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Resumen

A pesar de que tradicionalmente los sectores eléctricos espafiol y portugués han
evolucionado con un cierto retraso respecto a los paises de su entorno, en la actualidad se
encuentran entre los que han liderado la transicién hacia sistemas més sostenibles, con la
incorporacion de las energias renovables. Aunque el proceso presenta luces y sombras, el
esfuerzo realizado y los logros obtenidos son notables, y su continuidad marcara el éxito
o fracaso de unas politicas que han sido disefiadas para reducir las emisiones a la
atmosfera, pero también para modernizar dos economias con problemas estructurales
histéricos.
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1. Introduccién

Es dificil encontrar temas que resulten tan controvertidos y actuales como los retos que
afronta el sector energético mundial: reducir la dependencia energética, aumentar la
seguridad del suministro, incrementar la eficiencia energética y reducir los gases de efecto
invernadero. Estamos inmersos en una transicion energética hacia un modelo con mas
participacion de las fuentes renovables y mas eficiente, que marcara el futuro de las
proximas generaciones y que presenta multiples condicionantes politicos, econémicos,
sociales y medioambientales.

El sector eléctrico es uno de los grandes protagonistas en esta transicion energeética, con
un desarrollo legislativo muy extenso, que intenta optimizar el suministro de un bien
bésico y especial. Los paises europeos (y el resto de paises en mayor o0 menor medida)
han afrontado la reforma del suministro de electricidad con distintas iniciativas que
intentan compaginar las peculiaridades del mercado eléctrico y la necesidad de afrontar
las urgencias medioambientales.

El cambio en el modelo energético no es un fendmeno nuevo. Como indican Timmons et
al. (2014), la historia de la evolucién industrial va unida a la transicion de unas fuentes
energeéticas a otras. Lo que si es nuevo es la manera en que el sector eléctrico ibérico
(Espafia y Portugal) esta afrontando este proceso. A pesar de que tradicionalmente su
sector eléctrico habia evolucionado con un cierto retraso respecto a los paises de su
entorno, en la actualidad se encuentran entre los que han liderado la transicién hacia
sistemas mas sostenibles, con la incorporacién de las energias renovables. EI proceso
presenta luces y sombras, con contrastes muy acusados. Junto con titulares de prensa que
destacan el éxito de mantener un pais funcionando con energias renovables durante varios
dias, podemos encontrar otros que subrayan la incertidumbre y la falta de criterio en el
disefio de incentivos.* No obstante, el esfuerzo realizado y los logros obtenidos son
notables, y su continuidad marcara el éxito o fracaso de unas politicas que han sido
disefiadas para reducir las emisiones a la atmosfera, pero también para modernizar dos
economias con problemas estructurales historicos. En este trabajo intentamos realizar un
repaso a la evolucion del sector eléctrico ibérico hasta la situacion actual, muy
condicionada por la crisis econdmica, con el fin de ayudar a una mejor comprension de
los retos para los proximos afios.

Las peculiaridades del sector eléctrico y su trascendencia han sido ampliamente tratadas
desde muy diversos enfoques. Sus caracteristicas productivas inciden en el
funcionamiento del mercado y plantean diversas controversias sobre los niveles de
competencia y regulacion deseables. El bienestar de las familias, la capacidad productiva
de las empresas y el funcionamiento de cualquier economia estan muy ligados al
adecuado funcionamiento del sector eléctrico de cada pais. Desde el siglo pasado, el
desarrollo de las economias ha ido aparejado a aumentos muy rapidos en la demanda de
electricidad, asociados a incrementos en la produccion y a consumos directamente
dirigidos a mejorar las condiciones de vida de las familias. Las singularidades técnicas,
econdmicas y estratégicas del sector son bien conocidas. Ademas, sus claras
implicaciones medioambientales han complicado ain mas el panorama en las Gltimas
décadas, en las que se han realizado esfuerzos por mejorar la eficiencia del sector e

4 Por ejemplo, The Economist (20 de Julio de 2013), The Guardian (18 de Mayo de 2016), El Pais (21 de
mayo de 2016), El Pais (26 de Mayo de 2016).
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incrementar la electricidad generada por renovables. El tema, evidentemente, tiene muy
diversas vertientes entrelazadas: la economia, la tecnologia, el medio ambiente, ...

Espafia y Portugal, como el resto de los paises, necesitan un adecuado disefio de su sector
eléctrico para garantizar el correcto funcionamiento de sus economias, el bienestar de sus
ciudadanos y hacer frente a los nuevos retos. A pesar de la diferente evolucidn historica
de sus mercados de electricidad, la tendencia actual marca trayectorias convergentes. Por
ello, por motivos geograficos y por diversas caracteristicas socioeconémicas, esta
justificado el analisis conjunto y las comparativas entre ambos paises.

El documento describe algunos hechos relevantes de la evolucidn histdrica del sector
eléctrico en ambos paises y de los cambios de los ultimos afios, en los que se ha realizado
una transformacion con objetivos mdltiples. Por un lado, se ha buscado mejorar la
eficiencia de los mercados y aumentar la competencia, tratando de reducir el precio de la
electricidad final pagado por las familias y por las empresas (con la intencion de reducir
sus costes), que compiten en un entorno cada vez mas globalizado. Por otro lado, se ha
intentado reducir el impacto de la generacion de electricidad sobre el medio ambiente,
siguiendo las pautas marcadas por la creciente concienciacion social sobre el tema.® Las
transformaciones del sector en Espafia y Portugal estan condicionadas por el disefio de
las politicas energéticas de la Unidn Europea, en la que se ha impulsado un proceso
liberalizador desde los afios 90. Factores como la creacion en 2005 del mercado europeo
de derechos de emision, el European Union Emission Trading System (EU ETS) o el
funcionamiento, desde 2004, del Mercado Ibérico de la Electricidad (MIBEL),
seguramente han condicionado la evolucion del sector en Espafia y en Portugal.

En ambos paises el proceso liberalizador ha ido aparejado a una apuesta por las energias
renovables, en la linea marcada por las politicas energéticas europea y global. Sin
embargo, existe controversia sobre la efectividad de las politicas realizadas, sobre cual ha
sido la ganancia real de competencia en el sector o sobre la eficacia de las medidas para
reducir el uso de combustibles fésiles, reducir la dependencia energética,...°

En el trabajo se recogen algunos de los hechos fundamentales que han marcado la
evolucion del sector eléctrico en ambos paises hasta su configuracion en los afios 90.
También se describe la situacion del mercado eléctrico a partir de los cambios legislativos
que han intentado disefiar un sector mas competitivo y mas sostenible. EI documento se
estructura segun el siguiente esquema: En la seccion 2 del trabajo se revisan los
antecedentes del sector eléctrico ibérico hasta los afios 90. En la seccion 3 se describe el
proceso de liberalizacion del sector; mientras que en la 4 se realiza una revision critica de
las consecuencias de esa liberalizacion sobre la competencia en los mercados eléctricos
ibéricos. La seccion 5 describe el Mercado Ibérico de Electricidad (MIBEL). El papel
jugado por las energias renovables en la transicion hacia un mercado mas sostenible es
descrito en la seccion 6. El documento finaliza con un apartado en el que se recogen
algunas conclusiones y una revision critica de las debilidades y fortalezas que el sector
eléctrico debe resolver y potenciar para lograr mayor sostenibilidad en el futuro.

5 Segun el Eurobarémetro (2016) el 67% de los europeos apoya que la UE intervenga mas en materia de
proteccion medioambiental. El 52% considera insuficiente las actuaciones actuales y el 37% las ve
adecuadas (http://www.europarl.europa.eu/atyourservice/es/20161110PVL00113/Eurobarémetro).

8 Ver, por ejemplo, Haas et al. (2011).
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2. Antecedentes: rasgos del sector eléctrico ibérico hasta los afios 90

La evolucion del mercado eléctrico hasta lo que es en la actualidad ha seguido unas pautas
mas 0 menos comunes en todo el mundo. El sector eléctrico de Espafia y Portugal (sector
eléctrico ibérico a partir de ahora) presenta las peculiaridades estratégicas, técnicas,
econodmicas, medioambientales y sociales inherentes al suministro de este bien, que hacen
que el analisis y los planteamientos sean diferentes a los de otras actividades. Sin animo
de ser exhaustivos, se puede destacar que se trata de un sector intensivo en capital, que
requiere grandes inversiones con elevados plazos de amortizacion en diversas fases de su
produccion y en el proceso de suministro. Esto ha llevado a una configuracion
escasamente competitiva, con estructuras organizativas integradas horizontal y
verticalmente. Por otra parte, su caracter estratégico ha justificado una fuerte intervencién
del sector publico que garantizase un adecuado nivel de prestacion del servicio.” Una vez
que la electricidad superé la época en la que su uso fundamental era la iluminacion,
especialmente de zonas publicas, y se generaliz6 su uso en el transporte y la industria, se
inicio un proceso de intervencion de los gobiernos. A partir de ahi, la intervencion del
sector publico en todas las fases de produccion y suministro eléctrico llevo a la
configuracion de unos mercados altamente regulados.

Durante toda la primera mitad del siglo XX, como resultado de la escasez de combustibles
fésiles, la produccidn de energia en la Peninsula Ibérica se apoy6 fundamentalmente en
los recursos hidraulicos y en la importacion de combustibles para las centrales
termoeléctricas. En ambos paises el carbon disponible era muy escaso y de bajo poder
calorifico. El proceso inversor en infraestructuras hidraulicas comenzé antes en Espafia.
En Portugal, la apuesta por la energia hidraulica se produce a partir de la promulgacion
de la Lei de Electrificacdo do Pais (1944). En ese afio, practicamente el 40% de la
produccién de electricidad era hidraulica y el 60% térmica. La dependencia energética
exterior era evidente (sobre todo del carbdn procedente del Reino Unido). La
reestructuracion del sector y las nuevas inversiones en aprovechamientos hidraulicos
hicieron que a finales de los afios 60 los nimeros se invirtiesen. Como puede verse en la
figura 1, la produccién hidroeléctrica alcanzaba el 80% en Portugal y habia descendido
hasta menos del 60% en Espafia. Aun asi, la configuracion del sector era distinta a la de
los paises més desarrollados, con un peso de la energia hidroeléctrica muy superior al que
representaba en el conjunto de los paises de la OCDE. En un periodo con fuerte
crecimiento econémico, la produccion eléctrica ibérica tenia una alta dependencia de las
reservas hidraulicas y era muy sensible a los periodos de sequia. Ademas, el sector
presentaba una alta dependencia de las importaciones de combustibles.

En Espaiia, el periodo que sigui6 a la Guerra Civil tuvo un marcado caracter autarquico
en todos los sectores de la economia. Durante esos afios, fueron frecuentes los problemas
en el suministro eléctrico. En 1944 se creo la empresa Unidad Eléctrica, S.A. (UNESA),
que englobaba a las principales empresas, reforzando el caracter monopolistico del sector.
El disefio del sector eléctrico debié acomodarse rapidamente a las nuevas necesidades de
la economia, que experimentd un fuerte crecimiento durante los 60, lo que suponia
importantes aumentos en la demanda energética. Era imprescindible una modernizacion
del sector que no limitara el desarrollo econémico y social del pais. Para ello habia que
aumentar la capacidad de generacion y reforzar la seguridad del suministro con la mejora

7 Joskow y Schmalensee (1983) hacen un repaso a las caracteristicas peculiares del sector eléctrico que
justifican la regulacion. En Jamasb y Pollit (2005) se plantean diversas cuestiones relacionadas con la
estructura del mercado y con el proceso de integracion y liberalizacion del mercado eléctrico en Europa.
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de la red de distribucién. Ademas, la dependencia respecto a la energia hidraulica no era
compatible con una economia moderna, por lo que se optd por una diversificacion de
fuentes. Asi, aprovechando el bajo precio del petréleo, se apostd por esta fuente, al igual
que hicieron el resto de economias desarrolladas. Adicionalmente, durante estos afios se
comienzan a construir varias centrales nucleares, con el doble objetivo de reducir ain mas
la dependencia respecto a la energia hidraulica y, a la vez, la dependencia respecto a los
combustibles importados. Como resultado de estas iniciativas, el peso de la energia
hidraulica cayo al entorno del 50%.

Figura 1: Produccion de electricidad (% del total)
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La presion de la demanda no fue tan acuciante en el caso portugués, debido al desfase en
el proceso industrializador y modernizador de su economia. Esta caracteristica va
estrechamente unida a la evolucion del sector eléctrico portugués hasta las crisis del
petréleo.® Inicialmente, la red eléctrica basica estaba muy orientada hacia los principales
nacleos urbanos. Ante la escasa actividad productiva, el suministro iba destinado
fundamentalmente a la iluminacion (en muchos casos publica).La generacion se
concentré en empresas regionales, mientras que los gobiernos locales jugaron un papel
basico en la distribucidn y en la ampliacion paulatina de la red eléctrica por el territorio
hasta que esta competencia fue asumida por el gobierno central.® En 1944, la Lei de
Electrificacdo do Pais aumento la participacion del Estado en el sector, definiendo su
papel en la generacion y distribucién, en colaboracion con las grandes empresas de
energia del pais. Durante las décadas siguientes, se impulsé la produccién de energia de
origen hidroeléctrico, con la construccion de grandes embalses.

8 Sobre este tema, ver Cardoso et al. (2004). Para un repaso a los comienzos del sector en Portugal, ver
Monteiro (2012).

9 En 1936 el Estado asume la competencia del transporte de la electricidad. Se cre6 la Junta de
Electrificacdo Nacional con el objetivo de desarrollar la red eléctrica en todo el territorio. La intervencion
en el sector habia sido modesta, a través de algunas leyes que intentaron ordenar la generacion eléctrica a
partir de los recursos hidraulicos.
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Las caracteristicas iniciales del sector propiciaron una serie de elementos diferenciadores
respecto al sector espariol: mas atomizado, con menores requerimientos energéeticos y con
una mayor dependencia de la energia hidraulica. Ademas, tenia menos necesidad de
importar combustibles fosiles y el mercado presentaba una apertura gradual a la
competencia.’? En Espafia la creacion de UNESA a mediados de los 40 habia supuesto
una unificacion en el sector; mientras que en Portugal no se producird una concentracion
similar hasta 1960, con la creacion de la Companhia Portuguesa de Electricidade (CPE),
a través de la cual el Gobierno adquirio un amplio control sobre la generacion y la
distribucién.

