en este tipo de sectores llega a ser un componente
importante del riesgo total, lo que se refleja en un aumento de la prima de riesgo y del coste
de capital de las empresas potencialmente afectadas. De hecho, tras el anuncio de estas me-
didas, el coste de capital (de los fondos propios) de las principales empresas cotizadas espa-
nolas experimentaba un importante repunte, con lo que se constata una mayor dificultad, en
las empresas de estos sectores, para acceder a fondos con los que financiar nuevos proyectos
de inversién empresarial.

En el caso del sector eléctrico, conviene recordar los esfuerzos realizados por la Unién Europea,
y por Espana en tanto que Estado miembro de la misma, en materia climatica para tratar de
cumplir con los ambiciosos compromisos marcados en este ambito. Por un lado, el Pacto Verde
Europeo, vestido juridicamente con la Ley Europea del Clima, y, por el otro, a escala nacional, el
Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC), requieren ingentes cantidades de recursos
para poder desarrollarse de manera exitosa. A su vez, en los fondos europeos Next Generation
EU, se prevé destinar hasta un tercio de los recursos en hacer a la economia mas verde y sos-
tenible. Por todo ello, no seria la mejor idea introducir medidas que puedan perjudicar la ac-
tividad y la inversion en un sector tan esencial para la economia espaiola.

1. La evidencia empirica entre la calidad regulatoria y el desarrollo econémico

El marco regulatorio es clave para que se produzca, a través de los mercados, una adecuada
y eficiente asignacion de los recursos que satisfagan las necesidades individuales y colecti-
vas. Un marco institucional y regulatorio en el que se respete el principio de seguridad juridica
y aporte certidumbre permite a los agentes que interactuan en los mercados interpretar ade-
cuadamente las senales que reflejan, verdaderamente, la escasez, y que provienen del sistema
de precios, de tal forma que les permite adoptar las decisiones planeadas de consumo e inver-
sion y materializarlas en proyectos rentables y productivos, reduciéndose, a su vez, los dis-
tintos costes de transaccion que pueden estar operativos. Este hecho, a su vez, tiene una ma-
yor importancia en aquellas decisiones que proyectan los agentes econémicos y que implican
un mayor tiempo o estan mas alejadas de las etapas de consumo final y, por lo tanto, sujetas
a un mayor grado de incertidumbre.

Por el contrario, un marco regulador que genera distorsiones sobre los procesos de mercado
conlleva, entre otras circunstancias, que los recursos limitados no se asignen conveniente-
mente a las actividades que maximizan el bienestar social y satisfacen las preferencias reve-
ladas por los agentes a través de las decisiones que toman en el libre mercado. De igual forma,
el coste de un marco regulatorio que no cumple con los principios de las mejores practicas re-
gulatorias repercute, de forma directa, en las empresas limitando el conjunto de opciones de
inversion, puesto que, entre otras cuestiones, la incertidumbre se materializa en una mayor
prima de riesgo que encarece el coste de la financiacion para las companias.
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1.1. Las manifestaciones de los efectos de la regulacion subéptima sobre la actividad
empresarial

Las empresas, a la hora de llevar a cabo sus decisiones de inversion productiva, especialmen-
te si esta precisa de un periodo de maduracion dilatado, necesitan un marco normativo que
dé seguridad juridica, que sea conocido ex ante, en la medida de lo posible, y, en todo caso,
predecible durante toda la vida de la inversion acometida. Para las empresas afectadas el in-
cumplimiento de los principios de buena regulacion tiene un impacto directo en términos de
costes y un efecto indirecto de aumento de la incertidumbre, lo que influye negativamente so-
bre sus decisiones operativas; ello provoca una reducciéon de la inversioén, o incluso la parali-
zacion total de la misma, en la medida en que las firmas afectadas prioricen el mantenimien-
to de los activos ya existentes frente a la inversion en otros nuevos.

Los agentes cuentan con recursos escasos para llevar a cabo su actividad, por lo que, a la
hora de acometer sus inversiones, especialmente cuando estas tengan un caracter irreversi-
ble, aplazan sus decisiones en entornos de incertidumbre. La paralisis de la inversién, fruto
de la ausencia de certeza sobre cuales van a ser las reglas del juego, no solo afecta a la capa-
cidad de crecimiento de la economia a largo plazo, sino que también tiene efectos negativos a
corto plazo, por la reduccion del empleo debido a las menores necesidades de mano de obra.
Ademas, la falta de inversion puede conllevar en el tiempo una reduccion de la oferta de los
servicios o un empeoramiento de su calidad.

La incertidumbre regulatoria incide sobre los dos lados del balance de las empresas. No solo
en la parte del activo, con la paralizacién de la inversion ya comentada, sino también en el
coste y disponibilidad de los recursos que financian la actividad empresarial. En este sen-
tido, las empresas ven incrementada su prima de riesgo en el mercado, y, por ende, su cos-
te de capital, tanto mas cuanto mayor sea la incertidumbre, ya que los inversores, ante el in-
cremento del riesgo percibido, exigen una mayor rentabilidad que lo compense a priori Todo
ello conlleva una mayor dificultad para acceder a financiacion con la que financiar nuevos
proyectos de inversion.

Esta cuestion cobra un especial interés en el caso del analisis de los sectores regulados. De
hecho, existen metodologias para incorporar los riesgos regulatorios en el calculo del coste
de capital, lo que la literatura financiera denomina WACC (Weighted Average Cost of Capital),
que es el promedio ponderado del coste de la deuda y de los recursos propios. Las diferencias
en los regimenes regulatorios y, en especial, los métodos de calculo de la base regulatoria de
activos constituyen, por si mismos, una variable diferencial de riesgo, que por su propia na-
turaleza no es posible diversificar a través de inversiones complementarias, por lo que incide
obligadamente en un aumento significativo del coste de capital estimado a priori. De hecho, la
incertidumbre sobre decisiones regulatorias afecta a los retornos del inversor, al aumentar
el coste de capital exigido al alza.

En consecuencia, los cambios regulatorios no predecibles incrementan la volatilidad de la in-
dustria, con el consecuente aumento del riesgo de negocio, y, por tanto, de la prima de riesgo
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exigida por los inversores. De este modo, el riesgo regulatorio ha llegado a ser un componente
importante del riesgo total para estas empresas, hecho que el requlador, como buena practica,
deberia tener en cuenta a la hora de llevar a cabo cambios normativos disruptivos no deseables.

Un indicador indirecto de mala practica regulatoria es el nivel de litigiosidad que provoca.
Por ello, cuando resulta posible, la regulacion debe intentar hacerse en marcos de dialogo con-
tinuo con los afectados. El aumento de la litigiosidad contribuye a incrementar tanto los cos-
tes directos para los agentes afectados, como la incertidumbre durante el periodo en el que se
dilaten los procesos judiciales. Incluso, aunque las resoluciones judiciales terminen restable-
ciendo la situacion previa al quebrantamiento de la buena practica, algunos efectos son irre-
parables y, para entonces, ya habran tenido sus consecuencias en términos de crecimiento,
como la mencionada paralizacion de inversiones y la destruccion del empleo.

Un problema anadido se da cuando las incertidumbres regulatorias o los cambios no predeci-
bles de las mismas afectan a sectores significativos de la economia o inciden sobre sectores
con participacion extranjera en el capital. En este caso, puede suceder, incluso, que los efec-
tos de la percepcion negativa del clima institucional trasciendan del propio sector afectado y
afecten, en menor o mayor medida, al riesgo pais. De cualquier modo, el riesgo regulatorio es
una de las variables de estudio que componen el riesgo pais, evidenciando que un marco regu-
latorio e institucional inadecuado supone un freno a la atraccion de la inversién extranjera di-
recta. Esto resulta fundamental para un pais como Espana, que cuenta con un importante vo-
lumen de deuda externa y una posicion inversora internacional neta eminentemente deudora.

En resumen, los efectos directos de una regulacién inapropiada en un sector particular da-
rian como resultado unos mayores costes, precios mas elevados, deslocalizacion de recursos
y falta de procesos de innovacién y mejora de la calidad de los productos.

1.2. La relacion entre calidad regulatoria, seguridad juridica y desarrollo econémico
en los principales paises desarrollados

En relacion con lo anterior, es muy relevante senalar que existe una estrecha vinculacion en-
tre el desarrollo economico y la calidad regulatoria o buenas practicas regulatorias; en espe-
cial, las relativas al respeto a la ley o seguridad juridica, tal como se pondra de manifiesto en
los siguientes Graficos, en los que se aprecia que muy pocas sociedades alcanzan un elevado
nivel de vida sin buenos niveles de gobernanza y una elevada calidad regulatoria.

Los Indicadores de Gobernanza, elaborados por el Banco Mundial, tratan de analizar la cali-
dad institucional en mas de 200 paises, y se concretan en seis categorias: participacion y ren-
dicion de cuentas, estabilidad politica, calidad regulatoria, cumplimiento de la ley y control de
la corrupcion. La medicién se basa en asignar una puntuacién de entre -2,5 y +2,5 a cada una
de estas categorias, donde -2,5 es el extremo inferior, y representa un peor resultado, una ma-
yor debilidad en ese indicador; y +2,5 es el extremo superior, suponiendo un mejor resultado,
una mayor fortaleza en ese indicador.
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Para el presente estudio se analizan los dos indicadores mas relevantes en el contexto de este
trabajo: la calidad regulatoria y el cumplimiento de la ley, este ultimo como indicador funda-
mental de sequridad juridica. Estos indicadores se comparan con el desarrollo economico o
nivel de vida de los paises, aproximado por el PIB per capita, medido en doélares corrientes es-
tadounidenses, segun los datos del Fondo Monetario Internacional (FMI) para 2021.

El primer indicador, la calidad regulatoria, recoge en qué grado se implementan politicas y re-
gulaciones solidas que permiten promover el desarrollo del sector privado. Sin animo de bus-
car una relaciéon causal exclusiva entre ambas variables, esta modelizacion nos indicaria que,
con determinado grado superior de calidad regulatoria a partir de un determinado umbral, nos
encontramos con paises que presentan un mayor desarrollo economico. Por lo tanto, si el indi-
cador de calidad regulatoria oscila entre el punto minimo (-2) y el 0,5, estaria relacionado con
los valores menores del PIB per capita de los paises en estudio. Sin embargo, si dicho indica-
dor supera el valor 0,5, esto implicaria que pequenas mejoras en los niveles de calidad regula-
toria situan a los paises en unos mayores niveles de renta per capita a los que proporcional-
mente se deberian por esta mejora.

La incuestionable relacion entre la calidad regulatoria y el desarrollo econdémico se puede vi-
sualizar en el Grafico 1. Considerando el modelo exponencial, se obtiene una bondad del ajuste
del 76,4%; es decir, queda explicada una variabilidad de casi el 76% del total del modelo, sien-
do esto una gran verosimilitud.

Una situacion similar se observa para el segundo indicador, el cumplimiento de la ley, que mide
la confianza y el acatamiento de las reglas de la sociedad, y en especial el cumplimiento de
los contratos, la policia y los tribunales, entre otras variables, todas las que integran, de alguna
manera, el concepto de sequridad juridica. En el Grafico 2 queda representada, de forma visual,
la estrecha interrelacion existente entre la sequridad juridica y el desarrollo econoémico. La re-
lacion tiene un comportamiento exponencial ascendente, es decir, a mayor nivel del cumpli-
miento de la ley a partir de 0,5 aproximadamente, nos situamos en mayores niveles de cre-
cimiento del desarrollo econémico de los paises. En este caso la bondad de ajuste del modelo
esun 71,9%.

Por lo tanto, existe una evidencia suficiente para incentivar la mejora de ambos indicadores
cualitativos como posibles instrumentos politicos de fomento del desarrollo econémico de los
paises. Cuanto mas desarrollado esté el pais en los indicadores de estudio, mas acentuado sera
su posicion en los niveles de Renta per capita.
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GRAFICO1
La calidad regulatoria y el desarrollo econémico (2021)
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GRAFICO 2
La seguridad juridica (cumplimiento de la ley) y el desarrollo econémico (2021)
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El marco institucional en Espaia, en lo relativo a los indicadores de gobernanza relaciona-
dos con la calidad regulatoria y el cumplimiento de la ley, tal y como se han definido previa-
mente, ha sido analizado recientemente por el Banco Mundial en su publicacion «Worldwide
Governance Indicators». La situaciéon en Espana no esta en linea con el promedio de la UE, tal
y como se puede observar en el siguiente Grafico 3, donde Espaina ocupa el puesto 25 de 30
paises en cuanto a calidad regulatoria, como también el puesto 23 en cuanto a seguridad ju-
ridica (Grafico 4). Se ha producido una significativa caida en el ranking con respecto a 2018,
donde Espaia ocupaba el puesto 23 en ambos indicadores.. Tanto en el indicador de calidad
regulatoria como en el de cumplimiento normativo, en 2021, Espana se encuentra por debajo de
la media europea, factor que lastra nuestro desarrollo econémico y la convergencia en térmi-
nos de renta per capita con los paises de nuestro entorno. El analisis de los indicadores cuali-
tativos relativos a la calidad regulatoria y la seqguridad juridica (respeto a la ley) evidencian,
por tanto, que, para estar en el mismo nivel de los paises europeos con mejores practicas, es
necesario mejorar en estos aspectos nuestra politica econodmica, para incorporar, como obje-
tivo explicito, la mejora de la calidad regulatoria y la seguridad juridica, a partir de los prin-
cipios recogidos por las buenas practicas regulatorias.
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GRAFICO 3
La calidad regulatoria en el entorno internacional (2021)
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GRAFICO4
La seguridad juridica (cumplimiento de la ley) en el entorno internacional (2021)
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2. La mejora de la calidad regulatoria y la seguridad juridica
2.1. El concepto de seguridad juridica y su proteccion constitucional

En Espana, distintas iniciativas han visto reflejadas este impulso reformador de la Comisiéon
sobre la aplicacion de los principios de la «Better Regulation». Destacan los consecutivos pla-
nes de reduccion de cargas administrativas y especialmente la inclusion de los principios
de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia en el
articulo 129 de la ley 39/2015 del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas, asi como la formulacion del procedimiento de consulta publica establecido en el
articulo 133 de esta misma normativa.

Ahora bien, singularmente se ha de destacar la promocion y defensa del principio de segu-
ridad juridica en nuestro ordenamiento juridico. La seguridad juridica esta protegida por la
Constitucion de 1978, en concreto en su articulo 9, que afirma que «La Constitucion garantiza el
principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las normas, la irretroactividad de
las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales, la segu-
ridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos».

Por lo tanto, el principio de seguridad juridica se incluye dentro de las garantias del individuo
contra la arbitrariedad de los poderes publicos y se basa en tres principios: conocimiento de
la normativa vigente, calidad técnica en la elaboracion y estabilidad del ordenamiento juri-
dico. Segun nuestro Tribunal Constitucional (Sentencia 27/1981), es una «suma de certeza y le-
galidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no favorable, interdiccion de la
arbitrariedad, pero que, si se agotara en la adicion de estos principios, no hubiera precisado de
ser formulada expresamente. La seguridad juridica es la suma de estos principios, equilibrada
de tal suerte que permita promover, en el orden juridico, la justicia y la igualdad, en libertad».

El mencionado articulo 9.3 de la CE no es la inica proteccion de la seqguridad juridica en nues-
tro ordenamiento juridico, hay que anadir la proteccion del Derecho comunitario del princi-
pio de proteccion de la confianza legitima, un principio que ha sido desarrollado en diferen-
tes sentencias del Tribunal de Justicia de la Comunidad Europea afirmando que la autoridad
publica no puede adoptar medidas que resulten contrarias a la esperanza inducida por la razo-
nable estabilidad en las decisiones de aquella, y en funcion de las cuales los particulares han
adoptado determinadas decisiones.

La seguridad juridica pretende consolidar un sistema en el que sea razonable prever las con-
secuencias economicas de las actuaciones de los particulares y de los poderes publicos, lo
que es fundamental para el progreso econémico. Asi, como afirma Fernando Vives, «la con-
secucion por los paises de los maximos niveles de desarrollo econdmico que sus caracteristi-
cas les permitan exige detectar las debilidades de sus regimenes normativos e institucionales
—que siempre existen, incluso en las comunidades con una tradicion juridica mas arraiga-
da— con las miras puestas en reforzar un marco juridico verdaderamente eficaz, desarrollado
y completo y unas instituciones capaces de aplicarlo y asegurar su cumplimiento». Asi pues,
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la seguridad juridica es indispensable para generar la confianza que facilite la inversion y el
desarrollo econdmico y social.