Las dos crisis del petroleo de los afios 70 tuvieron un efecto muy negativo sobre las
economias ibéricas. Ambos paises estaban inmersos en una época de transicion social,
econdémica y politica que se agravd con la crisis energética global.’> Como puede
observarse en la figura 2, la dependencia energética ibérica era muy superior a la media
de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémicos
(OCDE). Hasta 1973, los bajos precios del petréleo fomentaron un uso creciente de los
combustibles fésiles en todo el mundo desarrollado; sin embargo, esta tenencia cambia a
partir de las crisis del petréleo. Puede observarse que el caso espafiol siguid la pauta de
la media de otros paises de la OCDE, que apostaron por la energia nuclear como
alternativa. Asi, durante los afios siguientes, fueron entrando en funcionamiento diversas
centrales nucleares.'® Sin embargo, este proceso se ve interrumpido en 1982, con la
decision de no autorizar la construccion de nuevas centrales nucleares y la paralizacion
de las obras ya iniciadas. Esta decision suponia incrementar la dependencia energética y
obligaba a redisefar el sector.* Puede verse en la figura 2 que, hasta comienzos del siglo
XXI con la apuesta por las energias renovables, la dependencia exterior ibérica se
mantuvo en niveles cercanos al 80%, con una tendencia creciente.

En Portugal no habian fructificado los intentos por utilizar la energia nuclear.'® En cuanto
a la configuracion del mercado, durante la década de los 70, el sector pablico aumentd su
peso en el disefio y el control de la generacion y la distribucion. Se continud el proceso
de concentracion y regulacién iniciado en los 60, que culmind con la nacionalizacion del
sector eléctrico en 1975 y la creacion de la empresa Electricidade de Portugal (EDP) en
1976.

La década de los 80 esta marcada por un profundo cambio social y econdmico en la
Peninsula Ibérica. El proceso de adhesion de Espafia y Portugal a la Comunidad
Econdémica Europea (CEE), culminado en 1986, impulsé una modernizacion en su
sistema productivo que, obviamente, también afectd al sector eléctrico.

10 El 77% de la capacidad productiva instalada tenia caracter plblico y el 23% privado. El consumo medio
era de 56,1 kWh por habitante (Monteiro, 2012).

1 Controlaba el 90% de la energia producida y era el propietario de casi toda la red de alta tension del pafs.
2 Durante la década de los 70 se produce la transicion hacia regimenes democraticos.

13 Los Planes Energéticos Nacionales de 1975 y 1979 trataron de adaptar el sector energético a la nueva
situacion.

4 En el Plan Energético Nacional de 1979 ya se establece la necesidad de apostar por la cogeneracion y
las renovables.

15 Tras una serie de estudios llevados a cabo en la década de los 60, el proyecto para la construccion de la
primera central nuclear portuguesa fue retrasado y abandonado durante los afios 70.
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Figura 2: Dependencia energética (% importaciones)
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Como ya se ha comentado, a principios de los 80, en Espafia entraron en funcionamiento
varias centrales nucleares. También lo hicieron algunas centrales termoeléctricas
construidas para aprovechar el carbdn nacional, en un intento por reducir la dependencia
energética de los combustibles fésiles importados.

El disefio del sector se habia Ilevado a cabo con previsiones de elevados requerimientos
energéticos al compéas del crecimiento econémico de los afios 60, con importantes
inversiones para aumentar la capacidad. El fallo en los pronosticos por las crisis
econdmicas de los 70 dio como resultado un desfase entre la demanda y la capacidad de
generacion. Las elevadas inversiones realizadas por el sector originaron una situacion
financiera complicada, agravada por la decisién de paralizar la finalizacién de las
centrales nucleares en construccion'® y por la evolucion de los tipos de interés y la
depreciacion de la peseta.l’ El sistema funcionaba a través de precios regulados que no
guardaban relacién directa con la evolucién de los costes, sino que eran sometidos a la
necesidad de controlar la inflacion.

Todo ello marcaba un panorama turbulento en el que se hacia necesario tomar medidas
urgentes que permitieran continuar con la modernizacion del sector y recuperar la
sostenibilidad financiera. Por lado se realiz6 una fuerte inversion en la red de distribucion.
En 1984, la ley de Unificacion del Sistema Eléctrico Nacional establecié que la
explotacion de las redes de alta tension era un “servicio publico de titularidad estatal”, y
obligaba a las empresas privadas a vendérselas a la empresa publica Red Eléctrica de
Espafia (REE).'® El Gobierno y las empresas del sector acordaron un plan para aliviar el
problema financiero. Surgi6 asi el denominado Marco Legal Estable del Sector Eléctrico

16 En 1983, el Gobierno y las empresas del sector eléctrico acordaron un plan para aliviar el problema
financiero originado por las inversiones. Entre otras medidas, el Gobierno se comprometia a practicar una
politica tarifaria adecuada a tal fin.

17 a peseta tenfa un valor aproximado de 60 pta/$ a mediados de los afios 70. En 10 afios evolucioné hasta
160 pta/$. En Portugal, la depreciacion del escudo también condiciond el sector, al pasar de un valor en
torno a 25 esc/$ en los afios 70 a casi 190 esc/$ diez afios después.

18 Red Eléctrica de Espafia (REE) se cred en 1985, con el fin de ocuparse del transporte y operacion del
sistema eléctrico. Es una sociedad con mayoria de capital publico, con capital de empresas eléctricas
publicas (Endesa y ENHER) y de empresas privadas. En 1999 se inicia la privatizacion de REE, con la
salida a bolsa de una gran parte de su capital social, dentro del proceso liberalizador en el que estaba inmerso
el sector. En 2010, REE se convirtié en la Unica encargada de gestionar toda la red de transporte de
electricidad.
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(MLE), que pretendia una reestructuracion del sector buscando, ademas, recuperar el
equilibrio econdémico-financiero de las empresas. Al amparo del MLE se realizaron
diversas fusiones para lograr una estructura empresarial que se consideraba mas
apropiada; mientras que las autoridades se comprometian a mantener una politica de
tarifas eléctricas compatible con los objetivos de sostenibilidad financiera.

El sector portugués experimentd una menor presion por el lado de la demanda, pero no
contaba con el respaldo de la energia nuclear. A finales de los afios 80 se incrementd la
produccidn a partir de carbdn, aungue se mantuvo el uso del petréleo y de los recursos
hidricos para la generacién. La apuesta por la energia hidraulica y su incapacidad para
hacer frente a las necesidades de la demanda, estan detras del continuo aumento en uso
de combustibles fésiles, consolidandose una doble dependencia energética: exterior y
climatoldgica. Por otro lado, la empresa EDP anteriormente citada, jugé un papel central
en la evolucion del sector desde su creacion. A mediados de los 80 su red de distribucion
abarcaba casi el 100% del pais, actuando practicamente en régimen de monopolio en
todas las fases del proceso desde la generacion hasta la comercializacién. El diferencial
en el nivel de competencia de los sectores eléctricos ibéricos, que habia sido un elemento
distintivo del sector portugués, habia cambiado de signo.

A partir de la incorporacion plena a la CEE, las directrices europeas afiadieron un marco
de referencia supranacional a las decisiones de los gobiernos para la organizacion de sus
respectivos sectores eléctricos. A modo de ejemplo, el gobierno portugués se vio obligado
a modificar la politica seguida con EDP, limitando su papel central, ya que Europa
proponia un modelo més independiente del sector publico. No obstante, alin después de
la transformacién de publica a privada, en los afios 90 la empresa EDP seguiria siendo
protagonista de la evolucién del sector eléctrico portugués.'® En lo que respecta a Espafia,
el plan aprobado para la reestructuracion del sector (MLE) tenia un horizonte temporal
amplio; pero su vigencia también se vio condicionada por la irrupcién de los objetivos
liberalizadores de las directrices europeas.

Este era, a grandes rasgos, el panorama del sector ibérico de la electricidad: al igual que
en el resto de los paises europeos, el sector estaba muy regulado, con empresas
verticalmente integradas. En el caso ibérico, ademas, tenia una alta dependencia exterior.
Por otro lado, la crisis del petroleo y la necesidad de inversiones para usar otras fuentes
primarias de energia no fueron acompafiadas por un aumento en las tarifas acorde con el
incremento de los costes.

3. La liberalizacion del sector eléctrico ibérico

En la década de los 90, la UE disefia su politica para promover un mercado europeo
comun de electricidad. Se busca una mayor eficiencia en el sector mediante la
introduccion de competencia, preservando la calidad del suministro y con especial
consideracion a la proteccion del medio ambiente.?°

19 EDP ha seguido jugando un papel fundamental hasta la actualidad, protagonizando los procesos de
internacionalizacién y de fomento de las energias renovables.

20 La Directiva 96/92/CE, que marca el inicio del proceso, dice textualmente que “...el establecimiento del
mercado interior en el sector de la electricidad se revela particularmente importante para la
racionalizacién de la generacion, la transmision y la distribucién de la electricidad, al tiempo que se
refuerza la seguridad del abastecimiento y la competitividad de la economia europea, respetando la
proteccion del medio ambiente...”.
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Esta reforma impulsada por la UE ha condicionado dréasticamente la evolucion del sector
eléctrico ibérico en los ultimos 25 afios. Sus consecuencias trascienden el &mbito del
sector de la electricidad, ya que también ha supuesto un cambio radical en el papel que
ambos paises habian jugado histricamente en otros procesos de transicion energética.
Tomando como referencia los objetivos de la reforma, Espafia y Portugal se han
incorporado al grupo de paises que han liderado la transicion. La apuesta firme por las
energias renovables busca cumplir los objetivos europeos de lucha contra el cambio
climéatico, pero también es un intento por romper con la historia a través de la
modernizacion de la economia de los dos paises. Es una apuesta por un modelo productivo
maés sostenible desde el punto de vista medioambiental, econémico y social, luchando
contra las principales limitaciones tradicionales de los dos paises: el desempleo y el
retraso tecnoldgico respecto a los paises punteros.

En lo que se refiere al proceso de liberalizacién, en la década de los 80 ya se habian
producido algunos intentos en diversos paises por cambiar el modelo tradicionalmente
aceptado, en el que el sector publico, para garantizar un adecuado suministro de
electricidad, controlaba todo el proceso. Con esa configuracion del sector eléctrico,
habitual en la mayoria de los paises, la evolucion de los precios no obedece a las reglas
de un mercado que, en realidad, no existe como tal. El precio pagado por el consumidor
se determina a través de una tarifa regulada que suele evolucionar en funcion de los costes
asociados al suministro, pero que no tiene en cuenta la eficiencia del proceso. La
introduccién de competencia en el sector se justifica con la posibilidad de conseguir
incentivar la eficiencia econdmica y, ademas, porque estas mejoras pueden trasladarse al
consumidor a través de los precios, en lugar de quedar en poder de la empresa.?!

La literatura sobre este tema es muy amplia, tanto en lo referente a la configuracion y
caracteristicas de un mercado eléctrico competitivo, como a los resultados de los distintos
procesos de liberalizacion.?? Para introducir la competencia en el sector es necesario que
la estructura empresarial no sea vertical y que las distintas actividades que conducen al
suministro eléctrico estén reguladas por separado, con organismos reguladores
independientes del gobierno. Mientras que el transporte y la distribucion son actividades
industriales con caracteristicas propias de monopolios naturales; no ocurre o mismo con
las fases de generacion y de comercializacion, donde si es posible introducir
competencia.®

Los objetivos de la reforma, segtin una Directiva europea de 1996, implicaban:?*
- Libertad de instalacion de centrales y lineas.
- Libertad de acceso a las redes.
- Gestidn independiente de la red de transporte.
- Separacién de la actividad eléctrica en generacion, transporte, distribucion y
comercializacion.
- Libertad progresiva de eleccion del suministrador por parte de los clientes.
- Libertad de importacidn y exportacién en la UE.

2 Garcia-Alvarez y Moreno (2016).

22 En OECD/IEA (2001) o en Joskow (2008) se realiza un repaso de los resultados obtenidos en el proceso
de liberalizacion de los mercados eléctricos, con referencias a los mercados europeos.

23 No obstante, en MIT Energy Initiative (2016) se replantea la vision tradicional, debido a la proliferacién
de los sistemas de generacion distribuida (ver pag. 138 y siguientes).

2 Directiva 96/92/EC. Desarrollados en Directivas posteriores: 2003/54/CE, 2005/89/CE y 2009/72/CE.
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Tabla 1: Caracterizacion e implicaciones competitivas de las fases del suministro

eléctrico

Caracteristicas econémicas

Fase Implicaciones
relevantes
e Economias de escala limitadas
a nivel de planta
‘. * Economias de coordinacién a . .
Generacion . . Potencialmente competitiva
nivel de sistema
e Complementariedad con el
transporte
* Externalidades en la red e Los incentivos a la inversién
e En general no es un monopoliolrequieren una atencion especial
Transporte . .
natural * Red Unica, pero posiblemente
* Significativos costes hundidos [varios propietarios
¢ A menudo un monopolio
Distribucién natural No competitiva

* Significativos costes hundidos

Monopolio (debido a

Funcionamiento del sistema e ..
restricciones técnicas)

No competitivo

. * Economias de escala limitadas . .
Comercializacion Potencialmente competitiva

* Sin caracteristicas destacables

Servicios relacionados:
e Operadores de mercado

e Contratos financieros

Sin caracteristicas destacables [Potencialmente competitivos

e Construccidon y mantenimiento
de activos

Source: OECD/IEA (2001)

El proceso fue complicado y lento, con un amplio desarrollo legislativo. Poco a poco los
paises europeos fueron incorporando los requerimientos de las diferentes directivas a la
legislacion nacional, por lo que el proceso de adaptacion y sus efectos no han sido
uniformes. A modo de ejemplo, Steiner (2000) encontro evidencia de un impacto positivo
sobre la eficiencia a nivel europeo, con alguna repercusion sobre los consumidores. Sin
embargo, también sefiala que Portugal y Espafia se encontraban en el grupo de paises
europeos con menor grado de éxito en el proceso liberalizador que habian emprendido.

Como hemos indicado anteriormente, el objetivo liberalizador habia supuesto un cambio
drastico en la orientacion de las politicas espafiola y portuguesa. En el caso espafiol, la
MLE establecia un modelo de planificacion centralizada, con tarifas disefiadas para
recuperar a las empresas de la situacion originada tras las crisis del petrdleo y la
insostenibilidad de algunas inversiones. El obligado cambio en el marco de
funcionamiento se recogio en la Ley del Sector Eléctrico de 1997. Posteriormente, las
nuevas leyes de los afios 2003, 2006 y 2011 completan las medidas liberalizadoras e
incorporan objetivos relacionados con el cuidado del medio ambiente y la lucha contra el
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cambio climatico. A partir de todo el desarrollo legislativo se reestructura el sector para
permitir la competencia, estableciendose un periodo transitorio en el que se garantiza a
las empresas la cobertura de los costes derivados del proceso de liberalizacion.?® Algunos
apuntes del proceso son los siguientes:
- Introduccion de competencia en la generacion con la creacion de un mercado
mayorista de electricidad, que empezé a funcionar en enero de 1998.%6
- Introduccién gradual de competencia en la fase de comercializacion, para facilitar
la adaptacion técnica y organizativa de las empresas.
- Regulacion de las fases de transporte y distribucién, con tarifas de acceso
compatibles con la competencia en las actividades liberalizadas.

En Portugal también se intenta introducir una cierta liberalizacion, si bien, en general, las
reformas propuestas no consiguieron aumentar el grado de competencia y el sector seguia
funcionando como un monopolio publico. En esta época se crea la Entidade Reguladora
do Sector Eléctrico (ERSE) como entidad reguladora del sector de la electricidad.?’
También se disefia el sistema de adquisicion de energia eléctrica a través de los Contratos
de Adquisicion de Energia (CAEs).? Por otro lado, desde principios de los 90 el sector
de la generacion eléctrica estaba en renovacion, con la construccion de plantas de gas
natural en sustitucion del petréleo y del carbon. A finales de los 90 el gobierno portugués
decide apostar decididamente por las energias renovables, tal como veremos en la seccion
6. Esto supondra un cambio radical en la generacion eléctrica del pais, buscando una
mayor sostenibilidad medioambiental y una disminucién en la dependencia energética.
En el afio 2001 el gobierno portugués aprobd el Programa E4,% un plan cuyos objetivos
eran:

- Resolver los desequilibrios estructurales del pais en materia energética,

especialmente en lo relativo a la dependencia exterior.
- Impulsar el desarrollo del mercado interior europeo de energia.
- Preparar el sistema energético portugués para la creacion del mercado ibérico de
la electricidad.
- Promover la eficiencia energética.
- Desarrollar un sistema energético mas respetuoso con el medio ambiente

Estos objetivos llevaban aparejadas una serie de medidas encaminadas a la reduccion en
la intensidad energética del PIB y la reduccion de la dependencia exterior de energia
primaria para conseguir una mayor seguridad en el suministro y la reduccion en la factura

%3e crea la Comision Nacional de la Energia (1998), como organismo regulador independiente del
gobierno, sustituyendo a la Comision Nacional del Sector Eléctrico (CNSE), creada en 1994. En 2013 se
integrd en la Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC).

%|_ey 54/1997. Se crea un mercado diario en el que el precio pagado a los productores viene determinado
por la oferta de menor coste que cubra la demanda. Ademas, se crea una serie de mercados adicionales que
garanticen la seguridad y calidad del suministro.

Z’Actualmente ERSE es la entidad responsable de la regulacion de los sectores del gas natural y de la
electricidad en Portugal. En2002 pas6 a denominarse Entidad Reguladora de Servicios Energéticos,
ampliando sus competencias regulatorias al sector del gas natural. Ver www.erse.pt

28 os CAEs inclufan los costes fijos de operacion y mantenimiento, las amortizaciones y la remuneracion
del capital y, por otro lado, los costes variables asociados a la produccion. Ademas, anualmente se ajustaba
por la inflacion y por la disponibilidad contratada frente a la disponibilidad de las centrales productoras. En
el lado espafiol, los Costes de Transicion a la Competencia (CTCs) se reconocieron en la Ley del Sector
Eléctrico de 1997 como una compensacién a las empresas generadoras por los costes incurridos en el
proceso de transicion del sistema regulado al competitivo.

29 Eficiéncia Energética e Energias Enddgenas.
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de importaciones energéticas. A pesar de todo, los datos revelan que en los afios siguientes
el nivel de dependencia exterior siguié siendo muy alto.*°

El proceso liberalizador es complejo y controvertido. Algunas peculiaridades de los
sectores nacionales pueden justificar la resistencia a incrementar la competencia frente a
la evolucion de los sectores eléctricos de otros paises europeos. Garcia-Alvarez y Moreno
(2012) sefalan que “... la apertura del mercado eléctrico no implica necesariamente una
competencia efectiva y precios competitivos: la efectiva liberalizacion y funcionamiento
adecuado del mercado mayorista de electricidad se ve condicionado, en buena medida,
por las caracteristicas del sector” (pag. 110). Concretamente, indican que las principales
limitaciones a la competencia efectiva (en el caso espafiol) vienen dadas por:

- Laestructura integrada horizontalmente.

- Laestructura integrada verticalmente.

- La inelasticidad de la oferta y la demanda.

- Las distorsiones regulatorias.

- Las barreras de entrada a nuevos competidores.

Algunas medidas destinadas a paliar la dificil situacion financiera del sector y facilitar la
transicion hacia un modelo més competitivo, se convirtieron en obstaculos para el proceso
liberalizador. Asi, los CAEs (en Portugal) y los CTCs (en Esparia) han jugado un papel
distorsionador para el correcto funcionamiento del mercado, dificultando que los precios
transmitan las ganancias de eficiencia a los consumidores a través de los precios. En la
figura 3 se muestra la evolucion de los precios finales de la electricidad en ambos paises
una vez transcurridas los primeros afios del proceso de liberalizacion y antes de crearse
el mercado Unico.

Figura 3: Precio de la electricidad (euro/kWh) - con impuestos
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Fuente: Eurostat

Se observa que el proceso de liberalizacion si parece haberse reflejado en los precios
pagados por el consumidor espafiol durante estos primeros afios, no asi en el caso de
Portugal. No obstante, si se corrigen los precios en términos de paridad de poder
adquisitivo, si se observa descenso de precios en los dos mercados durante estos primeros
afios del proceso liberalizador, tal y como se muestra en la figura 4.

30 En el afio 2000, la importacion de bienes energéticos representaba alrededor del 27% del saldo de la
cuenta corriente. A finales de siglo estaba cercano al 50%. Ver Alves y Silva (2011).
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Figura 4: Precio de la electricidad (PPS/kWh) - con impuestos
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Fuente: Eurostat

Una caracteristica diferencial de los sectores ibéricos, que se mantiene durante el periodo
inicial de reforma, es el elevado grado de dependencia energética del exterior. Este es un
factor puede explicar la incapacidad para conseguir que el aumento de competencia en el
mercado interno termine reflejandose en los precios pagados por el consumidor final.
Como recoge la tabla 2, en 2005 ambos paises mantienen una dependencia superior al
80%, frente a una media en la UE del 65%. Solamente Italia presenta una dependencia
parecida. El intenso crecimiento econdmico durante estos afios incrementd la demanda
de combustibles fosiles, ante la imposibilidad de recurrir a aumentos en la hidraulica, la
inexistencia o estancamiento de la energia nuclear y la escasa capacidad instalada hasta
entonces de fuentes renovables. EI comportamiento del mercado interno de energia se
encontraba, por lo tanto, muy condicionado por el funcionamiento de los mercados
internacionales, por los incrementos en el precio del petréleo y por la evolucién del tipo
de cambio.

Ademas de esta dependencia externa, en Moreno y Garcia-Alvarez (2016) se sefialan
otros factores que, a pesar de las reformas, también restringen la competencia efectiva en
el mercado: el grado de integracion horizontal y vertical del sector, la presencia de
barreras de entrada en la produccion o la existencia de una relativa inelasticidad en la
oferta y la demanda.

En lo que se refiere la integracion del sector ibérico, los datos de concentracion no marcan
un nivel excesivo en los estadisticos que miden esta variable, sobre todo si se comparan
los datos espafioles con los de otros paises del entorno. La principal empresa generadora
paso de un peso cercano al 52% en 1999 a un 35% en 2005. En la Tabla 3 podemos
observar que si se ha producido paulatinamente una reduccion de peso durante el periodo
inicial, si bien el descenso no ha sido muy acusado y aun se mantiene un peso superior al
de otros sectores eléctricos europeos del entorno (con excepcion del caso de Francia). En
cambio, en Portugal la disminucion de la cuota de mercado fue solo de dos puntos entre
el afio 1999 y el 2005, con un incremento inicial de la cuota de mercado hasta el 61,5%.3*
En definitiva, a pesar de la liberalizacion sigue existiendo una alta concentracion en el
mercado, especialmente en el caso portugués; mientras que el valor espafiol se ha situado
en el entorno de los mercados italianos, alemanes o britanico.

3L En los afios siguientes sf se produjo un descenso, aunque el peso de la principal empresa sigue siendo
muy elevado (46,5%), casi el doble que en el mercado espariol (23,8%).
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Tabla 2: Dependencia energética (%)

Espaiia Portugal UE (19) Alemania Francia Italia R.Unido

1990 63,1 84,1 57,4 46,5 52,4 84,7 2,4

1991 63,9 82,3 58,2 51,6 52,5 82 5,2

1992 66,7 84,2 59,6 54,5 52 84,2 4,1

1993 66,3 82,8 58 55,5 47,9 80,8 0,2

1994 68,1 81,5 59,2 56,7 47,7 81,1 -13,7
1995 71,7 85,3 59,7 56,8 48 81,9 -16,4
1996 70 80,4 59,8 58,7 48,5 81,9 -14,5
1997 71,3 83,9 61 59,3 49,2 80,8 -15,4
1998 74,2 84,1 62,7 61 51,3 81,9 -16,4
1999 76,6 87,4 62,6 59,2 51,5 82,9 -20,3
2000 76,6 85,1 64,1 59,4 51,5 86,5 -16,9
2001 74,7 85,1 63,2 60,9 50,8 83,2 -9,3

2002 78,5 84,1 63,8 60,1 51,1 85,6 -12,3
2003 76,7 85,5 64 60,5 50,6 83 -6,4
2004 77,6 83,9 64 60,9 50,8 84,4 4,5

2005 81,4 88,6 65 60,4 51,6 83,4 13,4
2006 81,2 84 65,4 60,8 51,5 85,9 21,2
2007 79,6 81,4 63,6 58,4 50,4 83 20,5
2008 81,3 83,4 64,5 60,8 50,8 82,9 26,2
2009 79,1 81,4 63,4 61 51 80,8 26,4
2010 76,7 75,1 62 60,1 49,1 82,6 28,4
2011 76,3 77,7 62,4 61,6 48,7 81,4 36,2
2012 73,1 79,3 61,1 61,3 48,1 79,2 42,3
2013 70,4 72,9 60,1 62,6 48 76,8 46,4
2014 72,9 71,6 60,3 61,6 46,1 75,9 45,5

Fuente: Eurostat

A pesar de los avances en la liberalizacion de los mercados, la mayoria de los autores que
han analizado el proceso indican que, diez afios después de la publicacién en 1996 de la
Directiva europea que inspiraba el proceso (Directiva 96/92/CE), el grado de competencia
alcanzado en los mercados ibéricos era escaso.®? Los propios gobiernos reconocian la
necesidad de profundizar en las reformas con nuevos desarrollos legislativos. Asi, en
Portugal una de las estrategias basicas del Programa E4 establecia la necesidad de realizar
cambios legislativos para impulsar la liberalizacién del mercado y la calidad de servicio.
En Espafia, el Libro Blanco sobre la reforma del marco regulatorio de la generacion
eléctrica en Espaiia,® que ofrece un amplio repaso a la situacion tras los primeros afios
de reformas, también afirma que el principal objetivo no se habia conseguido: el mercado
de la generacion seguia siendo muy poco competitivo.

En definitiva, en 2005 era evidente que el proceso liberalizador tenia que continuar con
las reformas, implementando nuevas normas para incrementar la competitividad.3
Ademas, ambos paises se enfrentaba con el reto adicional de la construccion de un

32 Algunos trabajos que ofrecen informacion sobre el grado de competencia alcanzado paulatinamente con
las reformas son Garcia-Diaz y Marin (2003), Fabra y Toro (2005) o Moutinho et al. (2014).

33 Pérez Arriaga et al. (2005).

34 En Portugal la resolucion del Consejo de Ministros de 2005 o la Estratégia Nacional para a Energia
2020, del afio 2010. En Espafia la Ley 17/2007 y los Reales Decretos 3/2006 o 302/2011.
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mercado regional ibérico, inspirado también en las Directivas europeas, que incluian la
creacion de mercados regionales como instrumento para mejorar en eficiencia y
competitividad.

Tabla 3: Peso del mayor productor de electricidad del mercado (% generado
sobre el total)

Espaia Portugal Alemania Francia Italia Reino
Unido
1999 51,8 57,8 28,1 93,8 71,1 21,0
2000 42,4 58,5 34,0 90,2 46,7 20,6
2001 43,8 61,5 29,0 90,0 45,0 22,9
2002 41,2 61,5 28,0 90,0 45,0 21,0
2003 39,1 61,5 32,0 89,5 46,3 21,6
2004 36,0 55,8 28,4 90,2 43,4 20,1
2005 35,0 53,9 31,0 89,1 38,6 20,5
2006 31,0 54,5 31,0 88,7 34,6 22,2
2007 31,0 55,6 30,0 88,0 31,3 18,5
2008 22,2 48,5 30,0 87,3 31,3 15,3
2009 32,9 52,4 26,0 87,3 29,8 24,5
2010 24,0 47,2 28,4 86,5 28,0 21,0
2011 23,5 44,9 - 86,0 27,0 45,6
2012 23,8 37,2 - 86,0 26,0 51,7
2013 22,0 43,9 32,0 83,8 27,0 29,3
2014 23,8 46,5 32,0 86,8 29,0 -

Fuente: Eurostat

4. El Mercado Ibérico de la Electricidad (MIBEL)

La creacion del Mercado Ibérico de la Electricidad (MIBEL) fue el resultado de un
proceso legislativo y armonizador desarrollado durante afios en Espafia y en Portugal.
Con el fin de avanzar en los objetivos marcados por la legislacion europea, se disefio una
estrategia basada en creacion de mercados regionales para lograr un mercado interior de
la energia mas competitivo y mas eficiente.