2.2. Los principios de las buenas practicas regulatorias

Tal y como se ha mostrado anteriormente, existe cierta relacion empirica entre un adecua-
do marco institucional y regulatorio y el nivel de desarrollo econoémico alcanzado en los dis-
tintos paises. En particular, la relevancia de este efecto sobre la competitividad de las econo-
mias mas avanzadas motivo la realizacion de un exhaustivo analisis y estudio comparativo
de distintos marcos normativos, a partir del cual se ha establecido un consenso sobre un con-
junto de buenas practicas regulatorias que, en distinto grado, los paises van incorporando
gradualmente en sus propios ordenamientos juridicos.

Entre estas acciones destacan las iniciativas de «Better Regulation Package», «Legislar Mejor»
y «Normativa Inteligente» de la Comisiéon Europea, asi como la creacion de un Comité de
Control Reglamentario, como 6rgano independiente formado por funcionarios de la Comision
y expertos ajenos a ella que evalua la calidad normativa y realiza las evaluaciones de impac-
to de cualquier proyecto normativo de la UE.

Todas ellas pretenden una mayor y mejor aplicacion de los principios de subsidiariedad y pro-
porcionalidad. Para la consecucion de estos objetivos se confecciond una metodologia que con-
tribuye a que en cualquier nivel de gobierno se puedan incluir las buenas practicas regulato-
rias en sus procesos de elaboracién de nueva legislacion.

A modo de sintesis, se puede concluir que los principios basicos considerados como buenas
practicas regulatorias son los siguientes:

+ Seguridad juridica, estabilidad y predictibilidad. Esto no significa que las normas no pue-
dan y deban evolucionar en el tiempo, sino que estos cambios deben ser graduales, y evitan-
do procedimientos de urgencia. Ademas, las actuaciones deben ser previsibles, en el sentido
de que no supongan cambios drasticos respecto a la requlacion anteriormente existente. De
igual forma, es preciso que el regulador sea independiente y debe ejercer sus poderes con
proporcionalidad, predictibilidad, transparencia y responsabilidad.

« Accesibilidad y participacion en el proceso regulatorio. Un principio basico para una bue-
naregulacion es favorecer la participacion de los agentes del sector. Es conveniente que las
decisiones que se vayan a adoptar sean precedidas de consultas, y sequidas de un dialogo
participativo tanto de las empresas como de las organizaciones empresariales, de manera
que se puedan contrastar los diferentes puntos de vista y se analicen, con transparencia, las
consecuencias que un posible cambio regulatorio pueda tener sobre la actividad.

+ Eficacia, orientacion, proporcionalidad y justificacion de las propuestas normativas. El ana-
lisis y la preparacion de nuevas normas deben hacerse como respuestas a una necesidad
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previamente detectada. En ese sentido, un seguimiento continuado y colaborativo dentro
del sector puede ayudar a identificar las necesidades existentes, presentes y futuras, que
pueden dar lugar a posibles cambios normativos.

Consistencia, credibilidad, simplicidad y transparencia. L.as nuevas normas regulatorias
que se elaboren, asi como las decisiones de los 6rganos de regulacion, deben ser coheren-
tes entre si y evitar contradicciones con otras normas ya existentes. Ademas, la legisla-
cion debiera ser sencilla, ordenada y transparente, para facilitar su adecuada comprension
por parte de todos los agentes. Por tanto, es conveniente evitar la complejidad excesiva o la
abundancia de normas que dificulten el entendimiento de las mismas.

OPINION DEL IEE Junio /2023

o



Una propuesta de buenas practicas regulatorias
para el sector eléctrico

1. Introduccion
1.1. Importancia del sector eléctrico en la economia

En Espana, el sector energético, en su conjunto, cuenta, de forma directa, con 68.500 personas
empleadas, en aproximadamente 16.800 empresas que generaron, en 2019, el 2,8% del PIB nacio-
nal, aportando un valor afiadido bruto en torno a los 34.600 millones de euros.! Ademas, el sec-
tor prevé invertir significativamente hasta el afio 2030 en el marco del Plan Nacional Integrado
de Energia y Clima (PNIEC). El sector eléctrico, en concreto, contaba con un empleo de unas
37.000 personas en 2019, con una produccién final por valor de casi 65.000 millones de euros.?

El sector eléctrico es, ademas, un sector clave en la economia por su contribucion indirecta y
por ser la electricidad un inputimprescindible en los procesos productivos. De ahi la impor-
tancia de disponer de un suministro eléctrico seguro, fiable y a minimo coste. Ademas, su im-
pacto sobre el medioambiente es muy significativo, siendo uno de los sectores de la economia
que mas ha contribuido, en los ultimos anos, a su mejora.

Pero lo mas significativo es que este sector necesita acometer importantes inversiones en los
proximos anos cuyo desarrollo adecuado no sera posible sin un adecuado marco de seqguridad
juridica, calidad regulatoria y estabilidad de la norma.

1.2. Necesidad de una regulacién ortodoxa

La exposicion de motivos de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico establece:

«La presente Ley tiene como finalidad basica establecer la regulacion del sector eléctrico
garantizando el suministro eléctrico con los niveles necesarios de calidad y al minimo
coste posible, asequrar la sostenibilidad economica y financiera del sistema y permitir
un nivel de competencia efectiva en el sector eléctrico, todo ello dentro de los principios
de proteccion medioambiental de una sociedad moderna».

1 Ver NATURGY & DELOITTE (2021), La contribucién del sector energético espafiol a los nuevos objetivos sociales europeos,
diciembre 2021.

2 Ipidem.
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Por tanto, el conjunto de reglas derivadas de esta ley que gobiernan la relaciones entre los dis-
tintos agentes del sector eléctrico espanol, es decir, la regulacion, debera perseguir estos mis-
mos objetivos.

Todo ello teniendo en mente las particularidades del sector, que deben ser consideradas a la
hora de reqular; a saber: a) caracter de bien esencial de la electricidad, b) el caracter de mono-
polio natural del transporte y la distribucion de electricidad, y c) la (todavia) reducida capa-
cidad de almacenar electricidad, lo que requiere que la oferta sea igual a la demanda en cada
instante de tiempo.

Para alcanzar los objetivos fijados, considerando las particularidades de la electricidad, una
buena regulacion deberia basarse en los siguientes principios:

+ Independencia del Regulador.
+ Regulacion estable, coherente, predecible y transparente.

+ Incentivos a la eficiencia en las actividades reqguladas y senales de precio adecuadas a las
actividades liberalizadas.

+ Reconocimiento de costes prudentemente incurridos en las actividades reguladas.

+ Internalizacion en los precios (libres y reqgulados) de todos los costes incurridos, incluyen-
do los costes medioambientales.

1.3. El proceso de construccion del mercado interior de la energia

La energia ha estado en el origen de la creacién de la Union Europea (UE), pues fue el eje cen-
tral de dos de los tres Tratados Constitutivos de lo que hoy es la UE. La consecucion de la in-
tegracion de los mercados eléctricos europeos pasa por incrementar la interconexion de las
redes entre los paises (siempre que lo justifique el correspondiente analisis coste-beneficio),
pero, sobre todo, por la armonizacion y convergencia en las legislaciones nacionales. Por ello,
ya en 1996 se aprobd una primera directiva europea (Directiva 96/92/CE), con el objetivo de
constituir un mercado unico comunitario para la electricidad, sobre la base de un mercado
mayorista que supone el cambio desde el modelo regulado y monopolistico que existia has-
ta entonces. Es decir, la Comisién Europea lleva casi 30 afios trabajando en la integracién de
sus mercados de electricidad.

Los objetivos de esta primera directiva han ido progresando con las subsiguientes directivas:
asi, la Directiva 2003/54/CE, para el establecimiento de normas comunes en materia de gene-
racion, almacenamiento, transporte, distribucion y suministro de electricidad, define, tam-
bién, las obligaciones de servicio universal, los derechos de los consumidores y las obliga-
ciones en materia de competencia; y la Directiva 2009/72/CE para el sector eléctrico, incluida
en el llamado Tercer Paquete legislativo, recoge, ademas, los principios del Libro Verde de la
Comision «Estrategia europea para una energia sostenible, competitiva y seqgura» de 2006, y
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de la Comunicacion «Una politica energética para Europa», de 2007, en la que se establecian
las lineas generales de la politica energética comunitaria.

La liberalizacion comenzaba en 1996 con la introduccion de competencia en la generacion de
energia eléctrica, con la creacién de la figura del comercializador y con el derecho de los gran-
des consumidores a participar directamente en el mercado. Las directivas posteriores avanzan
en el proceso, y la liberalizacion parcial del mercado se convierte en completa, la separacion,
en principio, solo contable de las diferentes actividades liberalizadas y reguladas se convierte
en efectiva, se exige la independencia de operadores de la red de transporte y también de dis-
tribucion, se exige la creacion de reguladores independientes nacionales y se crean entidades
europeas para coordinar sus actuaciones, etc.

Como complemento a las directivas, desde 2010 el Tratado de Lisboa establece competen-
cias comunitarias en el caso de dificultades graves en el suministro energético, asi como a la
hora de definir una politica energética basada en la solidaridad entre los Estados miembros
y cubriendo aspectos tales como a) garantizar el funcionamiento del mercado de la energia;
b) garantizar la seqguridad del abastecimiento energético en la Unidn; ¢) fomentar la eficien-
cla energética y el ahorro energético, asi como el desarrollo de energias nuevas y renovables;
y d) fomentar la interconexién de las redes energéticas.

Posteriormente, como parte del «Paquete de Energia Limpia para todos los europeos», en 2019 se
publicaron una nueva Directiva sobre mercado de electricidad, la Directiva (UE) 2019/944, de 5
de junio de 2019, sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad, que sustitu-
ye a la Directiva de 2009; y el Reglamento (UE) 2019/943, de 5 de junio de 2019, relativo al merca-
do interior de la electricidad. Ambos para «establecer normas en materia de generacion, trans-
porte, distribucion, suministro y almacenamiento de electricidad, asi como aspectos relativos
a la proteccion de los consumidores, con vistas a la creacion en la UE de unos mercados de la
electricidad competitivos realmente integrados, centrados en el consumidor, flexibles y trans-
parentes». El ultimo avance legislativo de la Comisién esta contenido en el paquete «Fit for 55»,
que modificara la directiva de mercado eléctrico para potenciar el gas renovable y el hidrogeno.

Ademas, otros objetivos de la politica energética de la UE se han reflejado en regulacion comu-
nitaria. Asi, el apoyo a las fuentes de energia renovable y a la eficiencia energética se ha plas-
mado desde el ano 2001 en la fijacion de objetivos globales de consumo de renovables/reduc-
cion del consumo a nivel de la UE, y objetivos especificos por paises. Y sirve de complemento
a los objetivos europeos de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, para los
que la UE ha optado por un mecanismo de mercado como es el mercado comunitario de dere-
chos de emision de gases de efecto invernadero.

Ha sido particularmente relevante en estos anos la integracion de los mercados mayoris-
tas de corto plazo de electricidad. Partiendo de experiencias inicialmente regionales, como el
caso del Mercado Ibérico de la Electricidad (MIBEL) entre Espafia y Portugal, en 2014 comen-
70 a operar el Multi-Regional Coupling (MRC) entre los mercados de MIBEL, Centroeuropa y
paises nordicos, y en junio de 2021 se culminaba la integracion del acoplamiento unico del
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mercado diario en la UE, un mercado marginalista cuyo algoritmo de casacion es conoci-
do como Euphemia. En 2022 se completaba la integracion de los mercados intradiarios [es el
Single Intraday Coupling (SIDC)].

Todo esto ha incrementado el comercio transfronterizo de electricidad a través de las interco-
nexiones internacionales, y favorecido la convergencia en los precios de los principales mer-
cados eléctricos europeos, tal y como se observa en el siguiente Grafico 1.

GRAFICO1
Evolucion de los precios de los mercados mayoristas de electricidad europeos entre 2003
y 2023 (€/MWh)
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Segun la Agencia para la Cooperacioén de los Reguladores de Energia (ACER)?, el mercado uni-
co de la electricidad europeo, tal como funciona en la actualidad, y con el nivel de interco-
nexion e integracion actuales, supone un beneficio anual de 34.000 millones de euros al afio a
los Estados miembros y a sus consumidores.

1.4. Impacto de la crisis tras la guerra de Ucrania

Tras la pandemia del covid-19, la recuperacion de la economia mundial se ha visto dificultada
por una subida de los precios de los combustibles, que comenzo en la primavera de 2021 y que
la invasion a Ucrania por parte de Rusia en enero de 2022 ha agravado aun mas.

3 ACER’s Final Assessment of the EU Wholesale Electricity Market Design — Abril 2022.
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GRAFICO 2
Evolucion del precio spot del gas en el mercado de los Paises Bajos (TTF) entre marzo de 2021
vy mayo de 2023 en €/MWhg
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La subida del precio del gas, combustible que ha venido sustituyendo al carbon en el mix de
generacion de electricidad en las ultimas décadas, junto con la subida de los precios de los
derechos de emision de CO,, ha impactado directamente en los precios de la electricidad en
los distintos mercados europeos.

GRAFICO 3
Evolucion media mensual del precio de los derechos de emisién 2020-2023
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El Grafico 4 muestra la subida de los precios de la electricidad en los principales mercados
mayoristas europeos entre 2019 y 2023. En el caso espafiol, la divergencia del precio frente al
resto de los paises a partir de junio de 2022 se debe a la aprobacion de la denominada «excep-
cion ibérica».

GRAFICO4
Evolucion de los precios de los mercados mayoristas de electricidad europeos entre 2019
y 2023 (€/MWh)
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Esto se ha traducido en un incremento inmediato en las facturas de los consumidores acogi-
dos a tarifas o contratos indexados al precio del mercado mayorista (como es el caso de la ta-
rifa requlada conocida como Precio Voluntario al Pequeno Consumidor -PVPC- en Espana) y
en un incremento mas moderado y rezagado en los consumidores con tarifas o contratos de
precio fijo, o incluso nulo en muchos casos.

Dado que, como se sefiald con anterioridad, la electricidad es un inputbasico en la economia,
el incremento en el precio de la electricidad repercute de forma negativa en toda la cesta de
la compra. El incremento en el precio de la electricidad, junto con el incremento en el precio
de otros productos como resultado de rigideces en la oferta en un contexto de incremento de
la demanda post-covid (especialmente en el precio de los alimentos frescos), ha hecho que la
inflacion en la eurozona supere el 8% en el ultimo ano.

Frente a ello, los gobiernos europeos han ido tomando disposiciones para proteger a todos
los consumidores de la subida generalizada de precios. En Espafa, estas incluyeron medidas
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impositivas (reduccion del IVA y de impuestos especiales como el de la electricidad); subven-
ciones a la compra de carburantes o a inversiones en eficiencia energética; ayudas directas en
forma de cheque; incremento en los descuentos en las tarifas eléctricas para los consumido-
res vulnerables; creacién de una nueva categoria de consumidores vulnerables con derecho
a descuento en la factura eléctrica; subvenciones al uso de transporte publico y a la industria
electro-intensiva, etc.

Dado que se trataba de una situacion excepcional y extraordinaria, las Instituciones Europeas
autorizaron a los Estados miembros a aplicar medidas regulatorias temporales destinadas
a transferir rentas desde las empresas energéticas hacia los consumidores. Por ejemplo,
se autorizo a limitar los ingresos de las centrales de generacion de electricidad no emisoras
de gases de efecto invernadero a 180 €/ MWh (el mercado lleg6 a alcanzar los 283,3 €/ MWh de
media mensual en marzo de 2022) y a establecer impuestos a los beneficios extraordinarios
de las empresas gasistas y petroleras.

Espana opt6 por adoptar dichas medidas, con ciertas desviaciones sobre las mismas, como
respuesta a una situacion de emergencia y con caracter coyuntural con la consiguiente con-
troversia. Por ejemplo, el limite a los ingresos de las centrales eléctricas no emisoras se esta-
blecié en 67 €/ MWh (cifra que es un 67% inferior a la propuesta por la UE). En particular se ha
de destacar el establecimiento de una prestacién patrimonial (eufemismo utilizado para po-
der aprobar un impuesto de nueva creacion por real decreto-ley) no sélo a las empresas gasis-
tas y petroleras sino también a las eléctricas, y no sobre los beneficios extraordinarios sino di-
rectamente sobre los ingresos (con independencia de cuales fueran los costes).

La adopcion de este tipo de medidas regulatorias, que han sido mas intensas en términos de
intervencién de mercados, aumenta la prima de riesgo del sector con el consiguiente freno a
su inversion en el futuro.

La aprobacion de prestaciones patrimoniales basadas en ingresos, y no en beneficios, o la apro-
bacion de medidas que se superponen unas sobre otras para lograr un mismo fin recaudato-
rio confirman que nuestro pais tiene aun mucho trabajo por delante para mejorar su seguri-
dad juridica y buenas practicas regulatorias.