El proceso integrador se inicid en 1998. Las previsiones iniciales marcaban enero de
2003, como fecha de comienzo del mercado. Sin embargo, diversos retrasos fueron
aplazando su completa entrada de funcionamiento hasta que, en julio de 2007, el MIBEL
comenzd a funcionar como un mercado comun para los operadores de ambos paises. Para
llegar a ese momento, durante afios se realizd una intensa labor de armonizacion, en la
que intervinieron los organismos reguladores y los operadores del sistema (ERSE y REN
en Portugal, y CNE y REE en Espafia). EI camino fue complicado, puesto que en este
proceso se mezclaban cuestiones de diversa indole, tanto regulatorias como tecnolégicas.
Los sectores presentaban diferencias en cuanto a la generacién, a la organizacion del
mercado,... y todo se complicaba por las repercusiones econémicas y sociales de un
sector estratégico. Fue necesario, por tanto, un decidido respaldo institucional al proceso,
conciliando las distintas situaciones politicas de cada pais. Algunas de las fechas claves
de los acuerdos entre los dos gobiernos, que dieron impulso al proceso, son:
- Acuerdo para la cooperacién en materia de energia eléctrica (Madrid, 1998).
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- Protocolo de cooperacion entre las autoridades espafiolas y portuguesas para la
creacion del MIBEL (Madrid, 2001).

- XIX Cumbre luso-espafiola: Memorando de Entendimiento para fijar el calendario
para la concrecion del MIBEL (Figueira da Foz, 2003).

- Acuerdo entre la Republica Portuguesa y el Reino de Espafia por el que se acuerda
la constitucion de un mercado ibérico de la energia eléctrica entre el Reino de
Espafia y la Republica Portuguesa (Santiago de Compostela, 2004).

- XXII Cumbre luso-espafiola: se reafirma el empefio por avanzar en el MIBEL y
diversos acuerdos sobre el Mercado Ibérico del Gas Natural (MIBGAS) y sobre
almacenamiento de petrdleo y gas natural (Badajoz, 2006).

- Acuerdo para revisar el Acuerdo de Santiago (2008, Braga).

El acuerdo de 1998 permitio a las empresas espafiolas participar en el mercado portugués
y a REN (Redes Energéticas Nacionais de Portugal) operar en Espafia como agente
externo. La necesidad de armonizacion de los sectores productivos, desde el punto de
vista empresarial y regulatorio, complicé aun mas el proceso liberalizador que se habia
iniciado poco antes. La situacion del mercado no era homogénea. En Espafia la oferta era
privada y se habia avanzado en la liberalizacion del mercado, aunque el grado de
concentracion empresarial era elevado. Desde enero de 2003 la regulacion otorgaba el
derecho a los consumidores a elegir el suministrador.® Por el contrario, en Portugal, a
pesar del proceso liberalizador iniciado en 1995, el sector seguia funcionando como un
monopolio publico y los consumidores no tenian libertad de eleccion de suministrador.3®
Entre otras cuestiones, fue necesario acabar con el sistema de CAEs, contratos regulados
que representaban el 99% del mercado mayorista portugués. Otra cuestion importante que
hubo que resolver para hacer viable el mercado ibérico fue conseguir una dimension
adecuada de las conexiones internacionales.

Como ya hemos dicho, el proceso de adaptacion hasta el funcionamiento Unico del
mercado fue gradual. Se definié un Polo espafiol (OMIE - Operador del Mercado Ibérico
de Energia), como un mercado spot, mercado diario o “pool”, y un Polo portugués (OMIP
- Operador del Mercado Ibérico Portugués), como mercado a plazo o de futuros. En
enero de 1998 comenzé a funcionar OMIE para el mercado espafiol y en julio de 2006
comenzd OMIP. Finalmente, un afio después, comenzo la operacion conjunta para todo
el mercado ibérico. Es decir, en julio de 2007 arrancé completamente el MIBEL, cuya
configuracion, atendiendo a la informacién contenida en su pagina web,*" es la siguiente:

Electricidad
Al Contado:

OMIE - Operador del Mercado Ibérico de Energia (Polo Espafiol), SA, es la entidad gestora del mercado
spot de contratacion a la vista (OMIE), con un componente de contratacién diaria y otro de ajustes
intradiarios (mercados intradiarios), que establece programas de venta (produccién) y de compra de

3 El consumidor podia optar por un suministro en el mercado regulado o en el mercado liberalizado. En
realidad, se trataba de un sistema denominado regulado o a tarifa, en el que el precio de la electricidad venia
determinado por una tarifa regulada por el Gobierno y el consumidor debia contratar el suministro de
energia con el distribuidor de su zona.

36 No tendran ese derecho hasta 2006.

37 Mas informacién disponible en www.mibel.com/
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electricidad para el dia siguiente al de la negociacion. Asi, OMIE es la entidad responsable de realizar las
liquidaciones de los mercados diario e intradiarios.

A Plazo:

OMIP - Operador de Mercado Ibérico de la Energia (polo portugués), SGMR, SA, se constituy6 el 16 de
junio de 2003 y asegura la gestion del mercado a plazo del MIBEL en Portugal.

OMIClear-Sociedad de Compensacion de Mercados de Energia, SGCCCC, SA (OMIClear), fue
constituida el 6 de abril de 2004 con las funciones de camara de compensacidn, contraparte central del
sistema de liquidacién.

Servicios del Sistema

Espafia:
REE — RED ELECTRICA DE ESPANA

REE tiene a su cargo la red de transporte en Espafia y es el operador del sistema eléctrico espafiol. El
transporte esta establecido como una actividad separada de las de generacion y distribucion.

Portugal:
REN — Rede Eléctrica Nacional, S.A.

REN es una entidad responsable, en el sistema eléctrico nacional portugués, de la actividad de transporte
de energia eléctrica, ejercida en exclusividad y en régimen de servicio publico mediante la atribucion de
una concesion.

La actividad de transporte de energia eléctrica integra el desarrollo, la operacion y el mantenimiento de la
Red Nacional de Transporte de Electricidad (RNT), de sus interconexiones con otras redes y de la gestion
técnica global del Sistema Eléctrico Nacional (SEN), garantizando la coordinacion de las instalaciones
produccion y distribucion.

En el mercado spot se negocia la energia con horizonte de un dia; mientras que en el
mercado a plazo se realizan transacciones con un horizonte superior a una semana. La
camara de compensacién (OMIClear) se ocupa de la compensacion, el registro, la gestion
del riesgo y la liquidacion de las operaciones negociadas en OMIP.

El precio se determina en el mercado diario a través del sistema “marginalista”, como en
la practica totalidad de los sistemas liberalizados. El organismo encargado de la gestion
economica del sistema (operador del sistema) recibe las pujas y, con ellas, construye las
curvas de oferta y de demanda agregadas que determinan el precio que vacia el mercado.
La curva de oferta agregada se forma a partir de las ofertas de las plantas generadoras de
energia ordenadas segln su coste marginal (curva de orden de mérito), comenzando por
las de menor coste marginal (que incluye coste de los combustibles, de las emisiones...),
hasta llegar a las de mayor coste marginal. Asi, las plantas hidraulicas, las renovables (E-
FER) y las centrales nucleares son las primeras consideradas; mientras que las centrales
de gas y de fuel-oil son las ultimas porgue tienen los mayores costes marginales. A pesar
de estas diferencias en los costes marginales de las distintas tecnologias, el precio final
pagado para todos los intercambios es el de la ultima tecnologia aceptada.
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Figura 5: Curvas de oferta y demanda del mercado diario de electricidad
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Existen también mercados intradiarios que permiten ajustar las desviaciones en las
previsiones de generacidn o en las de demanda. A partir del resultado de estos mercados,
el operador del sistema (REE y REN) resuelve las cuestiones derivadas de las operaciones
a realizar (por ejemplo, las relacionadas con la capacidad de transporte de energia).

5. Repercusion de las reformas sobre la competencia en los mercados

El desarrollo de la normativa inspirada en las directivas europeas ha supuesto una serie
de inversiones en el sector y una diversificacion en las fuentes de energia que han
permitido incrementar los niveles de seguridad y de calidad del suministro. Sin embargo,
durante los Gltimos afios el sector se ha visto inmerso en un entorno complicado, ya que
la necesidad de avanzar en la integracion de los mercados y de ampliar la competencia,
unida a la busqueda de mayor sostenibilidad con la introduccion de medidas para combatir
el cambio climatico, se ha encontrado con la crisis econémica. Esto ha propiciado
periodos de reduccién de la demanda por la contraccion de la actividad, complicando ain
mas el panorama y la toma de decisiones sobre nuevas inversiones.

La tabla 4 muestra algunos indicadores de competencia en la actividad de la de
generacion eléctrica y minorista de ambos paises. El indice Herfindahl-Hirschman (HHI)
muestra una situacion de escasa competencia para el afio 2014. La UE considera aceptable
un HHI menor de 2.000 y una cuota de mercado de la empresa mayor que sea inferior al
25%. Si se superan estos valores si pueden existir problemas de competencia horizontal.
Sin embargo, estos datos y esta afirmacion deben ser matizados y tomados con las debidas
cautelas.®

Segun los datos disponibles, parece que antes de la crisis econdémica si se habia logrado
un incremento aceptable en la competencia horizontal en el sector mayorista que participa
en el MIBEL (figura 6). Al menos eso es lo que muestra el analisis realizado por la
Comisién Nacional de Energia (CNE) a través del indice HHI con datos de 2008. La
figura 6 muestra un empeoramiento de todos los indices en el afio 2014,

38 \er CNE (2012).
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Tabla 4: Indicadores de los mercados de electricidad (2014)

indice HHI
» . Peso del mayor Tasa de cambio
Generacion Mercado minorista
productor (%) de hogares (%)
Hogares Industrias Total
Espafia 1.329 - - 2.240 23,8 12,1 (r)
Portugal 3.567 6.918 2.815 - 44,9 13,2 (h)

(r): mercado minorista completo, (h): mercado minorista de los hogares
Fuente: Eurostat, CEER, National Regulatory Authority

Figura 6: indices HHI (mercado diario + bilaterales MIBEL). Afios 2008 y 2014
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Este cambio en la tendencia marcado por el indice se explica fundamentalmente por la
menor participacion en el mercado de la tecnologia de ciclos combinados (debido a la
crisis), lo que elimina a empresas no vinculadas a las grandes empresas tradicionales del
sector.®® A pesar de todo, ninguna de las empresas generadoras tiene una condicion de
pivotalidad*® debido seguramente a la situacion de exceso de oferta derivada de la crisis
economica desde 2009. En la figura 7 también se observa esa tendencia a la
concentracion y perdida de competencia. El proceso liberalizador ha marcado una
tendencia decreciente en el porcentaje de participacion de la mayor empresa, si bien esta
tendencia parece romperse en los ultimos afios.

3% Un calculo de la CNMC para el mercado espaiiol, que incluye toda la produccion y los servicios de ajuste
de las tecnologias marginales (carbon, hidraulica y ciclos combinados), da un indice de 1.850 en 2008 y de
2.517 en 2014,

40 |a pivotalidad es otro indicador del grado de competencia. Este indice calcula si en algin momento la
potencia de un generador concreto es imprescindible para hacer frente a toda la demanda del mercado.

20



GDAE. Documento de trabajo n® 17-01: TSEI: hacia un mercado mas sostenible y liberalizado

Figura 7: Porcentaje de mercado de la mayor empresa generadora (% generado sobre el

total)
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Lo que cabe preguntarse a continuacion es hasta qué punto se han trasladado los
beneficios del aumento en la competencia en la generacion de electricidad a sus
consumidores. Este era uno de los objetivos inspiradores de la reforma del mercado
europeo de energia, segin recogian las Directivas europeas. EI mercado transmitiria las
ganancias de eficiencia del sector a los consumidores via precios. En esta linea, en el caso
de los mercados ibéricos, los mercados minoristas espafiol y portugués deben reflejar en
sus precios los resultados de la creacién del MIBEL y del incremento de la competencia
en la generacion. Los gobiernos de los dos paises han garantizado a las empresas
eléctricas durante todo el proceso unos ingresos con el fin de garantizar la sostenibilidad
financiera y compensar los costes asociados al proceso de liberalizacion.

El repaso de la rentabilidad de las empresas a través de sus cotizaciones no parece mostrar
que el proceso de liberalizacion haya generado problemas a las empresas espafiolas en
cuando a su valor de cotizacién (figuras 8 y 9). La cotizacion en Portugal si presenta una
pérdida de valor hasta 2003. En el 2002 y 2003 hay una intensa actividad legislativa
dirigida a establecer los mecanismos para el correcto funcionamiento del mercado.
Durante este periodo de mas de 4 afios, la cotizacion lleva una tendencia creciente que se
rompe a partir de la entrada en funcionamiento del MIBEL, al igual que ocurre con el
indice espafol. El descenso es continuado hasta que se producen una recuperacion en la
época en la que se revisan los incentivos a las E-FER (energias renovables) y se legisla
para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico. Los datos de Portugal
siguen mostrando una tendencia decreciente hasta la actualidad.
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Figura 8: Evolucion rentabilidad empresas eléctricas. Espafia
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Figura 9: Evolucion rentabilidad empresas eléctricas. Portugal
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En los gréaficos siguientes (figura 10) se muestra la evolucion de los precios pagados por
los consumidores industriales y las familias en diversos paises europeos. Se observa un
aumento en los precios desde los afios 80 que no ha sido exclusivo de los paises ibéricos.
La puesta en funcionamiento del MIBEL coincide con el periodo de mayor crecimiento
de los precios, especialmente en el caso de las familias. Tras una fase de aumento que
puede obedecer al aumento del precio de los combustibles fosiles, durante la década de
los 90 si se produce una contencién en los precios de la electricidad. Sin embargo, los
altimos 15 afios, de nuevo muestran un aumento continuado en el precio pagado por los
hogares.
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Figura 10: Precios de la electricidad en Esparia, Portugal, Italia, Francia y Grecia
(1980-2014)
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En cualquier caso, el comportamiento de los precios requiere un analisis mas riguroso
que la mera observacion del perfil temporal, por cuanto hay una amplia variedad de
factores que pueden explicar su comportamiento durante la época liberalizadora. Sin
animo de profundizar en los factores que han podido limitar la competencia en el mercado
minorista, haremos un rapido repaso de alguno de ellos.

En primer lugar, y al margen de las reformas introducidas en el mercado, conviene
recordar la alta exposicion del sector a los precios internacionales de los combustibles
fosiles (y, por lo tanto, a las fluctuaciones de los tipos de cambio).*! Diversos autores
sefialan que los precios de la electricidad al por mayor en el mercado ibérico son sensibles
a las variaciones en los precios del petréleo, del carbén y del gas natural.*? Por otro lado,
para que los beneficios de la competencia lleguen al consumidor es condicion necesaria,
aungue no suficiente, que éste tenga la capacidad de elegir quién le suministra la
electricidad. Aunque tanto en Espafia como en Portugal existe libertad de eleccidn de
suministrador, esto no garantiza una mayor competencia efectiva. Los consumidores
parecen mostrar una cierta aversion al cambio, que se traduce en una resistencia cambiar
de empresa suministradora, e incluso a abandonar las tarifas reguladas en favor del
mercado libre.

La UE establece en su legislacién que “Los Estados miembros deberan garantizar que
todos los clientes domésticos y, cuando los Estados miembros lo consideren adecuado,
las pequerias empresas, ..., disfruten en su territorio del derecho a un servicio universal,
es decir, del derecho al suministro de electricidad de una calidad determinada, y a unos
precios razonables, facil y claramente comparables y transparentes. Para garantizar la
prestacion del servicio universal, los Estados miembros podrén designar un
suministrador de Gltimo recurso”.*® Sin embargo, el precio pagado por los consumidores
finales incorpora una serie de complementos (impuestos, peajes de acceso a la red, costes

41 En Garcia-Alvarez y Moreno (2012) se analiza la importancia de la dependencia energética en el proceso
de reforma del sector eléctrico espafiol, confirmandose su influencia sobre los precios pagados por las
familias. También Ferndndez-Gonzélez y Moreno (2015) sefialan el aumento en la vulnerabilidad ante las
variaciones en el precio de los combustibles (especialmente por la dependencia del gas natural).

“2 Garcia-Alvarez y Moreno (2016) en el caso del mercado espafiol. Pereira y Pereira (2015) en el contexto
del MIBEL.

43 Ver Directivas 2003/54/CE y 2009/72/CE.
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regulados del sistema, impuestos indirectos,..). Estos conceptos, a su vez, incluyen una
amplia variedad de elementos que dificultan que el consumidor final medio comprenda
qué esta pagando en la factura que recibe. La opacidad en los costes incluidos en la factura
y la asimetria en la informacion que manejan los consumidores y las empresas del sector
complican la competencia efectiva, haciendo que la transicién hacia el mercado libre haya
sido muy lenta. En realidad, un gran nimero de consumidores opt6 por las tarifas
ofrecidas por el suministrador de altimo recurso que ofrece la legislacion.

En Portugal el consumidor tiene la posibilidad de contratar en el mercado libre o con una
tarifa regulada desde 2006. El precio de venta a clientes finales tiene tres partes:
- Tarifa de ingreso al sistema (tarifas reguladas comunes para todos los
consumidores, ya sea en el mercado regulado o en el mercado libre). Incluye:
e Tarifa de uso de la red de transporte.
e Tarifa de uso de la red de distribucion.
e Tarifa de uso global del sistema.
- Tarifa de produccién de energia.
- Tarifa de comercializacion.

La tarifa del mercado regulado incorpora la tarifa de produccién de energia, que esta
referenciada al precio de mercado.** Para los clientes del mercado libre, el coste de
energia es acordado con el proveedor. El regulador portugués (ERSE) indica que “El
sistema tarifario y la metodologia para el calculo de los precios definidas en el
Reglamento de Tarifas deben promover de forma transparente la eficiencia en la
asignacion de recursos y la equidad y la justicia de las tarifas,...”.*> En esta linea, la
figura 11 presenta un esquema que intenta clarificar los costes incorporados al sistema
en el mercado portugués.

En Espafa, desde marzo de 2014, el consumidor tiene tres opciones de contratacion:

- Precio Voluntario para el Pequefio Consumidor (PVPC):*6 incorpora el precio
medio resultante en el mercado de electricidad de contado y, por tanto, puede
variar en cada factura.

- Precio fijo durante 12 meses, ofertado obligatoriamente por las comercializadoras
de referencia como alternativa al PVPC. El precio sera fijado libremente por cada
empresa, incorporando los siguientes conceptos:

e Los precios correspondientes a los peajes de acceso y otros costes que
sean de aplicacion al suministro
e Un precio fijo por el resto del coste del suministro eléctrico.
- Mercado libre.

4 Hasta la liberalizacion del mercado, existia un sistema adquisicion de energia eléctrica basado en los
CAEs (disefiados para garantizar la sostenibilidad financiera del sector), que fueron sustituidos por los
Costos de Mantenimiento del Equilibrio Contractual (CMEC), revisables hasta 2017 y que desapareceran
en 2027.

4 http:/fwww.erse.pt/pt/electricidade/tarifaseprecos/Paginas/default.aspx

46 E] PVPC sustituye a la anterior Tarifa de Ultimo Recurso (TUR). Se modifica la forma de calcular el
precio, incorporando el precio del mercado. Es decir, desaparecen las subastas CESUR para fijar el precio
(Real Decreto 216/2014). Los Contratos de Energia para el Suministro de Ultimo Recurso (CESUR) se
habian creado en 2007 como base de un sistema de subasta que determinaba el precio de la electricidad
para consumidores acogidos a la TUR. Desde 2009 (con el proceso de liberalizacién), se permitia que el
consumidor contratara el suministro en el mercado libre o con un comercializador conforme la TUR.
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Figura 11: Estructura de las tarifas y precios en Portugal

A) Tarifas de acceso

Producao Actividades
Custos de Produgao Reguladas

nao regulados

v / \ . . Transferéncia de custos
‘ Transporte Distribuigao
Custos de Gestso Custos de
Custos
Global do distribuicao y
de Transporte Sisterna

Custos comerciais do
retatho

rf

-
H
-
s
e
< B
-
E g
o
Q

RN T L L] Tarifade Usoda Tarifa de Uso Global Tarifa de Uso da Rede Pregos de
€ nao regulados Rede de do Sistemna de Distribuicio comerclalizagdo nao
- Transporte regulados

Tarifa de Acesso as Redes J

Tarifa de venda do comercializador de mercado

B) Tarifas de venta a clientes finales

Produgdo Actividades
Custos de produgdo Reguladas
nao regulados /

Transporte Distribuigao
Custos de Custos de Gestio Custos de
transporte Ghobaldo Distribuigdo

Transferéncia
de
custos

Custosde Energla 1 Custos Comerclais do y

reguiados retalho
Indexados 36 mercado) v

Tarifa de uso da Tarifa de
oot Tt de & Tarita de Uso Global Rede de comerclaizacao

Energia Rede de do Sistema

Transporte Distribuicio

5
£
-
s
¥
2
o

I Tarifa de Acesso as Redes |

! !
| Tarifa de Ultimo Recurso (regulada) |

Fuente: Portal ERSE - Tarifas e Precos (http://www.erse.pt/pt/electricidade/tarifaseprecos/)

En las figuras 12 y 13 se observa el aumento de precios de la electricidad para las familias
de ambos paises desde la entrada en funcionamiento del MIBEL. Ademas, la estructura
de costes ha sido muy variable,*” con un importante peso de los impuestos, especialmente

47 En 2013, el Gobierno espafiol modificd los componentes de las tarifas (figura 12). En abril de 2014, se
han introducido nuevas modificaciones para que los precios de los hogares estén mas vinculados al mercado
mayorista, intentando asi que se trasmitan los efectos positivos de la competencia. El gobierno portugués
también ha modificado las tarifas recientemente, buscando el equilibrio financiero (obligado por las
restricciones fiscales derivadas de la intervencion de la UE), pero también para compensar los efectos (a
través del MIBEL) de las modificaciones introducidas por el gobierno espafiol.

25


http://www.erse.pt/pt/electricidade/tarifaseprecos/

GDAE. Documento de trabajo n® 17-01: TSEI: hacia un mercado mas sostenible y liberalizado

en el caso portugués, como resultado de la politica de ajuste fiscal llevado a cabo tras la
crisis economica, tal y como se muestra en la tabla 5.

Figura 12: Precio de la electricidad para los hogares espanoles (€/kWh)
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Figura 13: Precio de la electricidad para los hogares portugueses (€/kWh)
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Tabla 5: Componentes del precio de la electricidad para los consumidores domésticos (€/kWh)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Espafia 0,131 0,135 0,122 0,123 0,125 0,125 0,119 0,115 0,112 0,109 0,105 0,105 0,106 0,108 0,110 0,116 0,123 0,156 0,168 0,185 0,209 0,228 0,227 0,237

precio
total lp otuga 128 0,137 0132 0132 0132 0132 0131 0132 0126 0126 0126 0129 0,132 0135 0138 0141 0150 0153 0,160 0,167 0,188 0,206 0213 0,223
impuestos  ESP@ 0014 0016 0016 0016 0017 0017 0017 0021 0020 0020 0019 0019 0019 0019 0020 0021 002 0028 0030 0033 0041 0049 0049 0051
Composic, Y 9ravam- IP Otuga 5010 0,007 0006 0006 0007 0006 0006 0007 0006 0006 0006 0006 0007 0007 0007 0007 0008 0043 0021 0061 0081 0089 008 0,093
del precio
de la sin Espafia 0,117 01120 0,106 0,07 0,108 0,108 0,03 0,095 0091 0090 0,086 0086 0087 0089 0090 0095 0,00 0,128 0138 0152 0168 0179 0179 0,186
electricidad .
paralos ~ 'mPuestos ‘Portuga .19 0131 0126 0125 0126 0125 0125 0125 0120 0119 0120 0122 0126 0128 0131 0134 0142 0110 0138 0106 0107 0117 0124 0,130
hogares
(€ por kwh) ) Espafia - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,089 0,097 0084 0,093 0082 0143 0,136
energia y
suministro IP ciiday . - - - - - - - - - - - - - - - - 0070 0087 0061 0063 0074 0073 0,070
Espafia - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,038 0,041 0068 0,076 0097 0036 0,050
costes de
red lp EIlER - - - - - - - - - - - - - - - - - 0,040 0,051 0,046 0,044 0043 0051 0,060
) Espafia - - - - - - - - - - - - - - - - - 700 700 550 550 460 79,7 733
porcentaje energiay
del precio  Suministro |P°"”ga - - - - - - - - - - - - - - - - - 637 629 57,1 586 630 586 540
sin
impuestos tes d Espafia - - - - - - - - - - - - - - - - - 30,0 30,0 45,0 45,0 54,0 20,3 26,7
nigrav. (%) costesde

red e - . ; . ; : - ; . ; ; - - ; . ; 363 371 429 414 370 414 460

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos de Eurostat
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Segln datos de la Comision Europea,*® el porcentaje de consumidores esparioles que
estaban en el mercado regulado a finales de 2013 era del 60%, con una tendencia
sostenida de abandono del mercado regulado (en 2011 era el 76%). Sin embargo, la
mayoria de estos consumidores son del segmento comercial e industrial, que poseen una
mayor posibilidad de andlisis de la informacién suministrada en el mercado y de actuar
en consecuencia. Los consumidores domésticos, por el contrario, tienen mas complicado
acceder a la informacion completa del mercado y, ademas, las ganancias del cambio de
suministrador son bastante limitadas.

Con la compleja estructura de costes descrita anteriormente, no es de extrafiar que el
segmento de las familias no haya sido especialmente diligente en el paso al mercado libre
en ninguno de los dos paises. Los datos de la UE muestran que los consumidores
esparioles y portugueses tienen una valoracidn bastante negativa del funcionamiento del
sector, muy por debajo de la media europea. Esto explica que la evolucién hacia la tarifa
de mercado se haya producido tan despacio. Aun cuando las tasas de cambio de
comercializador aumentan en algunos afos, los cambios se deben fundamentalmente a
clientes que ya estaban en el mercado libre, y no al paso de una tarifa regulada a una tarifa
libre.

En Portugal, a pesar del MIBEL y de todas las reformas introducidas, el grado de
competencia sigue siendo limitado, con un alto peso de la empresa EDP en la generacion.
El mercado minorista portugués presenta una alta concentracion, como consecuencia de
la oferta monopolistica de la oferta y de los precios regulados. ° En 2012, se legislé con
la intencion de fomentar el paso de los consumidores al mercado liberalizado
abandonando la tarifa regulada.®® La tabla 6 muestra un aumento en la tasa de switching
a partir de esa iniciativa. En cualquier caso, el nimero de consumidores en el mercado
liberalizado es todavia muy limitado.

Tabla 6: Tasa de cambio (switching rate)

2009 2010 2011 2012 2013 2014
Espafia (r) 5,2 7,4 10,6 12,1 12,2 12,1
Portugal (h) 13,2 26,8 13,2

(r): mercado minorista completo, (h): mercado minorista de los hogares
Fuente: CNE, Eurostat, CEER, National Regulatory Authority

En definitiva, pesar de la introduccion de las reformas y el aumento de competencia en el
mercado mayorista, el mercado minorista no parece haber evolucionado de la forma
prevista. EI mercado sigue muy concentrado, los precios de la electricidad se han
incrementado notablemente y los consumidores no encuentran incentivos suficientes o
informacion clara que les empuje a abandonar el mercado regulado o a ejercer el derecho
a cambiar de suministrador. Todo ello a pesar de la baja percepcion del servicio
recibido.®!

“8Single market progress report (European Commission, https://ec.europa.eu/energy/en/data-
analysis/country).

4% Como se ha indicado, todavia existen los contratos CMEC. En 2013, el 43% de la electricidad procedia
de EDP. Ademas, el 42% de la oferta era regulada, sin exposicion a riesgos de mercado. (UE, 2014).

%0 Decreto-ley 75/2012. Se penalizaba la permanencia en la tarifa regulada transitoria, que desapareceria
totalmente en diciembre de 2017.

51 Segun la UE (2014), la valoracién de los consumidores ibéricos del mercado minorista de electricidad
esta por debajo de la media. La confianza en las suministradoras en el mercado espafiol era la segunda mas
baja en la UE (la cuarta mas baja en el caso portugués). La satisfaccion general del consumidor espafiol era
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Figura 14: Precio de la electricidad (euro/kWh) - con impuestos
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Figura 15: Precio de la electricidad (euro/kWh) - sin impuestos
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6. Transicion ibérica hacia las energias renovables

Al margen de todo lo comentado anteriormente, y de los problemas y retrasos en el
aumento de la competencia en el mercado ibérico de electricidad, es notorio que Espafia
y Portugal, por primera vez en la historia, se encuentran entre los paises que lideran una
transicion hacia una energia mas sostenible. Como muestra la figura 16, ambos paises se
han situado a la cabeza de Europa en la incorporacion de las fuentes renovables a su sector
generador de electricidad. El objetivo va mas all& de la componente medioambiental, ya
que se espera que la apuesta por la electricidad procedente de fuentes renovables (E-FER)
trascienda el &mbito del sector eléctrico y repercuta positivamente en la evolucion de
ambas economias, con cambios en los patrones histéricos de crecimiento.

la tercera mas baja (Portugal ocupaba el puesto 22 de 28 paises). Por el contrario, los valores relativos a la
incidencia de problemas son el segundo y tercer valor mas alto de la UE.
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Figura 16: Porcentaje de renovables en el mix
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Espafia y Portugal asumieron el reto marcado por la estrategia 20-20-20,%2 con una
importante apuesta por las energias renovables que ha condicionado la evolucidon reciente
del sector eléctrico ibérico. El acuerdo europeo, alcanzado en 2007, y su posterior
constatacion en la directiva de 2009, se enmarcan al final de un periodo en el que las dos
economias habian experimentado una época de crecimiento econémico sin precedente en
su historia moderna. El producto per capita portugués habia alcanzado niveles que
rondaban el 80% de la media europea; mientras que en el caso espafiol se habia superado
el valor medio europeo tras unos afios de convergencia, como se muestra en la figura 17.