En cualquier caso, las medidas adoptadas a lo largo de 2022 tuvieron como objetivo mitigar
una situacion de altos precios de la electricidad que se esperaba temporal. En este contexto se
engloba la Comunicacion de la Comision de marzo 2022 (COMUNICACION DE LA COMISION
AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE ECONOMICO
Y SOCIAL EUROPEO Y AL COMITE DE LAS REGIONES Sequridad del suministro y precios de la
energia asequibles.: opciones para adoptar medidas inmediatas y prepararse para el proximo
invierno - COM (2022) 138 final), que valora las ventajas e inconvenientes de diferentes posi-
bles medidas de intervencion, y que concluye con la aprobacion de la denominada excepcion
ibérica, el tope al precio del gas, y otras medidas tomadas por los Estados miembros (como la
limitacién de ingresos de tecnologias de generacion inframarginales) para proteger a los con-
sumidores frente a una situacion que se pensaba excepcional.
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Sin embargo, las propuestas en este ano 2023 se centran en reformas estructurales del mer-
cado, destacando la propuesta del Gobierno espanol, que gira en torno a tres ejes: i) la firma de
contratos a plazo y a precio fijo entre las instalaciones de generacién y la Autoridad regulato-
ria en forma de contratos por diferencias (CfD), obligatorio y con precio fijjado administrativa-
mente para algunas tecnologias; ii) la flexibilizacion de los mecanismos de capacidad en la UE;
y iii) un modelo centralizado en el que el Gobierno actia como comprador unico.

1.5. Propuesta de la Comisién Europea

En este contexto, en enero de 2023 la Comision Europea saco a consulta un documento sobre
propuesta de reforma del mercado. En dicho documento, la Comisién Europea resalta la nece-
sidad de adoptar medidas permanentes para proteger a los consumidores en épocas de altos
precios de la electricidad debidos a subidas de precios de los combustibles, para prevenir, asi,
situaciones sobrevenidas similares a la ocasionada por la guerra de Ucrania.

En marzo de 2023, la Comision hizo publica una propuesta de reforma que modificaria diver-
sos reglamentos relativos al disefio del mercado. Dicha propuesta se estructura alrededor de
tres grandes objetivos:

Proteger a los consumidores ante la volatilidad de los precios del mercado al contado

+ Garantizando el derecho tanto a contratos de precio fijo como a contratos de precio dinami-
co. De este modo, los consumidores aversos al riesgo pueden asegurarse precios fijos a largo
plazo. Mientras tanto, otros consumidores pueden optar por contratos de precio dinamico,
para aprovechar la variabilidad de los precios y reducir el coste de su suministro eléctrico
utilizando la electricidad cuando es mas barata (por ejemplo, para cargar coches eléctricos).

+ Dando acceso a precios minoristas regulados a los hogares y a las pymes en caso de crisis.
Debe permitirse a los Estados miembros fijar precios minoristas regulados por debajo de
los costes de suministro, siempre que ello no distorsione la competencia entre comerciali-
zadores y no genere incentivos para consumir mas.

+ Estabilizando el mercado minorista exigiendo a los comercializadores un mayor uso de con-
tratos a plazo para cubrir sus obligaciones de suministro a precio fijo con consumidores fi-
nales, y estableciendo un régimen de comercializador de ultimo recurso. Los comercializa-
dores de ultimo recurso deben comunicar sin demora los términos y las condiciones a los
clientes que se les hayan transferido.

+ Capacitando a los consumidores, creando el derecho a compartir la energia renovable. La
Comision considera que un mayor uso compartido de la energia (por ejemplo, compartien-
do el excedente de energia solar en el tejado con un vecino) puede mejorar el uso de ener-
glas renovables de bajo coste y proporcionar un mayor acceso al uso directo de las energias
renovables a los consumidores que, de otro modo, no tendrian dicho acceso.
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Aumentar la competitividad de la industria de la UE

Mejorando el acceso a contratos con precios estables a largo plazo. En la actualidad, los acuer-
dos de compra de electricidad (PPA) presentan ciertas barreras. Un obstaculo para el creci-
miento de este mercado es el riesgo de crédito. Los instrumentos para reducir los riesgos
asociados al incumplimiento de pago de la parte compradora en el marco de un PPA, tales
como las garantias estatales, deberian ser accesibles a las empresas que no atraviesen difi-
cultades financieras. Asi mismo, los criterios de evaluacion en las licitaciones de apoyo pu-
blico deben dar preferencia a los proyectos que reserven una parte de la generacion para su
venta a través de un contrato a largo plazo. La obligacion impuesta a los comercializadores
para que utilicen mas contratos a plazo también impulsara la demanda de dichos contratos.

Estructurar el apoyo a la inversion en determinadas tecnologias mediante contratos finan-
cieros por diferencias (0 mecanismos similares), siempre voluntarios y para nuevas insta-
laciones. Los ingresos derivados de la liquidacion de estos contratos financieros por dife-
rencias deben canalizarse para apoyar a todos los consumidores de electricidad de forma
proporcional a su consumo, para mitigar el efecto de incrementos en los precios.

Crear precios de referencia regionales a través de nodos virtuales para aumentar la transpa-
rencia de los precios y exigir a los operadores del sistema que emitan derechos de transmision
con horizontes superiores a un ano.

Impulsar la inversion en energias renovables

Los Estados miembros que apliguen un mecanismo de capacidad conforme a las normas vi-
gentes deben promover la participacion de la respuesta de la demanda y el almacenamien-
to. Los Estados miembros pueden restringir la participacion en los mecanismos de capaci-
dad a las centrales flexibles que no utilicen combustibles fosiles.

Mejorar los mercados de contratos a largo plazo. Los acuerdos de compra de electricidad
(PPA) y los contratos financieros por diferencias proporcionan a los consumidores precios
estables, y también dan a los proveedores de energias renovables unos ingresos fijos. Esto
disminuye su riesgo financiero y reduce su coste de capital. Segun la Comision, se crea asi
un circulo virtuoso en el que unos ingresos estables reducen los costes para los generado-
res e impulsan la demanda de energias renovables.

Reducir el riesgo de vertidos de produccion de electricidad proveniente de instalaciones de
energia renovables, para que sean una mejor inversion. Los Estados miembros evaluaran
las necesidades de flexibilidad del sistema eléctrico y estableceran objetivo de flexibilidad.
Se podran desarrollar nuevos sistemas de apoyo a la flexibilidad.

Aumentar la transparencia en torno a la disponibilidad de capacidad de conexion a la red.
Una informacion mas clara facilitaria el desarrollo de las energias renovables en zonas me-
nos congestionadas.
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+ El cierre de los plazos de negociacion se debera aproximar mas al tiempo real, ya que la
energia renovable puede negociarse y equilibrarse de forma mas eficiente si las negocia-
ciones se producen mas cerca del tiempo real.

1.6. Objetivo del informe

En este contexto en el cual se plantean posibles reformas al disefio del mercado, el objetivo del
presente informe es identificar una serie de buenas practicas regulatorias en el sector eléctri-
co; es decir, practicas que garantizan el suministro de este bien esencial a minimo coste para
los consumidores y estimulan la proteccion del medio ambiente, y en especial la lucha contra
el cambio climatico, considerando la necesidad de mitigar el impacto que las crisis energeti-
cas tienen sobre los consumidores.

Es importante resaltar que el objetivo ultimo de las buenas practicas regulatorias no es la pro-
teccion de los intereses de los inversores o de las empresas, sino la proteccion de los intereses
de los consumidores. Sin embargo, la proteccion de los intereses de los consumidores impli-
ca la proteccion de los intereses de los inversores y de las empresas.

El motivo es que cualquier intervencion orientada a minorar los ingresos de las empresas (que,
indirectamente, reduce la retribucion de los inversores) reduce las expectativas de rentabili-
dad de las empresas, lo cual desincentiva y retrasa nuevas inversiones, lo que incrementa el
precio del mercado eléctrico y reduce la calidad y seguridad de suministro, en perjuicio de los
consumidores. Es decir, la regulacién no es un «juego de suma cero» entre consumidores e in-
versores o empresas. La minimizacién del coste para los consumidores, mas alla del mas cor-
to plazo, no pasa por reducir los ingresos o la rentabilidad de las empresas, sino por dar los in-
centivos a la toma de decisiones eficientes. Porque si el suministro se produce al minimo coste
posible, los consumidores tendran mejores tarifas y menores precios.

Logicamente, aunque un mercado eficiente minimiza los costes de suministro, sus resulta-
dos pueden, en ocasiones, no considerarse «justos». Pero si el suministro se produce al mini-
mo coste posible, es posible redistribuir las rentas de forma que se contrarresten esos efectos
indeseados, maximizando el bienestar social. La alternativa, intervenir el mercado para contro-
lar sus efectos distributivos, da lugar a un menor bienestar porque el suministro es mas caro.

Tras esta seccién introductoria, este informe se divide en las siguientes secciones, que abar-
can todas las areas a regular en el sector eléctrico:

« Seccion 2: Descripcion de la propuesta del Gobierno espanol e implicaciones

+ Seccion 3: Liberalizacion versus planificacion en generacion y comercializacion
+ Seccion 4: El disenio del mercado mayorista

« Seccion 5: Consideraciones acerca de la contratacion a plazo de electricidad
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+ Seccion 6: Mecanismos de capacidad

+ Seccion 7: La descarbonizacion a minimo coste

« Seccidn 8: Diseno eficiente de peajes

+ Seccidn 9: Diseno eficiente de cargos

+ Seccidn 10: Consideraciones acerca de la tarifa requlada

+ Secciodn 11: Consideraciones de equidad: disefio del bono social

2. Descripcion de la propuesta del Gobierno espanol e implicaciones

En el contexto de la crisis energética desencadenada tras la guerra de Ucrania, el Gobierno
espanol ha elevado a la Comision Europea una propuesta para reformar el mercado eléctri-
co en la UE. La propuesta consta de tres elementos principales, que se describen y comentan
a continuacion.

2.1. Firma de contratos a plazo y a precio fijo con las instalaciones renovables a través
de subastas

Se propone que la entrada de nuevas instalaciones renovables en el sistema eléctrico se ins-
trumente a través de subastas (en principio, voluntarias) organizadas por el propio Gobierno,
que seria el responsable de determinar las tecnologias, las capacidades a subastar en cada una
de ellas, las fechas de las convocatorias y los precios de reserva por encima de los cuales las
subastas quedarian desiertas.

El resultado de cada convocatoria daria lugar a la firma de contratos a plazo al precio resultan-
te de la subasta, que se liquidarian por diferencias con respecto al precio del mercado mayoris-
ta de electricidad (CfD) entre las instalaciones de generacion adjudicatarias y el sistema eléc-
trico en su conjunto. La propuesta deja abierta la puerta a extender el mecanismo a centrales
ya existentes. Las principales implicaciones de la propuesta son las siguientes:

+ En el supuesto de que, a través de estas subastas, el Gobierno termine instalando una ca-
pacidad de generacioén superior a la que permite a las empresas recuperar sus inversiones
con base en los precios del mercado, solo serian rentables las inversiones que acudan a las
subastas a percibir la correspondiente subvencion. Por otra parte, las inversiones «a merca-
do» se arriesgan a que el Gobierno intervenga los precios de la electricidad cada vez que su-
ban los costes de los combustibles fésiles (como ha ocurrido durante la crisis de Ucrania) y
no lo haga cuando se deprima la demanda (como no lo hizo durante la crisis del covid-19).
En este hipotético contexto de precios artificialmente deprimidos por la sobreinversion del
Gobierno y shocks de precios asimétricos, las subastas del Gobierno serian el unico instru-
mento posible para desarrollar las renovables en nuestro pais, dejando de ser voluntarias
para convertirse en obligatorias.
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+ Elmecanismo puede dar lugar a ineficiencias en el mix de generacion, pues el Gobierno ca-
rece de la informacion necesaria para elegir las tecnologias renovables con mayor capa-
cidad para suministrar al menor coste para el consumidor. El sobrecoste de los errores su-
pondra una pérdida de bienestar para los consumidores.

+ Enla medida en que la Autoridad regulatoria acapara la oferta de cobertura de riesgo de
precio a través de CfD con nuevas instalaciones de generacion y en la medida en que la li-
quidacion por diferencias tiene lugar contra todos los consumidores del sistema (deseen
estos cobertura o no), puede producirse un drenaje de cobertura en el mercado a plazo y un
encarecimiento de la misma que perjudicara a los consumidores que si deseen cobertura.

+ En este contexto entendemos que los PPA deben ser el elemento prioritario para recoger en
el desarrollo de la normativa del sector. Por otra parte, de prosperar la iniciativa europea de
regulacion de CfD para determinados supuestos, deberiamos limitarnos a su cumplimien-
to voluntario y no ir mas alla de la misma.

2.2. Firma de contratos a plazo y a precio fijo con hidraulicas y nucleares a precio regulado

En el caso de la generacion hidraulica y nuclear, el Gobierno propone que la venta de energia a
través de contratos a plazo con el sistema eléctrico sea obligatoria y el precio sea fijo y deter-
minado por el Regulador con base en los «costes incurridos» por estas instalaciones. Las prin-
cipales implicaciones de la propuesta serian las siguientes:

« Laasimetria informativa respecto de los costes sobre la que es preciso incurrir para la ope-
racion de las centrales y el hecho de que la retribucion se base en «costes» puede dar lugar
a que las empresas incurran en inversiones innecesarias y se incremente ineficientemen-
te el coste del suministro (efecto Averch- Johnson).

+ El Gobierno no menciona como resolvera la existencia de posibles contratos a plazo y pre-
cio fijo que pudieran tener comprometido el suministro de estas instalaciones antes de la
entrada en vigor de la medida.

+ Enlamedida en que los precios fijos resultantes de los CfD se trasladen a todos los consumi-
dores y se anestesie la senal de precios horaria, se desincentivara la gestion de la demanda v,
con ella, su contribucion a la garantia de suministro y a la lucha contra el cambio climatico.

+ Enlamedida en que el sistema eléctrico no devuelva la oferta de cobertura de riesgo de pre-
cio a los consumidores que la demandan, se producira un drenaje en el mercado a plazo y
un encarecimiento de la cobertura.

+ La medida equivale a una expropiacion indirecta de valor y, previsiblemente, dara lugar a
conflictos en los Tribunales.

+ Lamedida, previsiblemente, distorsionara el despacho horario de las centrales hidraulicas
y los periodos de recarga de combustible de las nucleares; 1o que puede suponer un mayor
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consumo de fuentes primarias alternativas, un superior coste de suministro y a emisiones
de CO, mas elevadas.

Ello ocurre incluso si se utilizan algunas de las férmulas propuestas para dejar expuesta una
parte de la energia al precio del mercado con el supuesto objetivo de incentivar una gestion
eficiente. Por ejemplo, los denominados CfD flexibles#, que plantean retribuir la producciéon
hidroeléctrica sobre una férmula que complementa el precio fijo fdel contrato a plazo con
una bonificacion/penalizacion que depende, en cada hora, de la diferencia entre el precio
del mercado mayorista py el precio medio del mercado al contado a lo largo de los 12 me-
ses anteriores §:

MM=fq+{P-9)q

siendo:

[T=ingreso del generador

q = cantidad de electricidad producida

f = precio del contrato a plazo

p = precio horario del mercado mayorista de electricidad

§ = precio mensual medio del mercado al contado a lo largo de los 12 meses anteriores

Si se simula la retribucion unitaria que recibiria una central hidroeléctrica a lo largo del ano
2022 sobre la base de esta formula, para un precio fijo del contrato CfD igual a 30 €/ MWHh,
se obtienen valores negativos en el entorno de 2.800 horas. Los resultados de la simulacion
se muestran en verde en el Grafico 5.

Es decir que, durante 2.800 horas del ano, los titulares de las centrales tendran incentivos
a parar las instalaciones y la energia hidroeléctrica no producida habria de ser sustituida
por fuentes primarias alternativas; lo que puede implicar encarecer el coste del suministro
e incrementar las emisiones de CO,,

4 Ver FABRA, N. (2022), «Electricity markets in transition: a proposal for reforming European electricity markets», Discus-
sion Paper DP17689. Center for Economic Policy Research.
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GRAFICOS
Simulacion de la retribucién unitaria de una central hidroeléctrica en 2022 utilizando
un contrato CfD flexible
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de OMIE.

2.3. Reforma de los actuales mecanismos de capacidad

El Gobierno reconoce la necesidad de poner en marcha mecanismos de capacidad en el siste-
ma eléctrico y esto es positivo. Pero propone flexibilizar la actual normativa europea (que pre-
tende garantizar la neutralidad tecnologica y evitar que se produzcan ayudas de Estado a las
instalaciones de generacion).

La propuesta del Gobierno parece ir en la linea de que cada Estado miembro pueda definir las
ayudas sin los condicionantes de la normativa europea. De hecho, se propone reservarlos sélo
para las centrales de gas natural, las de almacenamiento y la demanda flexible (a diferencia
de la actual normativa europea, que exige que se paguen a todas las tecnologias que presten el
servicio de disponibilidad sin discriminacion).