52 La estrategia Europa 2020 definida para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador consistia en
un conjunto de medidas incluidas en la legislacion vinculante para los paises de la UE en 2009, que
intentaban garantizar el cumplimiento de los objetivos climaticos y de energia asumidos por la UE para
2020. Fundamentalmente:

e 20% de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero respecto a los niveles de 1990.

e 20% de energias renovables en la UE.

o 20% de mejora de la eficiencia energética.
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Figura 17: Porcentaje sobre el PIB de la UE (PPS por habitante)
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Sin entrar a valorar los posibles problemas en los patrones de crecimiento econémico de
los dos paises, el nivel alcanzado constituia todo un éxito dificilmente predecible a la luz
de los datos en los que partian en la fecha de incorporacion a la UE.*® El réapido
crecimiento de los dos paises supuso crecimiento en la intensidad energética hasta que,
en los ultimos 12 afios, esta variable empieza a mostrar una senda descendente (como se
observa en la figura 18), en la linea marcada por los objetivos europeos sobre
sostenibilidad.

La crisis economica afectdé de manera muy intensa a las economias ibéricas, que se
situaron en niveles significativamente peores respecto a la media europea. Resultan muy
Ilamativos los datos sobre la evolucion del mercado de trabajo, con niveles de desempleo
dificilmente asumibles (especialmente en el caso espafiol), como se recoge en la figura
19.

Figura 18: Intensidad energética (toe/M€'10)
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En el entorno de las economias ibéricas resulta crucial el disefio de politicas de transicion
energética que sean compatibles con la creacion de puestos de trabajo. En este sentido, la

53 En 1985 Espafia no llegaba al 70% del PIB per capita medio europeo; mientras que el portugués estaba
por debajo del 65% de la media europea. Es cierto que para valorar la mejora en las condiciones econdmicas
de los dos paises resulta insuficiente utilizar la evolucion del PIB per capita, mas ain cuando los indices
habituales colocan a los dos paises entre los de mayor desigualdad en su entorno.
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apuesta por las E-FER debe considerarse no sélo como un intento por modernizar la
economia y hacerla mas sostenible, sino también como una apuesta para superar algunas
de las restricciones que histéricamente han lastrado el crecimiento de los paises de la
Peninsula Ibérica.

Figura 19: Desempleo (% poblacion activa)
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Aunque el tema no esta resuelto, existen numerosos trabajos que abordan el problema de
la transicion hacia una economia sostenible desde el punto de vista medioambiental y
social. Algunos autores son optimistas respecto a las posibilidades de lograr un equilibrio
entre el crecimiento economico Y las politicas que promueven el cambio hacia energias
menos contaminantes.> Recientemente Pollin (2015) afirma que la inversion en energias
renovables y en eficiencia energética necesaria para estabilizar el clima conduciria a
aumentar las oportunidades de trabajo y el crecimiento econémico en todo el mundo.
Espafia es uno de los paises recogidos en ese estudio, que pronostica elevados
rendimientos en términos de ganancias de empleo a través de la inversion en energias
renovables.* Sin embargo, a la transicién hacia una economia sostenible suele asociarsele
el coste derivado de la pérdida de empleo en el sector de la energia basado en
combustibles fésiles. Por otro lado, el impulso de las energias renovables se convierte en
una oportunidad para generar empleo y ofrecer nuevas oportunidades para la agricultura
y la selvicultura mediante la utilizacién de recursos autéctonos.®

Ademas, la consolidacion del sector de renovables debe utilizarse como una oportunidad
para potenciar el 1+D, con efectos positivos mas alla del propio sector eléctrico.>’ Asi, el
disefio de incentivos a la electricidad generada con E-FER compatibles con mejoras en la
competitividad del sector puede trasladar beneficios a toda la economia. Si el clima
general es favorable a la innovacion, la inversion en E-FER puede contagiar y potenciar

54 Silva et al (2011) realizan un analisis con datos de diversos paises entre los que estan Espafia y Portugal.
Concluyen que en las etapas iniciales del desarrollo de las renovables si puede existir un efecto negativo
sobre el crecimiento. Sin embargo, ese efecto puede desaparecer a medida que las renovables se han ido
haciendo mas competitivas. Ver también Alves y Silva (2011). En Harris (2013) se analizan las opciones
para reconciliar las politicas que estimulen el crecimiento y el empleo con el respeto al medio ambiente.
%5 Bajo una serie de supuestos sobre la tasa de crecimiento del PIB, sobre los costes de incrementar la
eficiencia energética y sobre los costes de la inversién en energias renovables, estima que un incremento
del 1,5% del PIB en inversiones en renovables crearia 175.000 puestos de trabajo en Espafia.

%6 Moreno y Ldpez (2008) estudiaron el empleo que generaron las renovables en Asturias (Espaia).

57 En Ecofys (2011) se sefiala que el fuerte apoyo a la energia edlica en Dinamarca, Alemania y Espafia
durante los afios noventa ayudd a construir una poderosa industria edlica en los tres paises, con efectos
beneficiosos para toda la economia.
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los efectos positivos de innovacidn, extendiéndolos sobre la actividad y el empleo de todo
el sistema productivo.®®

La integracion y la evolucion de las E-FER en el mercado ibérico han sido posibles
gracias al desarrollo de un programa de incentivos publicos. En el mercado mayorista de
electricidad, el incremento del uso de E-FER produce disminucion en el precio de
electricidad, tal como aparece representado en la figura 20. En la misma, que muestra la
curva de oferta del mercado diario de electricidad, se representan los costes marginales
(precios de los combustibles, operacién y mantenimiento de las plantas, coste de las
emisiones de carbono) de las tecnologias eléctricas, que en las E-FER son practicamente
nulos. Un incremento de las E-FER produciria un desplazamiento a la derecha de la curva
de oferta disminuyendo el precio de la electricidad en el mercado mayorista.>® Con el
incremento cada vez mayor de las E-FER, el precio se reduciria y la inversion en
renovables dejaria de ser rentable (los altos costes de la nueva inversion no serian
compensados por el bajo el precio de la electricidad). Por este motivo, la introduccion de
las energias renovables en el mercado eléctrico ha necesitado de los incentivos publicos
(que compensaban la perdida de ingreso debida a la bajada de precios).

Figura 20: Efectos de un incremento de generacion con renovables sobre el precio
mayorista de la electricidad
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Si bien las E-FER ofrecen ventajas evidentes desde el punto de vista medioambiental, el
sistema de incentivos ha generado controversia sobre el efecto que éstos podian producir
sobre los precios de la electricidad o sobre el crecimiento econémico de los paises. En
relacion al precio, aunque reducen el precio mayorista de electricidad, algunos autores
sefialan que la apuesta por las renovables ha producido el efecto contrario sobre el precio
pagado por el consumidor final, siendo ésta una de las razones que explica el incremento
de precios del mercado durante estos afios y refuerza la complejidad en la estructura de

%8 Ver en Asociacion de Empresas de Energias Renovables (2015) el estudio del impacto macroeconémico
de las energias renovables en Espafia.

% Moreno y Garcia-Alvarez (2016) realizan un analisis de como los combustibles importados afectan al
precio de la electricidad en Espafia y Portugal y Moreno y Garcia-Alvarez (2013) y Moreno et al (2014)
como afecta el aumento de las E-FER en el precio que pagan los hogares y las industrias respectivamente.
Moreno et al. (2012) analizan ademas del efecto conjunto de las E-FER y la competencia en el sector
eléctrico espafiol sobre el precio de electricidad.
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costes y precios.®° De esta forma, seria uno de los factores que explicarian la evolucion
escasamente competitiva del mercado minorista ibérico.

En algunos casos, el disefio de incentivos no parece haber sido suficientemente calibrado
y, tras unos afios de aplicacion, ha tenido que ser rectificado en aras a la sostenibilidad
financiera. La crisis econdmica tampoco ayudoé a corregir la situacion. Las soluciones han
afectado al crecimiento de las E-FER en los Gltimos afios y han generado debate sobre
sus efectos sobre el precio del mercado. El panorama es complejo y obligara a tomar
decisiones sobre la estructura y la dimension, adaptando los mecanismos regulatorios y
de funcionamiento de los mercados.®*

El papel central jugado por la energia en la lucha contra el cambio climético condiciona
drasticamente la evolucion del sector. La decision de invertir en renovables es una
cuestion que va mas alla de la rentabilidad econdmica, al generar fuertes externalidades
relacionadas con el medio ambiente y con la salud. Sin embargo, a las fortalezas
medioambientales y econdmicas de las renovables se afiaden algunos inconvenientes
como su integracion en la red, dificultad de almacenamiento o mayores exigencias de red.
Ademas, las repercusiones sobre la garantia del suministro derivadas de la intermitencia
y estacionalidad también son importantes y tampoco estan resueltas, ni desde el punto de
vista tecnoldgico ni regulatorio. Mientras no haya una evolucidn tecnolédgica que permita
acumular grandes cantidades de electricidad, ser4 necesario potenciar las redes de
transporte de electricidad y garantizar un respaldo intermitente fiable con fuentes
alternativas. El coste de la capacidad de respaldo debe ser incorporado al analisis
econdmico y regulatorio del proceso de transicion.

A pesar de las controversias en torno a las E-FER y su sistema de incentivos, es evidente
que el sistema fomento las inversiones, haciendo que la capacidad instalada en ambos
paises en fuentes renovables se haya multiplicado por tres en los Gltimos 25 afios (figuras
21y 22). Estos nimeros son mucho mas llamativos si descontamos la energia hidraulica
que histéricamente ya tenia una elevada capacidad.

Como ya hemos indicado, el disefio este tipo de incentivos esta en el centro del debate,
potenciado por la imposicién de politicas de austeridad muy estrictas en el seno de la UE,
que han afectado muy especialmente a Espafia y a Portugal.®? En ese entorno de crisis
econdmica y ajustes, algunos sectores de opinion han culpado a las politicas de fomento
de la E-FER de los elevados precios finales pagados por la electricidad. Se ha criticado,
por ejemplo, que los incentivos no estén directamente vinculados con la cantidad de
emisiones evitadas, sino con la inversion efectuada, lo que puede haber generado procesos

80 Ver, por ejemplo, Alves y Silva (2011). Wirzburg et al (2013) realizan un repaso a distintos trabajos
empiricos sobre el efecto de las renovables en el precio de la electricidad. En MIT Energy Initiative (2016)
se sefiala que la introduccion de E-FER en el mix eléctrico puede originar volatilidad en los precios al
contado y divergencia entre los mercados con diferente horizonte temporal (pag. 56).

51 Sobre los efectos de las renovables en la inversion en nueva capacidad y la retribucion de dicha capacidad
ver, por ejemplo, Fabra (2012). Para un analisis mucho mas amplio sobre la evolucién del sector, ver MIT
Energy Initiative (2016).

52 Tras diversos planes de ajuste para intentar sobreponerse a la situacion, en abril de 2011 Portugal solicitd
la intervencion de la UE y del FMI para solucionar la grave crisis financiera en que se encontraba. Una de
las primeras imposiciones al gobierno portugués fue la privatizacién de tres empresas estatales: EDP
(Energias de Portugal), REN (Redes Energéticas Nacionais) y la aerolinea TAP (Transportes Aéreos
Portugueses). Igualmente, en junio de 2012, el Gobierno espafiol solicitd ayuda financiera externa para la
reestructuracion y recapitalizacion de su sector bancario, lo que también llevé aparejado un duro plan de
ajuste del gasto.
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especulativos basados en la elevada rentabilidad de inversiones subsidiadas. En el debate
sobre la sostenibilidad financiera del sector, durante los ultimos afios, también se han
utilizado argumentos basados en los beneficios extraordinarios percibidos por las
instalaciones hidraulicas y nucleares, originados por la legislacion que compensaba a las
empresas por la introducciébn de competencia en el sector. Estos “beneficios
extraordinarios” pueden haber complicado la sostenibilidad del sector y limitando la
capacidad para mantener los incentivos a las renovables.

Figura 21: Capacidad instalada (renovable — MW)
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Figura 22: Capacidad instalada (renovable no hidraulica — MW)
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Ante la compleja situacion, se ha producido un importante parén en la inversion en E-
FER en los ultimos afios, con replanteamientos basados en la necesidad de reequilibrar
las cuentas publicas para seguir en la apuesta por las renovables.®?

En Espafia, la promocion de las renovables por el sistema feed-in tariffs habia generado
un rapido crecimiento de los proyectos, pero también originG problemas por la
sobredimension de las inversiones y el volumen de recursos necesario para Su
mantenimiento. En el afio 2010, siguiendo los requerimientos de la UE, el Plan de Accion
Nacional de Energias Renovables de Espafia (PANER) establecia los objetivos en materia

8 La Directiva europea de 2009/28/CE relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes
renovables, establecia la necesidad de que cada pais elaborase un plan especifico para el periodo 2011-
2020. Esto origind el PNAER portugués y el PANER espafiol.
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de E-FER para el periodo 2011-2020. Estos objetivos se concretan en que las energias
renovables alcancen un 20% del consumo final bruto de energia, con un porcentaje en el
transporte del 10% en el afio 2020. El plan reconocia la necesidad de actuar
fundamentalmente en tres frentes:

- Reducir la intensidad energética, incentivando la eficiencia energética.

- Reducir la dependencia: para disminuir la influencia de la volatilidad de los
precios internacionales de energia primaria, aumentando la garantia del
suministro.

- Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero.