Esta propuesta daria lugar a que los Estados miembros pudieran subvencionar la generacion
de electricidad, rompiendo una de las reglas basicas que rigen el mercado interior de la UE.
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3. Liberalizacion versus planificacion en generacion y comercializacion

La liberalizacion del sector eléctrico en el seno de la UE se inicia con la Directiva 96/92/CE de
19 de diciembre de 1996, con el objetivo de crear un mercado interior en el que la seguridad del
suministro eléctrico se alcance al menor coste posible y de forma compatible con el comercio
intracomunitario y el respeto al medioambiente.

Con la nueva normativa europea, se separan las actividades que pueden realizarse en régimen
de competencia (generacion y comercializacion) de aquellas que, por tratarse de monopolios
naturales®, deben permanecer bajo un régimen regulado (transporte y distribucion).

Hasta ese momento, la generacién era una actividad en la que las inversiones (capacidades y
tecnologias) eran planificadas por el gobierno y la operacion se gestionaba de forma centrali-
zada segun los costes estimados de cada central. En consecuencia, los errores del gobierno a
la hora de hacer previsiones de la demanda a medio-largo plazo y a la hora de estimar los cos-
tes de operacién de las centrales se trasladaban siempre al consumidor.

Por su parte, la comercializacion se prestaba en régimen de monopolio geografico; los consu-
midores no podian cambiar de suministrador; y las tarifas finales las decidia el gobierno (tari-
fas integrales) con el objetivo de remunerar la totalidad de los costes incurridos por las empre-
sas del sector. Con la Unica excepcion de los electro-intensivos, los consumidores no tenian la
opcion de elegir tarifas en las que el precio de la energia cambiara de forma horaria y, por tan-
to, no existia ningun incentivo para hacer gestion de la demanda.

A partir de ese momento, la generacion y la comercializacién de electricidad dejaron de ser
actividades reguladas para pasar a prestarse en régimen de competencia. De esa forma, son
los titulares de las instalaciones quienes deciden las tecnologias y las capacidades a construir
con la expectativa de recuperar las inversiones -con la correspondiente rentabilidad- segun
los precios esperados en el mercado a lo largo de la vida de cada instalacion. Por tanto, son los
accionistas de las empresas quienes soportan los riesgos asociados a la recuperacion de las
inversiones y no los consumidores.

Por su parte, la actividad de suministro se desvincula del negocio de red, se establece la obli-
gacion de acceso de terceros a las redes y se otorga a los consumidores el derecho a elegir su-
ministrador y a elegir la modalidad de contratacién (a precio fijo o a precio variable) que mas
se acomode a sus preferencias. Los consumidores tienen la opcion de acogerse a contratos en
los que el precio sea estable a plazo y precio fijo o, alternativamente, a precio que cambia de
hora en hora (lo que incentiva la gestion de la demanda).

Los precios del mercado resultantes de la interaccion entre la oferta y la demanda de electrici-
dad, de forma que se refleje la escasez del recurso, son el instrumento que articula las decisiones

5 En el caso de los monopolios naturales resulta eficiente que exista una unica empresa, ya que de esta forma se minimiza
el coste del servicio y, por consiguiente, el precio para los consumidores.
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de inversion y despacho de la generacion y las decisiones de adquisicion y venta de energia a
clientes finales, por parte de los suministradores.

El cambio normativo en la UE se baso en un consenso generalizado a nivel técnico acerca de
que el mercado eléctrico es capaz de garantizar el suministro de electricidad a un coste me-
nor que el que resulta de decisiones adoptadas por la Administracién publica, al tiempo que
permite una gestion eficiente de las interconexiones transfronterizas (elemento clave para la
creacion del mercado interior europeo).

El marco ordinario hasta ahora vigente ha sido propicio para el desarrollo de las inversiones
en el sector eléctrico, en general, y en las energias renovables, en particular En el periodo 2018-
2022, es decir, en los ultimos cinco anos, se han instalado en Espana 15.254 MW de la tecnologia
solar fotovoltaica y unos 6.975 MW de la tecnologia edlica, casi en su totalidad sin haber recibi-
do retribucion reqgulada (primas).® Dicho despliegue es el resultado de la decisién de inversion
de los generadores ante el progreso tecnologico que ha permitido reducir significativamen-
te los costes asociados a las tecnologias mencionadas y no a las intervenciones regulatorias.

Cabe destacar que Espana es un pais competitivo en la inversion en generacion eléctrica reno-
vable. Prueba de ello es que Espana es lider europeo en la firma de acuerdos de compra de elec-
tricidad (PPA), a pesar de la existencia de ciertas barreras a su celebracion (tales como el riesgo
de crédito por parte de ciertos compradores). De hecho, en los ultimos cuatro afios Espana ha li-
derado el mercado europeo de PPA”. En 2022 en Esparia se cerraron acuerdos por 3.200 MW fren-
te a un total europeo de 8.400 MW (es decir, casi el 40%). Asimismo, los precios de los PPA firma-
dos en Espafia son los mas bajos de Europa como se revela en publicaciones especializadas.8

Esta inversion beneficia tanto a generadores como a consumidores finales, ya que los reduci-
dos costes variables de las renovables tienden a reducir el precio del mercado mayorista y la
firma de acuerdo de compra de electricidad permite estabilizar el precio de la electricidad en
el medio-largo plazo.

4. El diseno del mercado mayorista

El mercado mayorista de electricidad en Espana fue creado en enero de 1998 coincidiendo con
la liberalizacién del sector impuesta por la primera directiva europea sobre el mercado inte-
rior de la electricidad. En él participan tres tipos de agentes: los generadores, los comerciali-
zadores y los consumidores directos.

+ Los generadores: son los titulares de las instalaciones de produccion de electricidad y par-
ticipan en el mercado como oferentes.

6 Red Eléctrica de Espafia, redata, https;/www.ree.es/es/datos/aldia
7 httpsy/elperiodicodelaenergia.com/espana-los-reyes-de-los-ppa-renovables-en-europa-por-cuarto-ano-consecutivo/
8 LevelTen Energy, PPA Price Index Europe Q1 2023, Executive Summary.
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+ Los comercializadores: adquieren electricidad para, a su vez, suministrar a los consumido-
res finales que forman parte de su cartera de clientes.

+ Por ultimo, si lo desean, los consumidores pueden participar directamente en el mercado
adquiriendo energia para su propio consumo o para la venta a terceros. Se les denomina
«consumidores directos».

El mercado mayorista de electricidad?, gestionado por el Operador del Mercado Ibérico de
Electricidad (OMIE) en Espafia y Portugal, consta de una secuencia de mercados al contado
0 spot (diario e intradiarios) en los que los participantes compran y venden energia eléctrica
para su entrega a lo largo de las 24 horas del dia siguiente.

El mercado mayorista ibérico diario se encuentra acoplado con el mercado diario europeo des-
de 2014 y sus resultados se obtienen mediante la aplicacion de un algoritmo de casacion de-
nominado Euphemia de manera simultanea para todos los paises.19

En dicho mercado, los generadores deben enviar ofertas indicando el precio mas bajo al cual
estan dispuestos a vender la electricidad en todas y cada una de sus centrales de generacion
que estan en disposicion de producir en cada una de las 24 horas del dia siguiente. Los gene-
radores han de ofertar al mercado diario siempre la totalidad de su potencia disponible, inclu-
yendo todas las tecnologias (centrales hidroeléctricas, centrales térmicas de carbén o de ci-
clo combinado de gas natural, parques eolicos y fotovoltaicos, centrales nucleares, etc.), con
excepcion de la potencia que esté comprometida en contratos bilaterales fisicos.

Por su parte, las ofertas de adquisicion de los comercializadores y consumidores directos in-
dican el precio mas alto que estan dispuestos a pagar por adquirir energia eléctrica.

El OMIE ordena las ofertas de venta de cada hora empezando por las de menor precio para
construir una curva de oferta y, de forma simétrica, ordena las ofertas de compra empezando
por las de mayor precio para construir una curva de demanda.

La prelacion de las ofertas de venta en funcion de su precio determina lo que se denomina el
«orden de mérito» de las centrales de generacion eléctrica. Las centrales que son llamadas a
producir por el OMIE (las centrales cuyas ofertas resultan «casadas») son las centrales nece-
sarias para servir la demanda que han presentado las ofertas de menor precio.

El punto en el cual se cruzan las curvas de oferta y de demanda en cada hora determina qué
ofertas de venta y compra han resultado casadas, asi como el precio del mercado que deberan
pagar los comercializadores por la energia que hayan comprado en cada hora y que recibiran
los generadores por la energia que hayan vendido en esa misma hora.

9 Después del mercado mayorista, se ponen en marcha los denominados «servicios de ajuste» cuyo objetivo es garantizar
el equilibrio instantaneo entre la oferta y la demanda de electricidad en todo momento.

10 Ademas de en Espafia y Portugal, el mercado diario acoplado (Single Day-ahead Coupling, SDAC, en inglés) opera tam-
bién en Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Croacia, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia, Francia, Holanda, Hungria, Irlanda,
Italia, Letonia, Lituania, Luxemburgo, Finlandia, Suecia, Dinamarca, Noruega, Polonia, Republica Checa y Rumania.
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Este procedimiento para la determinacion del precio del mercado se denomina «marginalista»,
porque el precio viene determinado por la ultima oferta de compra o venta que resulta acepta-
da (la oferta que se encuentra «en el margen»). Todos los mercados eficientes de productos y
servicios son marginalistas; es decir, en todos, las cantidades y precios resultan del equilibrio
entre la oferta y la demanda. Este mecanismo de casacion presenta las siguientes ventajas:

Induce a los generadores a presentar ofertas que reflejen su coste variable de funcionamiento,
lo cual facilita la tarea de supervision del comportamiento competitivo de los generadores

En efecto, en el sistema marginalista, los generadores revelan en sus ofertas los costes varia-
bles en los que incurren con el objetivo de no salir despachados si el precio del mercado fuera
inferior a dichos costes variables, pues, en dicho caso, producirian con pérdidas.

Dado que las ofertas de los generadores reflejan solo sus costes variables, y no sus costes to-
tales, el hecho de que los generadores perciban como ingreso unitario el precio que marca la
central marginal (es decir, la necesaria para suministrar el ultimo kWh demandado) no sig-
nifica que las instalaciones que no marcan dicho precio estén obteniendo beneficios extraor-
dinarios. En realidad, la diferencia entre el precio percibido y el coste variable revelado en la
oferta (denominado excedente del productor por la Teoria Econdmica) es lo que permite a los
generadores cubrir sus costes fijos.

Asegura que la energia eléctrica sea producida con el menor coste para los consumidores

Al revelar en cada oferta el coste variable en el que se incurre para producir, el OMIE puede or-
denar las ofertas de menor a mayor coste y, de esa forma, se elige el mix de tecnologias que
permite cubrir la demanda a menor coste incremental.

Permite que el precio refleje la escasez de la energia y, por tanto, induce a los consumidores
a que no la derrochen

El sistema marginalista permite que el precio suba cuando la electricidad es escasa y baje cuan-
do es abundante, dando a los consumidores la sefial adecuada para evitar el derroche de este
preciado producto. Esta senal de precio que garantiza que no va a derrocharse un producto es-
caso no se logra si la electricidad se vende a precio de coste porque el precio de coste no coin-
cide necesariamente con el valor de escasez de un producto.

En este sentido, cualquier propuesta de reforma del mercado que pretenda valorar la energia
a un coste distinto del que refleja su valor de escasez induce a un despilfarro de los recursos, a
un mayor consumo de combustibles fosiles y a una mayor emision de gases de efecto inver-
nadero a la atmosfera.
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5. Consideraciones acerca de la contratacion a plazo de electricidad

Tal y como se ha explicado en la seccion anterior, en la secuencia de mercados al contado que
integran el mercado mayorista, los participantes compran y venden electricidad con horizon-
tes de entrega que llegan hasta la medianoche del dia siguiente, con precios que pueden ser
diferentes para cada hora. Sin embargo, los precios del mercado mayorista de contado no son
necesariamente los que determinan de forma directa las facturas que pagan finalmente los
consumidores ni los ingresos de los generadores. Ello es asi porque la energia eléctrica tam-
bién puede adquirirse a través de los mercados a plazo.

En los mercados a plazo, los participantes compran y venden electricidad por medio de con-
tratos con horizontes de entrega que van desde un dia antes hasta varios anos en el futuro,
y con un precio habitualmente fijo para todo el horizonte del contrato. Los contratos pueden
ser fisicos (en cuyo caso, se exige la entrega de la energia y la capacidad de generacion com-
prometida no tiene obligacion de hacer ofertas de venta al mercado, sino que se comunica al
Operador del Sistema Eléctrico como un contrato bilateral) o financieros (que no exigen la en-
trega de la energia y se liquidan por diferencias entre el precio acordado en el contrato y el
precio del mercado diario).

Los mercados a plazo proporcionan un servicio de cobertura de riesgo de precio a los agen-
tes (productores y consumidores) que, por su aversion al riesgo, prefieran adquirir la energia
que se les va a entregar a lo largo de un periodo de tiempo futuro a un precio conocido hoy.
Por tanto, deben ser una opcion para que los agentes participen voluntariamente en funcion
de sus preferencias.

En este sentido, resulta sorprendente el interés de los gobiernos de algunos Estados miembros
de la UE por obligar a la firma de contratos a plazo entre determinadas tecnologias de genera-
cion y la propia Autoridad regulatoria y que se liquidan por diferencias (entre el precio al con-
tado y el precio del contrato). En dichos contratos, la Autoridad regulatoria traslada los ingre-
sos o costes de la liquidacion al conjunto de todos los consumidores, desvinculandose de su
aversion al riesgo y, por tanto, con independencia de sus preferencias acerca de la forma de
contratacion que mas se ajusta a sus necesidades.

Este tipo de contratacion drena de factola oferta de cobertura de riesgo de precio en el mer-
cado, encarece el valor de las primas y perjudica a los consumidores que realmente desean
cobertura. En consecuencia, el modelo debe permitir que las partes que voluntariamente asi
lo decidan puedan realizar la contratacién PPA (power purchase agreement) en la que ambas
partes firmantes buscan cobertura; o, alternativamente, si se mantiene, la Autoridad regulato-
ria debera revender la cobertura al mercado a través de subastas en las que puedan participar
los comercializadores (en nombre de sus clientes) o los consumidores directos en mercado.

Para defender la intervencion publica en la promocion de la contratacion a plazo, hasta el punto
de convertirla en obligatoria, se ha llegado a argumentar que la escasez de liquidez en este mer-
cado es un fallo de mercado. Pero no es asi. La escasez de liquidez simplemente refleja que hay
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una diferente aversion al riesgo por parte de los agentes econdémicos; o una expectativa diferen-
te respecto del precio medio que esperan productores y consumidores en el mercado al contado
a lo largo de los proximos anos; o que el coste de la cobertura (prima de riesgo) excede el valor
que los agentes estan dispuestos a pagar por dicha cobertura; o que existe un exceso de interven-
cionismo regulatorio que desincentiva la participacion de los agentes en los mercados a plazo.

Por ejemplo, este es el caso espanol, donde la falta de liquidez, hasta ahora, ha respondido cla-
ramente a factores regulatorios:

+ Por el lado de la oferta, la mayor parte de las instalaciones renovables tienen garantizado
un ingreso fijo, bien a través de primas que amortiguan las variaciones de los precios (sis-
tema RECORE), bien a través de subastas en las que se establece un precio fijo con el siste-
ma de liquidaciones. La contraparte de esa cobertura es todo el conjunto de consumidores
de electricidad (tanto si son aversos al riesgo como si no); lo que termina drenando la liqui-
dez que se necesita en el mercado a plazo para los consumidores que si son aversos al ries-
go y necesitan dichas coberturas y encareciendo las primas.

+ Por el lado de la demanda, la tarifa requlada (PVPC) es una tarifa vinculada al precio horario
del mercado diario. Y, ademas, es obligatorio acogerse a la tarifa regulada si un consumidor
vulnerable desea acogerse a los beneficios del bono social (tanto eléctrico como térmico).
Esto priva a los consumidores mas vulnerables de la posibilidad de acudir al mercado a bus-
car coberturas de riesgo de precio, pues perderian el derecho a percibir las ayudas sociales.

« Elhechode que el Gobierno intervenga el mercado al contado cada vez que existe una subida
de precios desincentiva a que los consumidores busquen coberturas en los mercados a plazo.

La contratacion a plazo no puede ser un instrumento en manos de los gobiernos para reducir
la inflacién hoy (y subirla manana) o para intervenir artificialmente la factura eléctrica. Debe
ser una opcion voluntaria exclusivamente para los consumidores aversos al riesgo que deseen
contratar la cobertura cuando dicha modalidad de contratacion satisface sus necesidades.