Entre las medidas a adoptar, se sefiala el desarrollo de las E-FER como apuesta prioritaria
de la politica energética: “Las energias renovables tienen multiples efectos positivos
sobre el conjunto de la sociedad: entre otros, la sostenibilidad de sus fuentes, la
reduccion en las emisiones contaminantes, el cambio tecnoldgico, la posibilidad de
avanzar hacia formas de energia méas distribuidas, la reduccion de la dependencia
energética y del déficit de la balanza comercial, el aumento del nivel de empleo vy el
desarrollo rural” (pag. 8).%* El plan sefiala que el sistema de incentivos a las E-FER
utilizado hasta el momento habia funcionado adecuadamente y que, tras la fase inicial de
lanzamiento, era el momento de instrumentar una fase de consolidacion y desarrollo que
garantizasen la sostenibilidad futura del proceso de transicion energética. Los principios
que debian establecerse en el sistema de incentivos eran:

- Estabilidad, garantizando la rentabilidad suficiente a las inversiones.

- Flexibilidad, para incorporar los cambios en el desarrollo de las tecnologias.

- Internalizacion de costes, para garantizar suficiencia y estabilidad del suministro.

- Priorizacién de instalaciones innovadoras que, entre otros factores, reduzcan las

emisiones.

Figura 23: Capacidad instalada (Espafia — MW)
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A pesar de la calificacion como exitosa de la politica seguida en el fomento de las E-FER
y de los deseos expresados en el PANER, de continuar con los incentivos, en el afio 2013,
el sistema de incentivos tuvo que ser modificado para intentar resolver los problemas de
financiacion.

% PANER Espafia (2010).
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En lo que se refiere a Portugal, el impulso realizado con las E-FER es el resultado de un
amplio desarrollo legislativo, con diversos planes y programas que reflejan el
compromiso del gobierno portugués con los acuerdos internacionales relativos al cambio
climatico. Al igual que en Espafia, la efectividad de las medidas ha estado condicionada
por la evolucion de las tecnologias, las reformas inspiradas en las directivas europeas y,
sobre todo, por la situacién econdmica del pais. Las bases para la transformacion del
sector eléctrico se pusieron con diversos planes aprobados a principios de siglo, como el
Programa Nacional para as Alteracdes Climaticas (PNAC)® o la Estratégia Nacional
para a Energia (ENE),®® que marcan una planificacion energética basada
fundamentalmente en las fuentes renovables hidrica y eélica.®’” La eleccién de estas
tecnologias se debe a que se supone que su coste de produccion sera el que menos impacto
producira en el precio pagado por los consumidores de electricidad. En estos planes
también se reconocen las oportunidades de otras tecnologias renovables (no solo hidrica
y edlica) para el desarrollo econdémico: “La promocién de la eficiencia energética y la
energia renovable puede aportar también una importante contribucion al crecimiento
econdmico, al propiciar un volumen significativo de inversion oportunidades para la
investigacion” (pag. 6170).% Posteriormente, el PNAC 2006% desarrollé una serie de
medidas en diversos sectores productivos para alcanzar el objetivo marcado en relacion a
las emisiones de GEI. En este Programa se atribuye a la autoridad reguladora (ERSE) la
responsabilidad de definir mecanismos que promuevan la eficiencia energética y, por lo
tanto, la reduccion de la demanda de electricidad en 2010.7° Se define expresamente como
una obligacion del Estado "la promocién de la eficiencia energética, la proteccion del
medio ambiente y el uso racional de los recursos renovable y enddgeno."

En 2008, el compromiso de las autoridades portuguesas con los objetivos europeos se
plasmo en el disefio de una serie de lineas estratégicas para el sector energético nacional,
dirigidas a reforzar los objetivos anteriormente marcados. Esto es, a reducir la
dependencia energética externa, aumentar la eficiencia energética y disminuir las
emisiones de COz2. En relacion con la eficiencia energética se establecio el Plan Nacional
de Accion para la Eficiencia Energética (PNAEE)"* que incluye 12 programas y 50
medidas dirigidas a reducir el consumo de energia en los sectores del transporte, el
residencial y servicios, la industria y en el sector publico.

8 Resolucion del Consejo de Ministros N° 119/2004. Portugal se comprometié a limitar el aumento de sus
emisiones en el periodo 2008-2012 a un 27% del valor de 1990.

% Resolucion del Consejo de Ministros N° 169/2005. Promueve la eficiencia energética, pero también
incide en la necesidad de incentivar las E-FER, con el compromiso alcanzar en el afio 2010 una produccion
del 39% de la energia eléctrica total de origen renovable.

67 EI ENE también incorpora la necesidad de seguir avanzando en la introduccién de competencia en los
mercados de electricidad y gas natural.

% Diario da Republica (N° 204-24 de Outubro de 2005). En la Estrategia se estima que en los siguientes
cinco afos se realizaria un volumen de inversién en la generacion de electricidad de mas de 7 mil millones
de euros, fundamentalmente en energias renovables.

8 Resolucion del Consejo de Ministros N° 104/2006.

0 Este objetivo se mantiene en la nueva redefinicion del PNAC de 2007 (Resolucion del Consejo de
Ministros N° 1/2008).

" Resolucién del Consejo de Ministros N° 80/2008. EI PNAEE fija un objetivo para 2015 de un ahorro
equivalente al 10% del consumo de energia final a través de mejoras en la eficiencia energética. La
legislacién en materia de eficiencia energética se ha seguido desarrollando hasta la actualidad. A modo de
ejemplo, en 2013 se aprueba el PNAEE con horizonte 2016 (Resolucion N° 20/2013) y en 2015 se traspone
la Directiva europea sobre Eficiencia Energética (Decreto-Ley n.° 68-A/2015). Mas informacion en
http://www.pnaee.pt/pnaee).
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Al igual que ha ocurrido en Espafia, en Portugal el disefio de la politica de fomento de E-
FER también ha sido objeto de criticas, tanto en la definicion de las fuentes como en la
sostenibilidad de los incentivos utilizados y sus repercusiones sobre los precios de la
electricidad. La apuesta inicial por la energia eblica (ver figura 24) cumplia con los
objetivos medioambientales y reducia la necesidad de importar energia. Sin embargo, las
caracteristicas de la energia edlica introdujeron en el sistema otro tipo de problemas
derivados de su irregularidad. Para compensarlo, como complemento a la energia edlica,
en el aflo 2007 se aprobo el Programa Nacional de Barragens de Elevado Potencial
Hidroeléctrico (PNBEPH), que pretendia aprovechar el potencial hidroeléctrico a través
de nuevas centrales.

Figura 24: Capacidad instalada (Portugal — MW)
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Fuente: Eurostat

El programa hidraulico portugués gener6 dudas sobre su viabilidad financiera, pero
también desde el punto de vista medioambiental.”® Pocos meses después de la aprobacion
del programa, la crisis economica hizo insostenible el desarrollo de las inversiones,
debido a la presion que suponian sobre unas cuentas publica que ya tenian que hacer
frente a las obligaciones adquiridas previamente en la financiacion edlica. De esta
manera, ya inmersos en plena crisis econdmica y siguiendo las directrices europeas, se
aprueba el PNAER"* que establece como objetivos fundamentales los siguientes:

- Garantizar el cumplimiento de los compromisos europeos para 2020 en materia
de energia y lucha contra el cambio climético

- Reducir la dependencia energética exterior, sustituyendo las importaciones por
energia enddégena.

- Impulso y consolidacion del sector industrial asociado a las energias renovables,
para alcanzar un PIB de 3.800 millones de euros en 2020 y la creacién de 100.000
nuevos puestos de trabajo asociados al sector.

- Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero.

El plan aprobado, con algunas reformas en el PNBEPH, sigue insistiendo en el fomento
de las energias de origen hidraulica y eolica como la base para el desarrollo de la
produccidn portuguesa, haciendo énfasis en la complementariedad de ambas fuentes. No
obstante, en el plan también se plasma la intencién de reforzar el papel de la energia solar,

72 El sistema puede funcionar proporcionando un refuerzo en momentos de viento escaso o acumulando
agua en periodos de excesiva produccion edlica.

3 En http://www.geota.pt puede encontrarse informacion con una revision critica del PNBEPH.

4 Plano de Nacional Acgdo para as EnergiasRenovaveis (PNAER) - 2010. Sobre la situacion del sector en
Portugal en el momento de aprobacion del plan, ver Alves y Silva (2011).
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tanto en aprovechamientos a gran escala como de dimensiones reducidas. Los objetivos
asociados a las E-FER que contiene el plan se recogen en la tabla 7.

Ya en plena crisis econémica se aprob6 la ENE-2020, que sustituye a la aprobada en
2005.7 Entre otras medidas, destaca la consolidacion del objetivo de reduccion del 20%
del consumo de energia final en 2020, apoyadas en diversas medidas fiscales, proyectos
innovadores (vehiculo eléctrico, redes inteligentes), mejora en la gestion energética del
alumbrado y de edificios publicos y privados, y en la produccion de electricidad
procedente de fuentes renovables.

Tabla 7: Objetivos para 2020

Energia de fuentes renovables respecto al consumo final bruto de energia en 2005 % 19,8
Energia de fuentes renovables respecto al consumo final bruto de energia en 2020 % 31,0
Consumo total de energia ajustado para 2020 ktep 19.467
Energia de fuentes renovables correspondiente al objetivo marcado en 2020 ktep  6.035

Fuente: PNAER (2010)

En el afio 2013 se intenta racionalizar los esfuerzos realizados para cumplir los objetivos
energeéticos del pais, revisando y coordinando las iniciativas sobre eficiencia energética
(PNAEE) v las dirigidas al fomento de las E-FER (PNAER).”® Se busca vincular ambas
estrategias con el fin de lograr medidas mas eficaces, reforzar las medidas existentes y
reducir el coste de implementacion, dado el entorno de crisis econémica en el que estaba
inmerso el pais. Los objetivos que marca el decreto estan condicionados por la necesidad
de reducir el déficit y por las pautas marcadas en los protocolos resultantes de la
intervencion de la economia portuguesa:
- cumplir con racionalidad econdmica todos los compromisos adquiridos,
- reducir significativamente las emisiones de gases de efecto invernadero,
- fortalecer la diversificacion de las fuentes de energia primaria, para incrementar
la garantia del suministro,
- aumentar la eficiencia energética de la economia, sobre todo en el sector pablico,
contribuyendo a la reduccidon del gasto publico y el uso eficiente de los recursos,
- aumentar la competitividad de la economia mediante la reduccién del consumo de
combustible y de los costes de funcionamiento de las empresas y de la economia
nacional, liberando asi recursos para impulsar la demanda interna y las
inversiones.

En la norma se especifica que el esfuerzo realizado en afos anteriores por fomentar las
E-FER vy las centrales eléctricas de ciclo combinado con gas natural, ha originado una
sobrecapacidad en el sector, sobre todo en las condiciones de contraccion de la demanda
asociada a la crisis econémica. Con el fin de eliminar el desequilibrio, el nuevo PNAER
reformula la politica de fomento de las E-FER, estableciendo una reduccion del 18% de
la capacidad instalada respecto a lo previsto en el PNAER anterior (2010). Sin embargo,
a pesar de la reduccion, se prevé una cuota de las E-FER superior en el nuevo PNAER
(60% vs. 55%), gracias, entre otras razones, a la coordinacion con las medidas de
eficiencia energética. Se busca una reduccion en el coste de la transicion energética, a

5 La resolucion del Consejo de Ministros N° 29/2010 define la Estrategia Nacional de Energia 2020 (ENE
2020).

6 Resolucion del Consejo de Ministros N° 20/2013. Ademas del PNAEE y PNAER, también se puso marcha
el programa Eco.AP destinado a incrementar la eficiencia energética en el sector publico. Ver
http://www.adene.pt/programa/programa-de-eficiencia-energetica-para-administracao-publica-ecoap.
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través de la revision del peso relativo de cada una de las E-FER en el mix energético para
el aflo 2020, atendiendo a los costes de produccion (Costes Nivelados de la Energia) vy al
consiguiente potencial en un régimen de competencia. Se establece una seleccién mas
restrictiva para el apoyo a las renovables, dirigido a las tecnologias més maduras
“...dejando el fomento de las tecnologias menos maduras a los instrumentos de
promocion del 1+D nacionales europeos o internacionales, liberando a los consumidores
de electricidad del coste de la inversion adicional en tecnologias experimentales, sin
perjuicio de los proyectos concretos que, tras un analisis coste-beneficio y la
comparacion con estandares de referencia internacionales, resultasen ventajosos a la
economia nacional” (péag. 2069)."’

En definitiva, el repaso a la evolucién legislativa que ha impulsado la apuesta por las E-
FER muestra que en los ultimos afios se ha producido un freno en los incentivos, para
evitar el crecimiento de los compromisos financieros asumidos por el Estado. Los
programas siguen insistiendo en el objetivo de incrementar las E-FER en el mix
energético, pero condicionan la apuesta por la sostenibilidad medioambiental a la
sostenibilidad econdmica del sistema.” Los planes también incorporan datos sobre las
repercusiones esperadas en términos de empleo.” Los incentivos se han recortado en los
dos paises, aunque segun datos de la Agencia Internacional de la Energia (IEA), en 2013
todavia se encontraban entre los paises que mas apoyaban las E-FER (ver figura 25).8°
Las politicas seguidas en ambos paises presentan elementos comunes, si bien las
inversiones iniciales en Portugal se dirigieron fundamentalmente a la energia edlica;
mientras que en Espafia se incentivé la solar desde el principio. Durante todo el proceso
se disefiaron una serie de incentivos financieros y fiscales de apoyo a la inversion,
reforzadas con la creacion de tarifas diferenciadas (feed-in tariff) para la electricidad
producida a partir de plantas renovables moduladas en funcion del grado de madurez de
las diferentes tecnologias. Ademas, tal como marcan las directrices europeas, se le dio
prioridad a la E-FER en la planificacion y acceso a las redes.

El Sistema de incentivos basados en feed-in tariff (FIT) ha sido el sistema mas utilizado
en Europa para incentivar las renovables.®! La mayoria de los paises europeos que utilizan
este sistema, tienen una tarifa regulada fija por tecnologia (FITfijo), como en el caso de
Portugal.®? En Espafia, sin embargo, el sistema era mixto, permitiendo elegir entre un FIT
fijo o una tarifa basada en el precio del kwWh en el mercado mas una prima (FIT
premium).8® La efectividad de este tipo de incentivos depende de su adecuado disefio,

" Diario da Republica, N.° 70, de 10 de abril de 2013.