Si, como parece ocurrir en el caso de Espana, uno de los principales obstaculos al desarrollo
de los contratos bilaterales del tipo PPA (power purchase agreement) entre centrales renova-
bles de nueva construccion y consumidores industriales es la existencia de un riesgo de con-
traparte ante un posible incumplimiento por parte del comprador de la energia, ello no justi-
fica que sea el sistema de liquidaciones quien actue como contraparte de los contratos, pues
ello transfiere el riesgo a todos los consumidores de electricidad sin que estos tengan la posi-
bilidad de expresar sus preferencias acerca de si desean 0 no cobertura ni la prima que estan
dispuestos a pagar por conseguirla.

La forma de resolver este problema con la menor distorsion posible consiste en fomentar el
desarrollo de contratos de aseguramiento de riesgo de contraparte entre las empresas produc-
toras de energia y una empresa aseguradora que actue por cuenta del Estado. De hecho, este
tipo de aseguramiento ya existe en Espana y lo gestiona la empresa publica CESCE a través
del denominado Fondo Espanol de Reserva para Garantias de Entidades Electro-intensivas
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(FERGEI), que esta dotado con 200 M€ anuales desde los Presupuestos Generales del Estado,
para cubrir como maximo 600 M€ de inversion en instalaciones renovables durante tres afos.

6. Mecanismos de capacidad

Existen dos tipologias basicas en el disefio de los mercados eléctricos: los disenios de «solo ener-
giar» (donde los generadores solo obtienen ingresos por la energia que producen y los servicios
de ajuste que venden) y los disefios con «mecanismo de capacidad» (donde los generadores re-
ciben algun tipo de retribucion en concepto de inversion, con independencia de sus horas de
funcionamiento y del precio del mercado).

Si bien un modelo de mercado basado solo en la retribucion a la energia (mercado de «sdlo
energia») puede proporcionar sefiales suficientes para mantener operativas las instalaciones
existentes y para invertir en nuevas instalaciones, su funcionamiento exige que, a lo largo
del tiempo, tengan lugar situaciones de «energia no suministrada» en las que sea la deman-
da la que fije el precio a niveles que reflejen el perjuicio que les ocasiona el corte de suminis-
tro (VOLLY), es decir, a valores muy por encima del coste incremental de la ultima central de
generacion disponible (tal y como se refleja en el Grafico 6).

GRAFICO6
Mercado en el que se presenta una situacion de escasez y el precio refleja el valor de la energia
no suministrada
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Fuente: Elaboracion propia.

11 VOLL = value of lost load.
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Las dificultades politicas para aceptar estos niveles de precios (que podrian situarse en niveles
a todas luces excesivos) aconsejan la sustitucién de los mercados de «sdlo energia» por me-
canismos de capacidad.

Ademas, los mecanismos de capacidad son instrumentos retributivos esenciales para cum-
plir los objetivos a medio y largo plazo en materia de energia y clima en la UE que, en el mar-
co del paquete «Fit for 55», persiguen un 40% de generacion renovable en 2030 y un objetivo
de reduccion de emisiones del 55%.12 En efecto, el cumplimiento de estos objetivos requiere de
una gran inversion en tecnologias bajas en carbono, especialmente en renovables. Esto plan-
tea un reto importante en la operacion del sistema eléctrico, ya que la generacion renovable es
intermitente, y este futuro descarbonizado debe ser compatible con la garantia de suministro.
Esto hace que el sistema eléctrico necesite del apoyo de las tecnologias gestionables, el desa-
rrollo del almacenamiento, o la dinamizacion de la respuesta de la demanda, que resultan im-
prescindibles para asegurar el suministro bajo cualquier circunstancia.

Los mecanismos de capacidad son, por tanto, un elemento clave para la transicion energética,
ya que permiten atraer la inversion necesaria para garantizar la evolucion hacia una econo-
mia descarbonizada y, al mismo tiempo, mantener la seguridad del suministro eléctrico evi-
tando situaciones de racionamiento en la demanda y de tension a nivel politico.

En la actualidad, la normativa europea regula los mecanismos de capacidad en los articulos
21 a 27 del Reglamento (UE) 2019/943 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de
2019, relativo al mercado interior de la electricidad. El propio Reglamento los define como una
medida destinada a garantizar la consecucion del nivel necesario de cobertura, remuneran-
do los recursos por su disponibilidad. Es decir, que los mecanismos de capacidad retribuyen
la disponibilidad operativa en momentos de escasez de la capacidad de generacion instalada
y complementan los ingresos que obtienen los generadores en los mercados de energia, con
el objetivo de asegurar la recuperacion de la totalidad de los costes en que incurren las insta-
laciones de generacion vy, de esa forma, garantizar el suministro eléctrico.

Para que la Comisiéon Europea autorice la aplicacion de un mecanismo de capacidad, el
Reglamento (UE) 2019/943 exige que se demuestre que, en ausencia de dichos mecanismos,
el Estado miembro que lo solicita va a incumplir los objetivos de fiabilidad que se proponga
como objetivo. En el caso de Espana, el Operador del Sistema (REE) esta considerando aplicar
un objetivo de fiabilidad de 3 horas al afio con interrupciones en el suministro, en linea con los
objetivos de otros Estados miembros!S.

Laresponsabilidad de llevar a cabo el analisis europeo de cobertura recae sobre la asociacion de
empresas transportistas y operadores del sistema de electricidad de la UE (ENTSO-E). Para ello,
ENTSO-E desarrolla simulaciones de la oferta y la demanda de los sistemas eléctricos europeos

12 En Espafia, el PNIEC prevé en 2030 un mix de generacion eléctrica con el 74% de la produccién renovable y afiadir 6 GW
de almacenamiento (3,5 GW de bombeo y 2,5 GW de baterias).

13 ENTSO-E, European Resource Adequacy Assessment 2022 Edition, Annex 4 — Country Comments, pagina 14.
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siguiendo la metodologia aprobada por la Agencia para la Cooperacion de los Reguladores de
Energia (ACER) a estos efectos. A este analisis se le denomina European Resource Adequacy
Assessment (ERAA). Lo que se persigue con las simulaciones es comprobar si, en ausencia de
mecanismos de capacidad, los mercados eléctricos son capaces de garantizar los objetivos
de fiabilidad establecidos por los diferentes Estados miembros.

En el caso de ser autorizados, los mecanismos de seleccion de los proveedores del servicio se
basaran en procesos transparentes, no discriminatorios y competitivos en los que podran par-
ticipar todas las tecnologias de generacion, las tecnologias de almacenamiento y la demanda
interrumpible y habran de estar abiertos a la competencia transfronteriza.

Los mecanismos de capacidad aportaran incentivos para que estos proveedores de capacidad
estén disponibles en momentos en los que se espere una gran demanda del sistema e impon-
dran penalizaciones por incumplimiento.

Los resultados del ultimo analisis europeo de cobertura de ENTSO-E (el ERAA 2022) apun-
tan a que, en ausencia de mecanismos de capacidad, en el anio 2025 hay una expectativa de
6,7 horas con interrupciones en el suministro en Espana, reduciéndose a 1,9 horas en 2027 y
1,5 horas en 20304, El Operador del Sistema Eléctrico espariol, REE, por su parte, anticipa que,
en 2024, podria haber un mayor numero de horas con interrupciones de suministro que las
previstas por ENTSO-E para 2025'°. Sin embargo, en el momento de escribirse este informe, no
consta que exista un analisis oficial de cobertura llevado a cabo por el mencionado Operador
del Sistema ni consta que el Gobierno espanol haya solicitado formalmente autorizacién a la
Comision Europea para aplicar mecanismos de capacidad.

Podria pensarse que, sobre el papel, Espana cuenta actualmente con un elevado margen de
reserva; pero la realidad es que muchas de las centrales no reciben una retribucion suficien-
te para cubrir los costes fijos y es posible que no estén en condiciones de funcionar en caso de
problemas de suministro porque los titulares de las centrales no tienen incentivos economi-
cos para llevar a cabo los mantenimientos (ni tampoco para reparar las instalaciones en caso
de averia). De hecho, en las simulaciones del ERAA, ENTSO-E estima un cierre de casi 10 GW
de ciclos combinados para el caso espanol en los proximos anos.

Para que un sistema eléctrico sea capaz de atraer inversiones debe garantizar a las empresas
una expectativa razonable de recuperacion de sus costes operativos y sus inversiones, y debe
permitir la libre entrada y salida de las empresas en el mercado. La actual regulacion espano-
la incumple este principio y puede implicar que el sector eléctrico tenga problemas de sumi-
nistro en los préoximos anos.

Por tanto, nos encontramos ante un problema realmente serio y urgente en tanto que, en
ausencia de estos mecanismos, se compromete la sequridad de suministro y, en paralelo, sera

14 ENTSO-E, European Resource Adequacy Assessment 2022 Edition, Annex 3 — Detailed Results, paginas 12, 16 y 20.
15 ENTSO-E, European Resource Adequacy Assessment 2022 Edition, Annex 4 — Country Comments, pagina 14.
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imposible acometer las inversiones en almacenamiento que haran posible la penetracion de
las energias renovables eléctricas hasta los niveles proyectados en el Plan Nacional Integrado
de Energia y Clima.

7. La descarbonizacion a minimo coste

En el contexto de los acuerdos internacionales auspiciados por Naciones Unidas para la lucha
contra el cambio climatico, la Union Europea se ha propuesto!® reducir los niveles de emisio-
nes de gases de efecto invernadero (GEI) en el afio 2030 un 55% respecto de las emisiones del
ano 1990 y alcanzar la neutralidad climatica («<emisiones netas cero») en el ano 2050.

Para lograrlo, las Instituciones Europeas imponen objetivos globales para toda la Unién en ma-
teria de consumo de energias renovables y de ahorro energético. En concreto, el objetivo es que,
en 2030, el consumo de energias renovables represente el 32% del consumo total de energia fi-
nal; y que los niveles de ahorro en ese mismo afo representen un 32,5% respecto de una sen-
da de consumo de energia tendencial estimadal” en 2007. Estos objetivos en materia de reno-
vables y de ahorro energético estan en proceso de revision para adecuarlos al ultimo objetivo
de descarbonizacion (-55%); la ultima propuesta de la Comision Europea es que el consumo de
energias renovables represente, al menos, un 42,5% vinculante de consumo de renovables en
usos finales + un 2,5% adicional no vinculante y que los niveles de ahorro en ese mismo ano
representen un 11,7% respecto de la senda de consumo de energia estimada en 2020.18

Para repartir el esfuerzo destinado a alcanzar los objetivos globales, los Estados miembros es-
tan obligados a elaborar los denominados Planes Integrados de Energia y Clima (PNIEC), en los
que se establecen las contribuciones nacionales a cada uno de los objetivos de la UE, asi como
una descripcion de las politicas y medidas previstas para su cumplimiento.

Los objetivos del PNIEC!? actualmente vigente en Espafia, incorporados a la Ley 7/2021, de 20
de mayo, de Cambio Climadtico y Transicion Energética, implican una reduccion del 23% de las
emisiones de GEI, en 2030, respecto de los niveles de 1990; que el consumo de energias renova-
bles represente el 42% del consumo de energia final en 2030; y que el ahorro energético en ese
mismo ano suponga un 39,5% respecto de la senda tendencial prevista en 2007.

16 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio de 2021, por el que se establece el marco
para lograr la neutralidad climatica y se modifican los Reglamentos (CE) n.° 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacion euro-
pea sobre el climay).

17 E] objetivo de ahorro de energia se fija segun el consumo previsto en el afio 2007 para en periodo 2020-2030 por el
modelo PRIMES (PRice-Induced Market Equilibrium System). Se trata de un modelo de equilibrio parcial que simula
el mercado energético (oferta y demanda) en cada uno de los Estados miembros de la UE. Fue elaborado por el E3MLab/
ICCS de la National Technical University of Athens en el marco de una serie de proyectos de investigacion financiados por
la Comision Europea.

18 https;//www.consilium europa.eu/en/policies/green-deal/fit-for-55-the-eu-plan-for-a-green-transition/#~:text=The%
20European%20climate%20law%20makes EU%20climate%2Dneutral%20by%202050.

19 Resolucién de 25 de marzo de 2021, conjunta de la Direccién General de Politica Energética y Minas y de la Oficina Es-
pafiola de Cambio Climatico, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021, por el que se
adopta la versién final del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030.
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Los gobiernos deben evaluar sus PNIEC cada dos anos, con lo que la primera revision deberia
publicarse durante 2023. El Gobierno espanol ya ha anunciado la presentacion de la revision
del PNIEC para este ano. Pero, en la medida en que los objetivos que se recogieron en el PNIEC
actualmente vigente en Espafa ya suponian una alta contribucion de nuestro pais al ante-
rior objetivo de descarbonizacion en la UE (-40%), no es previsible que se introduzcan grandes
cambios para alinear el nuevo PNIEC con los nuevos objetivos del «Fit for 55». En el momento
de escribir este informe, la nueva version del PNIEC aun no ha iniciado su tramite de audien-
cia y se desconoce su contenido.

7.1. La relevancia de las redes eléctricas

La electricidad producida mediante tecnologias renovables constituye un vector energético
que no emite CO, y que es rentable a precios de mercado; por ello, la electrificacion es una de
las medidas que mas puede contribuir a la descarbonizacion.

Por el lado de la oferta, el despliegue de las instalaciones solares tendra lugar tanto a nivel cen-
tralizado como a nivel distribuido (autoconsumo). Y la generacion renovable también vendra
acompanada de inversiones en almacenamiento centralizado y distribuido (V2G29) capaz de in-
crementar la penetracion de las tecnologias limpias en el sistema eléctrico, evitando vertidos?L.

Por el lado de la demanda, a medida que se vayan incorporando los denominados sectores di-
fusos en el mercado de derechos de emision y a medida que el precio de los derechos siga su-
biendo para alcanzar el objetivo de «emisiones netas cero» en el ano 2050, la mayor parte de
los sectores econémicos iran optando por una mayor utilizacion de fuentes de energia limpias.

En el sector servicios, hay que destacar negocios de nueva implantacion en Espafia que estan
incrementando notablemente la demanda de electricidad, como la instalaciéon de Centros de
Procesamiento de Datos debido a su posiciéon geografica privilegiada en los ejes Atlantico —
Mediterraneo y Europa — Africa, que sirve de paso de grandes lineas de telecomunicaciones.

El crecimiento de la demanda de electricidad y el desarrollo de la generacion renovable y del
almacenamiento a niveles centralizado y distribuido habra de ir acompanado de la construc-
cion de nuevas redes eléctricas para conectar la nueva demanda eléctrica con la generacion
renovable y el almacenamiento. El disefio de las redes habra de ser modificado, sustituyéndo-
se el actual esquema en forma de «antena» por uno en forma de «malla»; y habra de acometer-
se una importante inversion en digitalizacion y redes inteligentes destinadas a gestionar una
infraestructura eléctrica mucho mas compleja, pero capaz de ofrecer a los consumidores ma-
yores niveles de calidad (por ejemplo, un menor numero de consumidores afectados en caso
de fallo de suministro y un menor tiempo de interrupcion hasta la resolucion de cada averia).

20 v2G = vehicle to grid (almacenamiento de energia en las baterias de los coches que puede volcarse al sistema eléctrico
a cambio de una retribucion).

21 Se denomina vertido a la generacién renovable que se pierde por falta de demanda, a pesar de la existencia de recurso
eolico o solar.
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El PNIEC cuantifica el esfuerzo inversor necesario en redes eléctricas en los proximos anos al
prever una inversion acumulada en redes y electrificacion de mas de 58.000 M € hasta 2030.

Para garantizar que las necesarias inversiones en redes se materialicen, y que se lleven a cabo
a tiempo para cumplir los objetivos de descarbonizacion, es necesario que el desarrollo de las
mismas no se base, unicamente, en las necesidades de conexién de nuevas instalaciones de
generacion y en un crecimiento de la demanda vinculado, exclusivamente, al crecimiento del
PIB real con un factor de eficiencia -tal y como se venia haciendo hasta ahora-, sino que debe
tenerse en cuenta que, a lo largo de los proximos afios, muchos consumidores podran pasar de
forma concentrada en el tiempo de consumir combustibles fésiles a consumir electricidad; esto
equivale a incrementos discretos en la demanda asociados al proceso de electrificacion para los
que las redes han de estar preparadas. Incluso, Espafia puede vivir un proceso de reindustria-
lizacion por parte de empresas intensivas en consumo eléctrico, atraidas por la ventaja com-
parativa que puede ofrecer nuestro pais. Ello aconseja flexibilizar el actual proceso de planifi-
cacion para adaptar la evolucion de las redes a las nuevas necesidades de los consumidores.

También es fundamental que la retribucion que fije el Regulador, en este caso la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC), se atenga a principios econémicos y re-
gulatorios solidos y bien fundamentados.

Naturalmente, se debe cumplir con los principios de la Ley 24/2013, del Sector Eléctrico, que
hace referencia al minimo costey ala empresa eficiente y bien gestionada. Pero, en cualquier
caso, el marco debe permitir a las empresas obtener una rentabilidad suficiente para atraer
capital y acometer las inversiones necesarias. Y, en ese sentido, las tareas mas importantes
para el proximo periodo regulatorio son la fijacion de una nueva tasa de rentabilidad acorde
con el coste de uso del capital y la fijacién de unos nuevos valores unitarios de inversiéon para
los activos eléctricos tipificados (habida cuenta de que los que estan actualmente en vigor se
remontan al afio 2015 y de que, desde entonces, la inflacién experimentada en los materiales
y bienes de equipo dificulta la recuperacién de las inversiones).

7.2. La UE deberia fijar un tnico objetivo para luchar contra el cambio climatico

Para el avance en la lucha contra el cambio climatico, tiene sentido que la UE se plantee obje-
tivos concretos de reduccion de emisiones para los proximos anos. Pero, para lograrlos al me-
nor coste posible para los ciudadanos, los Estados miembros deben tener libertad para elegir,
en cada caso, los instrumentos que permitan descarbonizar al menor coste (es decir, aquellos
en los que el coste de evitar una tonelada de CO, a la atmosfera sea menor).

Sila UE impone restricciones globales en forma de objetivos en materia de consumo de re-
novables o de ahorro energético y exige un compromiso por parte de los Estados miembros
en estas materias, estara privando a los Estados de la libertad de elegir los instrumentos que,
en funcién de las particularidades de cada pais, minimizan el coste de la descarbonizacion.
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Para que la sociedad europea no rechace la lucha contra el cambio climatico por su potencial
impacto negativo sobre la actividad, es fundamental que cada pais tenga libertad para elegir los
instrumentos que, en su caso, le permitan descarbonizar al menor coste posible. Por ello, carece
de sentido que se exija a los Estados miembros un compromiso en materia de consumo de reno-
vables y de ahorro energético. Los Estados miembros, a través de sus respectivos PNIEC, debe-
rian comprometer exclusivamente su contribucion al objetivo global de reduccion de emisiones
y focalizar las inversiones en aquellos instrumentos en los que tengan ventajas comparativas.

7.3. Seiales de mercado versus subvenciones

La descarbonizacion del sector energético se puede impulsar a través de dos procedimientos:
i) senales de precios; y ii) subvenciones.

Las sefiales de precio son un instrumento mucho mas eficiente que las subvenciones a la hora
de descarbonizar. En primer lugar, porque las senales de precio llegan a todos los agentes eco-
némicos (productores y consumidores), mientras que las subvenciones sélo llegan a los agen-
tes que las perciben; y, en un contexto creciente de restricciones presupuestarias, es previsible
que la disponibilidad de recursos para financiar actuaciones sea limitada. En segundo lugar,
porque las senales de precio sélo incentivan a acometer las inversiones que incrementan el
bienestar de la sociedad; precisamente, porque dichas inversiones seran rentables.

Sin embargo, con las subvenciones no se garantiza un incremento del bienestar social. Ello
se debe a la falta de informacion de la que adolecen las Administraciones publicas respecto
de los costes de las inversiones y respecto de los potenciales ahorros que conllevan. Un ries-
go adicional de la instrumentacion de esta politica mediante subvenciones es la inevitable
distorsion sobre las condiciones de competencia que las posibilidades presupuestarias de los
distintos Estados miembros pueden implementar, puesto que estas son, en la practica, muy
desiguales y asimétricas.

Pero, para que los precios actuen dando las sefiales correctas para la descarbonizacion, han de
cumplirse las siguientes condiciones:

+ Los precios han de reflejar la escasez de los productos energéticos, es decir, el precio debe
ser el resultado del cruce de la oferta y la demanda de cada producto energético; y no un
precio decidido administrativamente por el Gobierno.

+ Los precios han de internalizar cualquier tipo de externalidad que se produzca.

En el caso del CO,, ello se consigue a través del mercado europeo de derechos de emision
(Emission Trading System), en el que quedan dos reformas fundamentales pendientes de
aprobacion: extender la obligaciéon de adquisicion de derechos de emision a los denomina-
dos sectores difusos (sectores de calor/frio y transporte) y la aprobacion de ajustes fisca-
les en frontera para proteger a la industria europea intensiva en consumo de energia y que
compite a nivel internacional.

»  OPINION DEL IEE Junio /2023

D



Buenas prdcticas regulatorias. Una propuesta para el sector eléctrico espanol
Una propuesta de buenas prdacticas regulatorias para el sector eléctrico 58

Actualmente, no hay ningun mecanismo que internalice en los precios de los productos
energéticos las externalidades ambientales asociadas a las emisiones de otros gases y pro-
ductos contaminantes. Es, también, una reforma pendiente.

+ Lafiscalidad aplicable a la energia no debe distorsionar las decisiones de los agentes. En
cuanto a las subvenciones, ya se ha mencionado por qué constituyen una forma menos efi-
ciente de descarbonizar. En efecto, como ya se ha comentado, para analizar qué consecuen-
cias tiene para el bienestar de la sociedad la inversién en una tecnologia renovable, hay que
comparar el coste fijo de la inversion con el valor presente de los ahorros netos de costes
variables al que la inversion da lugar gracias a la sustitucion de fuentes energéticas. Si el
valor presente del ahorro en costes variables es inferior al coste fijo de la inversion, esta da
lugar a una pérdida de bienestar social.

El mercado garantiza que soélo se acometen inversiones hasta que el valor de la inversion se
iguala al valor presente de los costes variables ahorrados porque, precisamente, esa es la con-
dicion para que la inversion sea rentable; por eso el mercado maximiza el bienestar social. La
senal de mercado lleva a los titulares de las instalaciones a dejar de invertir en una tecnologia
cuando el nivel de «vertidos» supera un determinado umbral.

Por ultimo, a pesar de que son un instrumento menos eficiente para la descarbonizacion del
sector energético, es previsible que las Administraciones Publicas opten por politicas de conce-
sion de subvenciones. Estas podrian contribuir al despliegue de «industrias nacientes» que se
encuentren en un estado inmaduro de desarrollo tecnologico, pero que tengan potencial para
reducir sus costes medios. En estos casos, hay que concentrar el esfuerzo en proyectos pilo-
to por el lado de la oferta (destinado a reducir los costes de la tecnologia) en lugar de dar ayu-
das generalizadas a la demanda.

8. Diseio eficiente de peajes

Ademas de incluir el coste de produccion de la electricidad, la factura de los consumidores
debe incluir el coste del transporte y de la distribucién de la electricidad desde las centrales
de generacion a los puntos de consumo. Este coste se recoge en los peajes, segun su denomi-
nacioén en Espana?2.

8.1. Principios para un disefo eficiente

Por sus caracteristicas de monopolio natural, tanto el transporte como la distribucion de elec-
tricidad son actividades reguladas, en las que la retribucion no se establece en un mercado
competitivo, sino que la determina directamente el Regulador. En este sentido, los peajes son
el mecanismo que permite a las empresas que llevan a cabo esta actividad recaudar los ingre-
s0s que establece el Regulador.

22 Tarifas de acceso, en su denominacién usual en otras jurisdicciones.
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Por ello, el primer principio?? para un disefio eficiente de peajes es el de recuperacion de cos-
tes, es decir, que los peajes deben disefiarse de forma que recauden la retribucion de las ac-
tividades de transporte y distribucion y que dicha recaudacion se produzca puntualmente
(es decir, no diferida en el tiempo). Si las empresas transportistas y distribuidoras no pueden
obtener los ingresos requeridos para sufragar sus costes, no podran acometer las inversiones
que garanticen el servicio con la calidad requerida.

El sequndo principio es el de eficiencia, es decir, que los consumidores deben pagar un peaje
que refleje el coste incremental que ocasiona su utilizacion de la red. En este sentido, los con-
sumidores so6lo deben incrementar su consumo (y utilizacion de la red) si valoran el consu-
mo adicional mas de lo que cuesta suministrarles; y deberan reducirlo, si valoran el consumo
menos de lo que este cuesta. Por ello, los peajes se pueden entender como «sefiales» para un
uso eficiente de la red.

Los peajes deben reflejar el coste incremental de las redes y, en general, el precio que pagan los
consumidores por la electricidad debe reflejar el coste de escasez de la electricidad. Si la senal
de precios se basa en costes incrementales, son los propios consumidores quienes, de forma
eficiente, pueden decidir, en funcion de dichos precios, si les resulta rentable instalar sistemas
de autoconsumo o acometer reformas para incrementar el ahorro energético de sus viviendas.

El tercer principio que deben cumplir los peajes eléctricos es el de viabilidad y comprensibili-
dad. Los peajes deben basarse en caracteristicas de la demanda que sean medibles, tales como
el consumo o la potencia contratada. Por otra parte, las sefiales de precio que arrojan los peajes
deben ser comprensibles para los consumidores, 1o que implica que su complejidad puede in-
crementarse a medida que aumenta el nivel de sofisticacién del consumidor (por ejemplo, para
grandes consumidores). Otra caracteristica asociada a este principio es que los peajes deben
tender a ser estables a medio plazo tanto en su diseflo como en su nivel.

8.2. Utilizacion de la red y costes incrementales

Como se ha mencionado, los consumidores deben pagar peajes que reflejen el coste incremen-
tal que ocasiona su utilizacién de la red, que se manifiesta de diferentes maneras, tales como
la propia conexion a la red, el consumo de energia a lo largo del tiempo o el maximo consumo
puntual que alcanza un consumidor en un momento del tiempo. Los operadores dimensionan
la red, y afrontan costes de naturaleza diferente para hacer frente a las diferentes formas en
que los consumidores utilizan la red. Y, a su vez, estos diferentes usos y costes son los que han
motivado que los peajes (y las facturas de los consumidores) tengan diferentes componentes
o términos, tales como el término de potencia, de energia y de cliente (o0 abono).

23 Estos principios se derivan de los ocho principios enunciados por James C. BONBRIGHT en el trabajo seminal «Principles
of Public Utility Rates» (1961). Estos principios son habitualmente citados, ain hoy, en los estudios de peajes realizados en
Estados Unidos y en otros paises del mundo.
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A continuacion, se realiza un breve repaso de los costes asociados a la inversion y operacion
y mantenimiento de la red eléctrica y su relacion con el disefio de los peajes; en concreto, con
los términos que los conforman.

* Costes comerciales

Los costes comerciales son los relacionados con la contratacion, facturacion, cobro y aten-
cion al cliente. Normalmente se considera que estos costes no varian con el uso de la ca-
pacidad maxima de la red o el volumen de electricidad consumida, por lo que suelen recu-
perarse a través del término de cliente o de abono (medido en €/cliente y mes). En Espana,
solo el alquiler del contador se recupera mediante un término de cliente.

* Costes de inversion y operacion y mantenimiento de activos dedicados

Los activos dedicados son aquellos cuyo tamarfio (y, por tanto, coste) viene determinado por
la demanda punta prevista del consumidor, es decir, por el maximo consumo que realice el
consumidor. Este consumo maximo suele denominarse demanda punta «no coincidente»,
en el sentido de que es propia del consumidor y, en general, no coincide con el momento de
mayor demanda de la red en su conjunto, o de una parte relevante de ella.

El coste de los activos dedicados debe recuperarse mediante un término asociado a la de-
manda maxima prevista que, en Espafa, se denomina «término de potencia contratadan.
Este diseno lleva a resultados eficientes porque permite que los consumidores gestionen
su demanda punta y revelen en cuanto valoran poder tener una mayor demanda punta.

En Espafa, una buena practica adoptada es el uso de disyuntores o interruptores de con-
trol de potencia (ICP) en el caso de los consumidores domésticos. Hacer que el disyuntor se
desconecte si el consumidor supera esa demanda punta contratada ayuda a que este com-
prenda el impacto de sus decisiones de conectar y utilizar distintos aparatos, tanto en su
demanda punta como en sus facturas.

* Costes de inversion y operacion y mantenimiento de activos compartidos

Los activos compartidos son aquellos cuyo tamano (y, por tanto, coste) viene determinado por
la demanda punta «coincidente» del consumidor, es decir, por la demanda en el momento en
que Ia red (o un conjunto relevante de elementos de la red) alcanza su maxima utilizacion.

La decision de invertir o no para aumentar la capacidad de los activos compartidos es fun-
cion de la demanda punta esperada. El peaje que se cobra a cada tipo de consumidor de-
pende de la contribucion que este haga a la demanda punta esperada. El coste asociado a
estos activos debe recuperarse a través del «término de energia.

El importe pagado por los consumidores por el término de energia es igual al volumen de elec-
tricidad consumido por el término unitario. Es usual que se establezcan distintos términos uni-
tarios para distintos periodos horarios, es decir, para distintos conjuntos de horas. En Espana,
las 8.760 horas del ano son clasificadas en 3 periodos (para los consumidores domeésticos y
otros pequenos consumidores) y en 6 periodos (para los restantes consumidores). El objetivo
de establecer periodos horarios es simplificar la sefial de precio para los consumidores.
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La metodologia eficiente para obtener los distintos periodos consiste en agrupar las horas cu-
yos costes incrementales se espera que sean similares, teniendo en cuenta la demanda pun-
ta esperada y la contribucion que cada tipo de consumidor haga a esta.

Cabe senalar que, en un mercado minorista liberalizado como el espanol, muchas comercia-
lizadoras optan por ofrecer tarifas de un unico precio, ya que consideran que los consumido-
res, especialmente los domésticos, asi lo prefieren. No obstante, las comercializadoras si que
deben pagar los términos unitarios establecidos para los distintos periodos.

8.3. Recuperacion de los costes no incrementales

Tal y como se ha senalado, el segundo principio para el disefio de peajes es el de eficiencia,
es decir, que los consumidores deben pagar un peaje que refleje el coste incremental que oca-
siona su utilizacién de la red. Sin embargo, establecer peajes estrictamente iguales a los cos-
tes incrementales lleva, en la mayoria de los casos, a un déficit de ingresos para los operado-
res de las redes eléctricas.

El motivo principal para que esto ocurra es tecnologico y esta intrinsecamente asociado a la
caracteristica de monopolio natural de las redes de transporte y distribucién de electricidad.
Se trata de la existencia de costes hundidos o de economias de escala que se reflejan a través
de unos costes medios decrecientes en los niveles de demanda relevantes. Por ejemplo, los
costes de estructura y otros costes de gestion interna de los operadores no tienden a crecer a
igual tasa que la demanda, lo que arroja como resultado costes medios decrecientes.

Por lo tanto, aunque las tarifas deben «reflejar» los costes incrementales de las actividades de
red, no pueden fijarse estrictamente «iguales» a estos, ya que ello provocaria un déficit de in-
gresos. Para evitar esta situacion, es necesario ajustar de algun modo los peajes.

Dicho ajuste debe hacerse de tal forma que se minimice la distorsion sobre las decisiones de
los consumidores de electricidad, ya que de esta manera se minimiza la pérdida de bienes-
tar. A continuacion, se presentan tres opciones disponibles para recuperar los costes no incre-
mentales (ordenadas de menor a mayor distorsion sobre las decisiones de los consumidores):

* Recuperar el déficit con aportaciones de los Presupuestos Generales del Estado

En este caso si que podrian establecerse peajes iguales a los costes incrementales, 1o que
conduciria a decisiones de consumo eficientes, y el déficit se cubriria con aportaciones de
Presupuestos. No obstante, es muy poco probable que un Gobierno acepte esta propuesta.

* Recuperar el déficit mediante el término de cliente (o abono)

Se trata de una alternativa de diseno que introduce una distorsion minima, siempre que el
importe del término de cliente no lleve a la desconexion de los consumidores.
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+ Recuperar el déficit ajustando los términos de los peajes de forma inversamente propor-
cional a la elasticidad-precio (precios de Ramsey)

La elasticidad-precio de la demanda (o simplemente, «elasticidad») se refiere al cambio por-
centual en la demanda que resulta de un cambio porcentual en el precio de un producto. En
el caso de los productos con una elasticidad alta, la demanda cambia mas en respuesta a
un aumento del precio que en el caso de los productos con una elasticidad de precios baja.

La pérdida de bienestar se minimiza cuando se busca recaudar una fraccién mayor del dé-
ficit de ingresos mediante aquellos tipos de consumidores (o términos de los peajes) que
muestran una elasticidad-precio menor, es decir, que reduciran menos su consumo ante
un incremento de precio. Asi, es habitual considerar que las empresas exhiben una elastici-
dad de la demanda superior que los consumidores domésticos por el simple motivo de que
pueden decidir cerrar sus instalaciones si el precio de la electricidad es demasiado eleva-
do. Por ello, el déficit de ingresos inherente al disefio de peajes de transporte y distribucion
se recauda en mayor proporcion a traveés de los consumidores domeésticos.

Por ultimo, cabe senalar que la metodologia eficiente para recuperar el déficit de ingresos in-
herente a las actividades de transporte y distribucion de electricidad es idéntica a la metodo-
logia eficiente para recuperar el coste asociado a los cargos, tal y como se explica en la sec-
cion siguiente. El motivo de esta correspondencia es que los costes asociados a los cargos son
costes vinculados a decisiones politicas que no tienen que ver, estrictamente, con el suminis-
tro de electricidad y que son, por lo tanto, costes no incrementales.

8.4. Impacto del autoconsumo sobre el disefo eficiente de peajes

El disefio de peajes eficiente debe tener en cuenta la penetracion del autoconsumo. Los princi-
pios enunciados no cambian: los consumidores deben pagar unos peajes que reflejen los cos-
tes incrementales que imponen sobre la red. El impacto sobre las categorias de coste se sin-
tetiza a continuacion:

+ Logicamente, mientras continuen conectados a la red, los consumidores siguen ocasionan-
do costes comerciales (incluso, potencialmente, superiores) por lo que deberan seqguir pa-
gando un término de cliente o de abono (medido en €/cliente y mes).

« Por su parte, es probable que la demanda méaxima no coincidente no se reduzca en la me-
dida en que esta suele coincidir con noches de invierno en las que los paneles solares no
producen energia. Esto implica que la potencia contratada no se reducira y que los consu-
midores deberan sequir contribuyendo a pagar el coste de los activos dedicados, que tam-
poco se habra reducido. No obstante, en la medida en que se instalen baterias que contribu-
yan a reducir la demanda punta, estos costes pueden disminuir.

+ Lareduccion del volumen de energia tomada de la red debe traducirse en menores pagos,
aungue no necesariamente en menores términos de energia unitarios de los peajes si la
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contribucion a la demanda punta esperada no cambia. No obstante, la inyeccion de electri-
cidad a la red puede causar un incremento de costes en aquellos nodos de la red en que se
concentre un volumen relevante de autoconsumidores; naturalmente, estos costes adicio-
nales deben tenerse en cuenta a la hora de calcular los peajes.

9. Diseio eficiente de cargos

Los cargos son componentes de la factura eléctrica destinados a recaudar costes no vincula-
dos con el suministro de electricidad. En Espana, los cargos se calculan de tal forma que se re-
caude el coste asociado a determinadas decisiones de politica industrial y social, entre otras.?4

En la actualidad, estos costes incluyen:

+ Laretribucion regulada de los generadores del denominado RECORE, principalmente re-
novables (decisién de politica industrial para promover el desarrollo de estas tecnologias),

+ E150% de la compensacion a la actividad de generacion en territorios no peninsulares, ya
que el 50% restante se financia via Presupuestos Generales del Estado (decision de politica
de cohesion social para asegurar un precio de electricidad igual al del territorio peninsular,
a pesar de que los costes son superiores),

+ El déficit acumulado del sistema eléctrico (decisién de politica econdmico-social de la dé-
cada de los 2000 para no actualizar los precios de la electricidad en linea con sus costes), y

+ Coste de funcionamiento de la CNMC y otros costes menores.

En el caso de la retribucion regulada por la generacion de energias renovables (RECORE), su
financiacion debe basarse en el principio de que el sobrecoste asociado a esta actividad debe
trasladarse a los agentes economicos que lo inducen. El sobrecoste es la subvencion, es decir,
la prima que perciben estas plantas por encima de los ingresos del mercado.

En Espafia tenemos un objetivo comprometido con la UE (que, ademas, se recoge en la Ley
7/2021 de Cambio Climatico y Transicién Energética) que establece que, en 2030, el 42% de
todo el consumo de energia final ha de ser renovable. La forma en la que se define la obliga-
cion, que es en términos relativos, puede tener el efecto de que aumentos adicionales de con-
sumo de energia final necesiten de inversiones incrementales en renovables para poder cum-
plir este objetivo establecido.

Por tanto, tal y como se define la obligacion de consumo de energia final en términos relati-
vos, puede tener el efecto de que aumentos adicionales de la misma requieran, potencialmen-
te, de inversiones incrementales en renovables; 1o que aconseja reflexionar sobre la justifica-
cion del actual modelo.

24 Netos de otros ingresos provenientes de impuestos y de la subasta de derechos de emisién de COo,.
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En todo caso, dado que la generacion eléctrica con centrales edlicas y solares fotovoltaicas ya
es competitiva, su sobrecoste incremental es nulo y, por tanto, las primas del RECORE que pa-
gamos en la actualidad se corresponden con inversiones del pasado, no siendo los actuales
consumidores de energia quienes inducen dichos sobrecostes. Por tanto, la solucion mas efi-
ciente para su financiacion es trasladarla a los Presupuestos Generales del Estado.

En el caso de la compensacion a la actividad de generacion en territorios no peninsulares,
el coste de esta politica de indole social deberian asumirlo en su totalidad los Presupuestos
Generales del Estado.

En definitiva, la solucion mas eficiente para financiar los cargos es hacerlo desde los presu-
puestos publicos. Si se opta, como en la actualidad, porque sean los consumidores quienes fi-
nancien estas politicas gubernamentales, su financiacion debe responder a la metodologia que
cause la menor distorsion posible en las decisiones de consumo, lo que puede instrumentar-
se asignando estos costes al término de cliente (o término de abono).

10. Consideraciones acerca de la tarifa regulada

La liberalizacion del mercado minorista de electricidad establecida por la normativa europea y
espanola, asi como en numerosos otras jurisdicciones, se basa en que la competencia en este
mercado permite suministrar a los consumidores a minimo coste.

No obstante, algunos gobiernos optan por intervenir los precios minoristas mediante el esta-
blecimiento de tarifas reguladas, como es el caso de Espania. Una consecuencia directa de la
existencia de tarifas requladas es que, al intervenir el precio y situarlo por debajo del valor que
refleja su escasez, ocasionan una distorsion en el consumo de energia. Asimismo, su existen-
cia implica que los gobiernos sufriran la tentacion de intervenir cuando crean que ello los fa-
vorece politicamente, dafilando aun mas las senales de precio para un consumo eficiente e in-
crementando el coste de suministro en el largo plazo.

Es cierto que la normativa europea permite la existencia de tarifas requladas para el suminis-
tro de electricidad. No obstante, segun la Directiva del mercado interior de electricidad??, las
tarifas reqguladas deben aplicarse de manera temporal y no de forma sistematica.

En Espana, la tarifa regulada de electricidad se denomina Precio Voluntario para el Pequeno
Consumidor (PVPC). Tal y como marca la directiva comunitaria, de mercado interior de elec-
tricidad, a partir del 1 de enero de 2024 podran acogerse a la tarifa requlada hogares y micro-
pymes -que tendran que certificar su condicion a través de una declaracion responsable- con
una potencia contratada menor o igual a 10 kWh. Esto es posible por la aprobacion del Real
Decreto 446/2023, de 13 de junio, por el que se modifica el Real Decreto 216/2014, de 28 de marzo,

25 DIRECTIVA (UE) 2019/944 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO, de 5 de junio de 2019, sobre normas comunes
para el mercado interior de la electricidad y por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE (version refundida).
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y 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 indexacién de
los precios voluntarios para el pequeno consumidor de energia eléctrica a sefiales a plazo y
reduccion de su volatilidad.

Esta regulacion, a diferencia de la anterior normativa, pretende resolver una problematica uni-
ca a nivel europeo de la tarifa regulada espanola, que era la vinculacion total y directa al precio
horario del mercado mayorista de contado, por lo que se trasladaba toda su volatilidad a con-
sumidores domeésticos no sofisticados. El traslado de esta volatilidad en el precio era una ca-
racteristica negativa para los consumidores aversos al riesgo como son, en general, los con-
sumidores domeésticos.

En este sentido, la nueva normativa del PVPC mencionado plantea reducir el vinculo con el
mercado mayorista de contado e introducir un vinculo cada vez mayor con el mercado a pla-
z0; lo que deberia reducir la volatilidad de la tarifa. Establecer la tarifa regulada teniendo en
cuenta referencias de precios a plazo es comun en paises de nuestro entorno. En Francia, las
tarifas reguladas se fijan a un ano vista. El mismo plazo se establece en Portugal, si bien pue-
den aplicarse ajustes trimestrales en funcion de la evolucion del precio del mercado al conta-
do. En Italia, las tarifas se fijan por periodos de tres meses

En todo caso, cabe sefialar que vincular la tarifa regulada con el precio del mercado a plazo no
hace mas que imitar lo que hacen los comercializadores del mercado liberalizado a la hora de
establecer sus ofertas para los contratos de sus clientes.

Otra caracteristica distintiva de la tarifa requlada de electricidad espanola es que, para que los
consumidores vulnerables puedan acogerse al bono social (tanto eléctrico, como térmico), es-
tos deben, necesariamente, ser suministrados mediante la tarifa regulada PVPC. Este aspecto
del disefio de la ayuda para consumidores vulnerables tiene efectos perniciosos.

La cuestion clave es que la existencia de una tarifa regulada en el mercado minorista de
electricidad puede ser innecesaria y se superpone con soluciones que ya provee el mercado
(por ejemplo, contratos a precio fijo para los consumidores aversos al riesgo o contratos a pre-
cio indexado al mercado al contado para quienes la volatilidad de precio no sea un problema,
y que quieran beneficiarse de los precios mas bajos cuando estos se produzcan). Por eso, la so-
lucion es eliminar la tarifa requlada igual que se eliminé en el sector de los derivados del pe-
troleo hace ya décadas.

Logicamente, dicha eliminacion deberia hacerse de forma gradual. Para ello, puede estable-
cerse un periodo de transicion. Una alternativa para abordar esta transicion es reducir pro-
gresivamente el nivel maximo de potencia que da derecho a la tarifa (actualmente, en 10 kW).
Al mismo tiempo, es conveniente informar a los consumidores de la ventaja de seleccionar la
oferta del mercado libre mas competitiva y firmar contratos de precio fijo.
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La tarifa requlada deberia permanecer exclusivamente como «tarifa de ultimo recurso» a la
que se puede acoger temporalmente un consumidor cuando se queda sin comercializador.

Por ultimo, las compensaciones a los consumidores vulnerables deben desvincularse de la ta-
rifa regulada. A este tema dedicamos la siguiente seccion.

11. Consideraciones de equidad: diseio del bono social
11.1. Situacion actual

El actual disenio del bono social fue aprobado por el Gobierno en el Real Decreto 897/2017, de 6
de octubre, por el que se requla la aplicacion del bono social de electricidad para los consumi-
dores vulnerables, y se cre6 con la idea de favorecer econdmicamente a determinados consu-
midores de electricidad que cumplieran con unas caracteristicas sociales, de consumo y po-
der adquisitivo.

En la actualidad, ademas de tener contratado el precio voluntario para el pequeno consumidor
(PVPC), los requisitos para acceder al bono social eléctrico son los siguientes:

Debe cumplir alguno de los siguientes requisitos

¢ Que surenta o larenta conjunta anual de la unidad de convivencia a que pertenezca sea < 1,5 x IPREM
de 14 pagas. Cuando la unidad de convivencia esté formada por mas de una persona, el multiplicador de
renta se incrementara en 0,3 por cada miembro adicional mayor de edad y 0,5 por cada menor de edad
Consumidor ¢ Que se esté en posesion del titulo de familia numerosa
Vulnerable ¢ Que el consumidor o todos los miembros que tienen ingresos en la unidad de convivencia sean pensionistas
del Sistema de la Seguridad Social, percibiendo por ello la cuantia minima vigente en cada momento, y
no percibir otros ingresos cuya cuantia agregada anual supere los 500 euros
* Que el consumidor o algin miembro de su unidad de convivencia sea beneficiario del Ingreso Minimo Vital

 Percibir unarenta anual < 50% de los umbrales establecidos para ser considerado consumidor vulnerable,
incluyendo, en su caso, el incremento previsto para los casos en 10s que concurran las «circunstancias
especiales»

Consumidor * Siposee el titulo de familia numerosa, la unidad de convivencia debe percibir una renta anual < 2 x
Vulnerable IPREM de 14 pagas: 16.212,56 €
Severo * Siel consumidor o todos los miembros que tienen ingresos en la unidad de convivencia perciben pension

minima, y no perciben otros ingresos cuya cuantia agregada anual supere los 500 euros, el consumidor
0 la unidad de convivencia a la que pertenezca debe percibir unarenta anual < 1 x IPREM de 14 pagas:
8.106,°8 €

e Eltitular del contrato debe cumplir con los requisitos para ser considerado vulnerable severo y ademas
ser atendido por los servicios sociales de una Administracién publica (autonémica o local) que financien
al menos el 50% del importe de su factura a PVPC

Riesgo de
Exclusion Social

Ademas, el Real Decreto-ley 18/2022 crea de forma temporal el bono social de electricidad para
los hogares con bajos ingresos particularmente afectados por la crisis energética. Es el llama-
do «bono de justicia social», en vigor hasta el 31 de diciembre de 2023. Los consumidores po-
dran acogerse al bono social de justicia energética si, ademas de tener contratado el PVPC, la
renta del titular del punto de suministro o de la unidad de convivencia esta entre 1,5y 2 veces
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el IPREM de 14 pagas. Cuando la unidad de convivencia esté formada por mas de una perso-
na, el multiplicador de renta respecto al indice IPREM de 14 pagas se incrementara en 0,3 por
cada miembro adicional mayor de edad que conforme la unidad de convivencia y 0,5 por cada
menor de edad.

El bono social consiste en una bonificacion en las facturas del suministro de electricidad apli-
cado por el correspondiente comercializador de referencia en las facturas de los consumido-
res. El descuento es de un 25% para consumidores vulnerables (excepcionalmente, hasta el 31
de diciembre de 2023, el descuento es del 65%) y de un 40% para consumidores vulnerables se-
veros (excepcionalmente, hasta el 31 de diciembre de 2023, del 80%).2° El bono de justicia so-
cial supone la aplicacion de un descuento del 40% sobre el PVPC.

El consumo anual que puede ser sujeto a descuento debido al bono social esta limitado, en la
actualidad (hasta 31 de diciembre 2023), a lo siguiente:

« Hogar sin menores: hasta 1.587 kWh/ano.

+ Hogar con 1 menor: hasta 2.222 kWh/ano.

+ Hogar con 2 menores: hasta 2.698 kWh/ano.
+ Familias numerosas: hasta 4.761 kWh/ano.

+ Pensionistas e ingreso minimo vital: hasta 2.221,8 kWh/ano.

La forma de financiacion del bono social ha ido cambiando a lo largo del tiempo, a raiz de di-
versas sentencias del Tribunal Supremo que consideraban discriminatorias las formas de fi-
nanciacion que aprobaba el gobierno. Con la publicacion del Real Decreto-ley 6/2022, se ha es-
tablecido un nuevo mecanismo de financiacion del bono social, que sera asumido por todos
los sujetos que participan en las actividades de la cadena de suministro de energia eléctrica:
produccion, transporte, distribucion y comercializacion, asi como los consumidores directos
en mercado.

26 gj ademas se es un consumidor en riesgo de exclusién social, porque se esta siendo atendido por los servicios socia-
les de una administracién autondémica o local que paguen al menos el 50% de la factura, no se tendra que hacer frente a
la factura eléctrica y, en caso de imposibilidad temporal para hacer frente al pago, no se podra interrumpir el suministro
eléctrico.

Otros beneficios del bono social de electricidad son los siguientes:

Facturas eléctricas mas claras, en las que lo que se paga por la electricidad consumida es directamente el precio de la
energia mas impuestos y peajes, sin incluir otros productos o servicios adicionales.

+ Periodo mas prolongado para hacer frente a las facturas impagadas (tras un periodo de 4 meses desde la primera notifi-
cacién de impago, resultara de aplicacién el Suministro Minimo vital (SMV) durante 6 meses, tras el cual se podra cortar
el suministro, frente al plazo general de 2 meses desde la primera notificacién de impago que resulta de aplicacién para
el resto de los consumidores).

+ No se podra interrumpir el suministro en caso de impago a los hogares acogidos al bono social en los que haya al menos
un menor de 16 anos en la unidad familiar, o en los que el consumidor o uno de los miembros de su unidad familiar sea
persona con discapacidad igual o superior al 33% o con grado de dependencia II o III, previo certificado expedido por los
servicios sociales.
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Segun los ultimos datos de disponibles a noviembre de 2022, 1.283.760 consumidores estaban
acogidos al bono social eléctrico. La tabla siguiente presenta el desglose de dichos consumidores.

TABLA 1
Consumidores acogidos al bono social eléctrico

Consumidores vulnerables 605.449

Pensionistas 58.816
Familias numerosas 238,509
Unidad familiar / Unidad de Convivencia 305420
COVID-19 1.989
Ingreso minimo vital 715
Pensionistas 39.296
Familias numerosas 105.773
Unidad familiar / Unidad de Convivencia 530130
Ingreso minimo vital 311¢2

Nota: COVID-19 se refiere a los casos regulados en los Reales Decreto-ley 11/2020 y 30/2020¢7.
Fuente: CNMC, Boletin de Indicadores Eléctricos, IS/DE/012/23, 28 de marzo de 2023,

Como se observa en el Grafico 7, la aprobacion del Real Decreto 897/2017 permitio multiplicar
por algo mas de 2 el numero de consumidores acogidos al bono social, de 600.000 en enero
de 2018 a 1.300.000 aproximadamente en mayo de 2020. A partir de dicha fecha, el numero de
consumidores con bono social se redujo hasta 1.100.000 y volvio a incrementarse hasta casi
1.300.000 segun el ultimo dato disponible.

El coste total asociado al bono social eléctrico ascendio a 139 millones de euros en 2019 y 131
millones de euros en 2020, ultimos datos publicos disponibles.?8 No obstante, dichos costes
se han incrementado significativamente de forma reciente debido a la crisis de precios de la
energia resultado de la invasion de Ucrania por parte de Rusia y al incremento en el porcen-
taje de bonificacién estipulado por el Gobierno.

27 E] Real Decreto-ley 11/2020 permite a profesionales por cuenta propia o auténomos afectados por la crisis del COVID-19
acogerse al bono social eléctrico en la condicién de consumidor vulnerable. Para ello, ademas de cumplir ciertos requisitos
de renta, los beneficiarios deberan tener derecho a la prestacién por cese total de actividad profesional o por haber visto su
facturacion en el mes anterior al que se solicita el bono social reducida en, al menos, un 75% en relacién con el promedio
de facturacion del semestre anterior. Por su parte, el Real Decreto-ley 30/2020 permite acogerse al bono social eléctrico en
la condicion de consumidor vulnerable a personas que se encuentran en situacion de desempleo, Expediente Temporal de
Regulacién de Empleo (ERTE), o ha visto reducida su jornada por motivo de cuidados, en caso de ser empresario, u otras
circunstancias similares que supongan una pérdida sustancial de ingresos, no alcanzando por ello el conjunto de los in-
gresos de los miembros de la unidad familiar, en el mes anterior al momento en que se presenta la solicitud del bono social
completa.

28 CNMC, Informe de supervisién de los mercados minoristas de gas y electricidad, IS/DE/027/21, a 8 de marzo de 2022.
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GRAFICO 7
Evolucion del nimero de consumidores acogidos al bono social eléctrico
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11.2. Problemas de la situacion actual y propuesta de reforma

El disefio actual del bono social eléctrico provoca en los beneficiarios una falsa sensacion de
abundancia de electricidad, al ver estos consumidores en sus facturas un precio mas bajo que el
que refleja la verdadera escasez de la energia, lo que lleva a un mayor consumo de este producto.

Por otro lado, con el modelo actual no existe para el consumidor vulnerable la posibilidad de
elegir una comercializadora alternativa al comercializador de referenciay al PVPC, con lo que
no pueden aprovechar todas las ventajas de la liberalizacion y las posibles mejores ofertas de
precio o de perfil de pagos que podrian anadirse a la proteccién que proporciona el Gobierno
(y, en su caso, las Comunidades Auténomas, que pueden completar el bono).

Es por ello por lo que, sin entrar en la definicién de aquellos consumidores que deberian ser
elegibles, una buena practica en materia de bono social consiste en un sistema de ayuda di-
recta en forma de un cheque anual/mensual, calculado para compensar un determinado ni-
vel de consumo eléctrico acorde con las caracteristicas de cada grupo familiar (en lugar de los
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limites de consumo subvencionables actuales). Bajo el nuevo esquema, los consumidores ele-
gibles verian el precio real de la electricidad y tendrian libertad para asignar el monto del che-
que al consumo de cualquier bien. Con ello, se evitan distorsiones en las decisiones de con-
sumo entre los distintos bienes de la cesta de la compra de estas familias, se elimina la falsa
sensacion de electricidad abundante y se desincentiva el derroche en el consumo de energia.

El nuevo bono social eléctrico deberia funcionar como el actual bono social térmico, creado
por el Real Decreto-ley 15/2018, de 5 de octubre, de medidas urgentes para la transicion energe-
tica y la proteccion de los consumidores, que consiste en un pago anual destinado a compen-
sar los gastos térmicos ocasionados a los consumidores mas vulnerables por el uso de la cale-
faccion y el agua caliente o cocina y financiado desde los Presupuestos Generales del Estado.
De hecho, lo mas eficiente seria fusionar ambos bonos en un unico bono social energético, si-
guiendo el esquema de funcionamiento del actual bono térmico.

La propuesta de sustituir descuentos en el precio por ayudas directas, por sus efectos economicos,
esuna idea compartida por estudios como el publicado recientemente por el Banco de Espafia?9
que concluye que seria mas eficiente sustituir medidas de proteccion frente a la crisis energe-
tica, como la reduccion del IVA y de los impuestos especiales y el bono de carburante, por un
cheque puntual a los hogares mas vulnerables.

Ademas, bajo el nuevo modelo se eliminaria el requisito de contratar con un suministrador de
referencia bajo el PVPC, para evitar situaciones como las que se han dado en el pasado y en
las que el consumidor vulnerable atado al PVPC, a pesar del bono social, termina pagando fac-
turas mas caras que si hubiera contratado en el mercado libre.

12. Principales recomendaciones

Este documento recoge un compendio de recomendaciones y buenas practicas destinadas a
que el suministro de electricidad cumpla con los compromisos medioambientales asumidos
por Espana con la UE al minimo coste y garantizando la seguridad de suministro.

Un sector eléctrico en el que los agentes economicos toman decisiones basadas en precios es
capaz de garantizar el suministro de electricidad a un coste inferior al que resultaria de de-
cisiones adoptadas por la Administracion publica. Para ello, los precios deben ser el resulta-
do de un mercado marginalista, de forma que reflejen la escasez de la energia y el correspon-
diente dano ambiental.

En la actualidad, la electricidad producida mediante tecnologias renovables es un vector ener-
gético que no emite CO, y que es rentable a precios de mercado; por ello, la electrificacién es

29 Ver GARCIA-MIRALLES, Esteban (2023), <Medidas de apoyo frente a la crisis energética y al repunte de la inflacién: un
analisis del coste y de los efectos distribucionales de algunas de las actuaciones desplegadas segun su grado de focaliza-
ciony, Boletin Econdmico, Banco de Espaiia, 2023/T1, 15. https://doi.org/10.53479/29651
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una importante palanca para la descarbonizacion de la economia. Gracias a las tecnologias
de generacion renovables competitivas, ya no es necesario subvencionarlas ni tutelarlas.

Es necesario mejorar la liquidez de la contratacion a plazo. El enfoque debe estar en como de-
sarrollar esos mercados de contratacion a plazo, y lograr que un mayor volumen de la ven-
ta de energia se gestione a través de estos, y no tanto en la modificacion del mercado diario.
El mercado diario va a sequir siendo necesario para garantizar un despacho eficiente, que se
utilicen las tecnologias de generacion mas baratas y se fomente la innovacion a través de la
competencia. La reforma pasa, necesariamente, por fortalecer las oportunidades de contra-
tacion a plazo y de esta forma ayudar a reducir la influencia que tiene la volatilidad del precio
del gas en las facturas que pagan los consumidores.

Para desarrollar esas nuevas opciones de contratacion a largo plazo, debemos identificar y eli-
minar las barreras para el desarrollo de estos mercados e incentivar la firma de contratos a
largo plazo. Para ello contamos con diversos instrumentos; tanto las opciones de contratacion
bilateral (mercados de PPA) como los contratos de largo plazo. La principal ventaja de los PPA
(power purchase agreement) es que son contratos ad hocy se pueden amoldar a las necesi-
dades especificas de los clientes: duracion del contrato, tipo de cobertura, origen de la electri-
cidad, etc. Para eliminar las barreras en la firma de estos contratos es importante ofrecer ins-
trumentos de cobertura financiera para las partes, como, por ejemplo, a través de las garantias
de crédito. También es necesaria la promocion del uso de plataformas de mercado en las que
se incentiven estos contratos para que productores y consumidores accedan a estos contra-
tos en igualdad de condiciones sin que ello reste liquidez a otros mercados de contratacion.

En los supuestos limitados en que los mercados puedan necesitar de apoyo para satisfacer la
demanda, otros tipos de contratos a largo plazo que requieren intervencion y apoyo publicos,
como los contratos por diferencia (CfD), también pueden ser utiles como herramientas com-
plementarias. Este tipo de contratacion, por ejemplo, puede servir a los Gobiernos en periodos
de altos precios de la energia para apoyar tanto a las industrias como a los hogares. Sin em-
bargo, a la hora de desarrollar este tipo de herramientas hay que analizar, en detalle, las carac-
teristicas de su diseno, los impactos en los incentivos a corto plazo, asi como el potencial im-
pacto en el mercado de los contratos de largo plazo. Por ello, la participacion en este tipo de
subastas debe ser siempre voluntaria. En este contexto, entendemos que los PPA deben ser el
elemento prioritario para recoger en el desarrollo de la normativa del sector. Por otra parte,
de prosperar la iniciativa europea de regulacion de CfD para determinados supuestos, debe-
riamos limitarnos a su cumplimiento voluntario y no ir mas alla de la misma.

La descarbonizacién supondria una oportunidad de modernizacion y de relocalizacion de ac-
tividad econémica para nuestro pais por la ventaja comparativa que supone disponer de ener-
gia limpia y competitiva. Por ello, es fundamental que la préoxima reforma del mercado eléc-
trico incentive la inversion en tecnologias limpias. Para proteger la competitividad de las
empresas, cualquier medida que se adopte debe llevar asociada, ademas de un presupuesto
adecuado, una evaluacion realista del impacto en la competitividad y en el empleo. Debe, por
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tanto, ir precedida de una evaluacion de impacto exhaustiva que garantice que esta se ajusta
a su proposito y tiene en cuenta las diferentes situaciones de los Estados miembro en lo que
respecta a su mix energético.

Las redes eléctricas son un elemento clave para la electrificacion de la economia. Es necesa-
rio reforzar las interconexiones eléctricas para avanzar en la integracion de los mercados
energéticos europeos. Un sistema eléctrico mas integrado mejora la eficiencia y la competi-
tividad de los mercados a la vez que refuerza la sequridad de suministro pudiendo, si un pais
europeo tiene problemas de generacion eléctrica, recurrir a otro. Pero su desarrollo no debe ba-
sarse, Unicamente, en las necesidades de conexion de nuevas instalaciones de generacion y
en un crecimiento de la demanda vinculado, exclusivamente, al crecimiento del PIB real con
un factor de eficiencia -tal y como se venia haciendo hasta ahora-, sino que debe tenerse en
cuenta que, a lo largo de los proximos afios, muchos consumidores pasaran de consumir com-
bustibles fosiles a consumir electricidad; esto equivale a incrementos discretos en la demanda
asociados al proceso de electrificacion para los que las redes han de estar preparadas. Incluso,
Espana puede vivir un proceso de relocalizaciéon econémica por parte de empresas intensi-
vas en consumo eléctrico, atraidas por una electricidad limpia y a un precio competitivo. Ello
aconseja flexibilizar el actual proceso de planificacion para adaptarlo a las nuevas necesida-
des de los consumidores.

Para promover el desarrollo de las redes, se debe garantizar que las correspondientes inver-
siones perciben una rentabilidad razonable que refleje el coste del uso del capital. Asimismo,
el Regulador habra de actualizar los valores unitarios de inversion para los activos eléctricos
tipificados (habida cuenta de que los que estan en vigor se remontan al ano 2015 y que, desde
entonces, la inflacion experimentada en los materiales y bienes de equipo dificulta la recupe-
racion de las inversiones).

Respecto a la creacion de mecanismos de capacidad, hay que hacer un analisis de si el merca-
do europeo actual es capaz de estimular y renumerar adecuadamente la capacidad y la flexi-
bilidad. En esta misma linea, hay que reforzar las inversiones en soluciones que aporten flexi-
bilidad al sistema. La aportacion de esta flexibilidad debe promoverse a través de instrumentos
de mercado donde el almacenamiento, la demanda y la oferta puedan mitigar el impacto en
la potencial volatilidad de los precios, ahadiendo, ademas, visibilidad a empresas y hogares.

Sin mecanismos de capacidad, estan en juego la sequridad de suministro y las inversiones
necesarias para avanzar hacia un sistema eléctrico totalmente descarbonizado. Los resul-
tados del ultimo analisis europeo de cobertura de ENTSO-E (el ERAA 2022) apuntan a que, en
ausencia de mecanismos de capacidad, en el afio 2025 hay una expectativa de 6,7 horas con
interrupciones en el suministro en Espana (cifra superior a las 3 horas/afno que plantea el
Operador del Sistema, REE, como objetivo de fiabilidad, en linea con otros paises europeos). La
propia REE anticipa que, en 2024, podria haber un mayor numero de horas con interrupciones
de suministro que las previstas por ENTSO-E para 2025. Nos encontramos ante un problema
realmente serio y urgente en tanto que, en ausencia de estos mecanismos, se compromete la
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seguridad de suministroy, en paralelo, sera imposible acometer las inversiones necesarias para
la penetracion de las energias renovables hasta los niveles proyectados en el Plan Nacional
Integrado de Energia y Clima.

Los peajes de acceso (con los que se financian las actividades de red) deben establecerse so-
bre la base de criterios técnicos; y los cargos (con los que se financian actividades ajenas al
suministro) deben trasladarse a los Presupuestos Generales del Estado.

La existencia de una tarifa regulada en el mercado minorista de electricidad, tal y como se ha
aprobado recientemente, puede ser innecesaria y se superpone con soluciones que ya provee
el mercado, por lo que, a medio plazo, ha de abordarse su eliminacion, dejandola exclusiva-
mente para ultimo recurso, y se deberia desvincular el cobro de los bonos sociales eléctrico
y térmico que perciben los consumidores vulnerables del hecho de estar acogidos a esta ta-
rifa. Por su parte, ambos bonos deberian fusionarse en un uinico bono energético no basado
en los actuales descuentos porcentuales en el precio sino en ayudas directas (a través de un
cheque); y deberia financiarse desde los Presupuestos Generales del Estado..

Hay que preservar la seguridad juridica, la calidad de la norma y la estabilidad regulatoria en
nuestro pais. Se debe evitar adoptar medidas regulatorias que estén por debajo de los niveles
de ortodoxia que se establecen en los paises de nuestro entorno. .o contrario equivale a per-
der inversiones o a tener que pagarles una rentabilidad superior para cubrir la mayor prima de
riesgo. La seguridad juridica es un requisito imprescindible para toda actividad empresarial.

Es fundamental la estabilidad regulatoria del mercado eléctrico. Cualquier intervencion en el
mercado es un asunto delicado que debe hacerse con mucho cuidado, tras un debate sosega-
do y una evaluacion completa del impacto de la reforma. La estabilidad regulatoria debe ser
la primera consideracion de cualquier politica o reforma energética. Es esencial para atraer
inversion en energias limpias, y Espana y Europa necesitan mas inversion en el sector eléctri-
co que nunca. En el caso de Espana, los objetivos para 2030 suponen duplicar la potencia ins-
talada renovable actual. Necesitamos estabilidad regulatoria para poder llevar a cabo la tran-
sicion energeética.
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Un marco juridico y regulatorio estable y eficiente resulta esencial para la promocion

del dinamismo econdmico y la consecucion de los retos presentes en el sector eléctri-
co. Sélo a través de las buenas practicas regulatorias sera posible garantizar el sumi-
nistro de energia eléctrica a minimo coste para los consumidores, respaldado por un
marco normativo sélido y claro que brinde certidumbre e incentivos para la eficiencia
econéomica y la atraccion de la inversién, con el capital necesario para el desarrollo
de infraestructuras eléctricas modernas y eficientes que impulsen la transicion hacia
una matriz energética mas competitiva y sostenible.

La calidad regulatoria y la seguridad juridica presentan margen de mejora. Para ello
es crucial la aplicacion de principios regulatorios ortodoxos que supongan mejoras
en areas clave como el mercado mayorista, la generacion y comercializacion de la
electricidad, los mecanismos de capacidad o el diseno de los peajes y cargos, todo ello
en aras de reflejar adecuadamente el valor de la energia, reconocer de forma conve-
niente los costes incurridos en las actividades reguladas y mitigar el impacto de las
crisis energéticas en los consumidores. La implementacion de practicas regulatorias
transparentes y equitativas promueve la participacion de todos los actores del sector
eléctrico, fomentando la competitividad y la eficiencia en beneficio de los consumido-
resy de la sociedad en general.
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