78 Seglin Amado (2016) la necesidad de contener los precios de la electricidad ante la crisis econdémica y el
mantenimiento de los incentivos a las renovables ha generado un “déficit de tarifa” en Portugal de unos
5.000 millones de euros. En Espafia, segun la CNMC, el déficit estaba por encima de los 25.000 millones
en 2015.

9 EI PANER espariol calculaba el empleo asociado a las renovables en 2010 y establecia las previsiones
para 2015 y 2020. EI PNAER portugués estimaba que la creacion de empleo en 2020 seria de 100.000
empleos. Sin embargo, la revision de 2013 ha rebajado la cifra hasta 70.000.

80 En Ecofys (2011) se pueden consultar estimaciones sobre el valor real del apoyo prestado por los paises
europeos al fomento de las E-FER, mas alla de los datos oficiales.

81 Algunos paises, como UK, Suecia, Bélgica o Italia, utilizan el sistema de Cuotas y Certificados Verdes.
82 El Decreto-Ley N ° 168/99 reconoce un sistema de compensacion (FIT) mensual para las plantas de E-
FER, cuya esencia se ha mantenido hasta la actualidad. En Amado (2016) se hace un repaso al sistema
utilizado en Portugal y a las opciones de futuro, desde una perspectiva juridica.

8 En 2012 y 2013 se cambi6 el sistema. El Real Decreto-ley 1/2012 suspendié los incentivos econdmicos
para los proyectos de nuevas plantas de E-FER. Con el Real Decreto-ley 9/2013 se adoptan medidas
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resultando crucial la definicion de su evolucion temporal, ya que tratan de incentivar
inversiones a largo plazo. Por este motivo, las revisiones legislativas de los Gltimos afos
y, sobre todo, la retroactividad de algunas medidas, pueden condicionar negativamente el
desarrollo de nuevas inversiones.

Figura 25: Subsidios a las renovables segun fuente en los 15 paises con subsidios mas
elevados
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Fuente: International Energy Agency (IEA), WEO 2014.

Ademas de los incentivos directos para el fomento de las E-FER (FIT, Cuotas y
Certificados Verdes, incentivos fiscales,...) existen otras estrategias que pueden apoyar
su desarrollo de manera indirecta, como la penalizacién de electricidad de fuentes no
renovables o0 a través de las politicas basadas en las emisiones de CO2.8* En esta linea,
desde 2005 en Europa se ha desarrollado un mercado de derechos de emision de CO2 que
desde 2013 se encuentra en su tercera fase.® Igualmente, otras iniciativas europeas
orientadas a reducir las emisiones de sectores como el transporte o el sector residencial
pueden afectar a las decisiones de los consumidores y de las empresas, afectando por lo
tanto al sector eléctrico.8®

urgentes para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico. Las instalaciones de E-FER ya en
funcionamiento pasan a ser remuneradas en base una “rentabilidad razonable” definida por el Gobierno.
8 En Schmalensee (2012) puede encontrarse una revision critica sobre los incentivos a las renovables y sus
efectos sobre las emisiones.

8 La evolucion del precio del carbono puede condicionar las decisiones y la rentabilidad de las empresas
del sector eléctrico, pero los efectos de esta medida pueden extenderse al resto de sectores contaminantes.
8 Por ejemplo, en 2014 en Espaiia se aprobo el Real Decreto 163/2014, por el que se crea el registro de
huella de carbono, compensacion y proyectos de absorcion de dioxido de carbono.
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Figura 26: Produccién de electricidad. Espafia y Portugal (TWh)
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Con respecto a la evolucion de la capacidad instalada en renovables, se ha observado que
la evolucion de la produccion de electricidad y el peso de las renovables en la capacidad
de generacion no ha sido homogénea en el tiempo. Aunque presenta algunas pautas
comunes, no ha evolucionado por igual en los dos paises. El incremento producido en los
altimos 25 afios ha sido especialmente intenso a partir de 2009, a partir de la definicién
de la estrategia Europa 2020, gracias a los incentivos para el aumento en capacidad que
se habia producido en los afios previos, apoyados en el impulso legislativo ya comentado.
El aumento constante de la capacidad instalada desde los afios 90 se estabiliza con la crisis
econdmica en los ultimos afios. En la figura 27 se observa que el aumento de capacidad
durante los afios 90 se realizé fundamentalmente a través de incremento en renovables,
manteniéndose el peso de la capacidad basada en combustibles fésiles, que representaban
aproximadamente el 50% de del total. Desde finales de los 90 el incremento de la
capacidad en renovables es notable, fundamentalmente en eélica. Sin embargo, también
se incrementa la capacidad en combustibles fosiles, que durante todo este periodo
experimenta una transformacién hacia el uso del gas natural. La energia nuclear va
perdiendo peso y la hidraulica apenas lo hace.

Como resultado de la evolucién de estos 25 afios, en lineas generales se observa el
aumento en el peso de la capacidad solar y, sobre todo, eélica, que compensan la pérdida
de importancia de la nuclear y de la hidrica; mientras que el peso de los combustibles
fosiles apenas si ha reducido su peso (aunque si ha ganado terreno el uso del gas).

42



GDAE. Documento de trabajo n® 17-01: TSEI: hacia un mercado mas sostenible y liberalizado

La inversion realizada en capacidad de generacion basada en el gas natural surge como
respuesta a la necesidad de garantizar el suministro eléctrico en una estructura tan
dependiente de los recursos hidricos y eolicos. Desde los afios 80 en Espafia ya se
comenzd a planificar el aumento del uso del gas natural. Las inversiones en esta
tecnologia originaron un importante aumento en la produccién de electricidad, que dio
respaldo a los incrementos de demanda originados en los afios previos a la crisis
econdmica (figura 28). Con la caida de la actividad a partir del afio 2009, la generacion
eléctrica a partir del gas si cayo significativamente, fundamentalmente en el caso espafiol.
El aumento de las importaciones de gas natural fue muy importante durante los afios 90.
La inestabilidad de los paises de procedencia obligdb a diversificar el origen para
minimizar los riesgos y garantizar la seguridad en el suministro.

Figura 27: Capacidad eléctrica instalada por fuentes (%). Espafia y Portugal
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Figura 28: Gas Natural. Importaciones netas (Mtoe)
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La apuesta por este combustible en Portugal fue posterior. A principios de los afios 90 se
empezaron a construir plantas para la generacion de electricidad con gas natural, con el
fin de sustituir el uso del petr6leo y del carbon. En ambos paises las importaciones de
carbdn han seguido una trayectoria descendente desde principios de siglo. Sin embargo,
el incremento de capacidad en gas natural y la necesidad de seguir importando petréleo,
han mantenido la alta dependencia energética externa, a pesar del fomento de las energias
renovables. Asi, en ambos paises la tasa esta por encima del 70%, por encima de la media
de los paises de la UE (en torno al 60%).
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Figura 29: Produccién de electricidad a partir de Gas - TWh
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Las figuras 30 y 31 muestran los balances energéticos de Espafia y Portugal,
respectivamente, y hacen visible la transformacion que se ha producido en el sector
energético ibérico en el periodo de 25 afios (1990-2014). En ellos se observa la apuesta
por la introduccién de energias renovables, pero también destaca el incremento en las
importaciones de gas natural y la reduccion de las importaciones de carbon. En grandes
lineas, se ve que Espafia ha mantenido su necesidad de importar combustibles, pero el gas
ha sustituido a una parte del petréleo y al carbdn importado; mientras que el fomento de
las renovables sustituye al uso del carbén nacional. En Portugal también se constata un
aumento del gas en sustitucion del petroleo y del carbon. Ademas, es notable el aumento
de las fuentes renovables. No es nuestro objetivo un analisis detallado de los balances
energéticos de Espafia y Portugal, pero a simple vista refuerzan la idea de que, a pesar de
lo que se ha logrado en estos afios, aun queda mucho camino por recorrer, tanto en la
produccién de electricidad a través de renovables, como también en la reduccion del
consumo de combustibles fosiles en sectores como el transporte.
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Volviendo a la transicién hacia las E-FER, a continuacion se presenta un breve repaso de
la evolucion seguida por la electricidad generada a partir de distintos tipos de renovables
durante esos 25 afios, en los que han ido entrando en funcionamiento mas plantas que
iban reduciendo el porcentaje basado en combustibles fosiles. Como ya se ha comentado,
la situacion de los altimos afios es especial y las decisiones tomadas por los gobiernos
pueden condicionar la evolucion a medio plazo.

En los Gltimos afios se ha producido una caida de la demanda de electricidad asociada a
la crisis econdmica, que ha ocasionado una reduccion en la produccion de electricidad,
especialmente notable en el caso espafiol. La reduccion progresiva de produccion de
electricidad a partir de combustibles fosiles que se habia iniciado en 2005, sufre un
paréntesis durante los afios 2011 y 2012, aunque se recupera en los Gltimos afios, tal y
como se muestra en la figura 32. El elevado peso de la energia hidraulica en el sector es
el causante de esa quiebra temporal en la reduccion de combustibles fésiles. En el caso
portugués se observa un perfil mucho mas volatil, por cuanto el peso de las hidroeléctricas
es superior.

Figura 32: Produccidn de electricidad de origen renovable (TWh)
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Como ya hemos comentado, el uso del agua en la produccion de electricidad jugé un
papel central en los origenes del sector generador ibérico, y ha seguido manteniendo un
peso relativamente elevado durante toda la evolucién posterior (figura 33). En Espafia, a
pesar de que la capacidad instalada es alta, su peso sobre el total del sector va
disminuyendo paulatinamente a medida que la economia crece aumenta la presion de la
demanda, hasta situarse por debajo del 20%. En Portugal la tendencia es la misma hasta
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el afio 2010, en el que comienza a surtir efecto el programa de aprovechamientos
hidroeléctricos (PNBEPH) aprobado tres afios antes. Actualmente la capacidad se sitda
en el entorno del 30% del total; mientras que la capacidad media en la UE esta cerca del
15% (y por debajo del 13% en generacion).

Figura 33: Capacidad hidraulica - %
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Figura 34: Produccidn eléctrica de origen hidréulico - %

Spain Portugal
100% 100%
80% 80%
60% 60%
40% 40%
20% X 20% — x
NS ITTTTLLATT AT T T e L TTLA R R AR A PR RITRA NN
@q° @q"' @q“‘ \9@“ @q‘*’ @00 ,190"’ @0& q/gob @0‘*’ ,19@ ,190 @\’v \9@0 \9@’1« '@ca“ ’@q“’ \9@“’ ,1900 ,196“' Av@“‘ ,90“’ ,190“’ ,19'\9 ,19'\2" ,9'\,“

Fuente: Eurostat

La elevada dependencia de la generacion eléctrica respecto al agua embalsada y la
irregularidad en el régimen de lluvias, que se muestran en la figura 35, afiaden
incertidumbre y volatilidad al sector. Méas aun cuando uno de los efectos asociados al
cambio climético puede ser la aparicion de largos periodos de sequia.

Figura 35: Precipitacion (1000 millones m3)
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Fuente: Eurostat
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Figura 36: Produccion de electricidad de origen hidraulico (TWh)
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La dependencia estacional del régimen de lluvias no es el Unico elemento que genera
complicacién en la generacion de electricidad. La intermitencia de la energia eolica
complica aln mas la situacién, en este caso debido a la volatilidad e imprevisibilidad a
corto plazo. El crecimiento de la capacidad edlica instalada en el sector eléctrico ibérico
ha sido el mas importante de todas las fuentes renovables. Como resultado de esto, a
principios de 2015, Espafia producia 52 TWh de electricidad edlica, siendo el segundo
pais de la UE en produccion de este tipo de energia, solo superado por Alemania (57,4
TWh); mientras que Portugal es el septimo pais, con una produccion de 12,1 TWh. En la
Peninsula Ibérica se produjo mas del 25% de toda la energia edlica de la UE durante el
afio 2015 (el afio anterior este porcentaje superé el 28%).

Portugal se ha acercado al 30% de capacidad edlica frente al total instalada y en conjunto
se ha llegado al entorno del 20% de la energia total producida entre los dos paises, con
un crecimiento notable desde el afio 2000, tal y como se muestra en la figura 37. Estos
valores estan por encima de la media de la UE para esta tecnologia, con una capacidad
instalada rondando el 23% y una generacién que ha crecido mucho en los Gltimos afios,
pero que no ha superado el 10%.

Figura 37: Capacidad instalada de origen e6lico (%) y produccion de electricidad (TWh)
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Fuente: Eurostat
En cuanto a la energia solar, el aumento en la capacidad instalada corresponde

fundamentalmente a la inversion realizada en Espafia. La aportacion de Portugal, aunque
creciente, es modesta, alcanzando una produccion aproximada de 0,6 TWh en 2014.
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Figura 38: Area de paneles solares (1000 m2)
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Fuente: Eurostat

A pesar de los problemas actuales, Espafia produjo 8,2 TWh de electricidad a partir de
paneles solares en 2014, siendo el tercer productor en importancia en la UE. El
crecimiento muy rapido de la capacidad y los costes econémicos aparejados por el
deficiente disefio de los incentivos, han obligado a replantear las politicas de fomento de
este tipo de energia. En un entorno de crisis economica y de austeridad puablica, la
orientacion de la politica de incentivos parece haber pasado de un extremo al otro,
llegando incluso a introducir medidas con caracter retroactivo que han generado una
fuerte polémica. El paron en los incentivos a nueva inversion y la revision de las primas
a las inversiones ya realizadas han propiciado un panorama muy complicado. Aln a pesar
del cambio de politica, la produccidn total del sector solar fotovoltaico ibérico ronda el
10% del total europeo en los dos ultimos afos, fruto de la apuesta previa espafiola, del
incremento de capacidad portugués y de las condiciones especialmente favorables para
este tipo de energia en la Peninsula Ibérica.®’

87 Espafia es el quinto pafs en cuanto a potencia solar instalada, pero el tercero en produccién. Igualmente,
Portugal ocupa el puesto 15 en potencia instalada, pero es el decimotercero en produccion.
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Figura 39: Produccion de electricidad de origen solar (TWh)
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Es de esperar que, en un futuro préximo, una vez superada la crisis econémica, de nuevo
se apueste por el sector, al amparo de una regulacion mas meditada y mejor disefiada.
Para ello serd necesario resolver algunas cuestiones relevantes, como la regulacion del
autoconsumo.®® La misma situacion de paralisis se ha producido en la generacion de
energia solar concentrada (CSP, segun sus siglas en inglés). Espafia habia desarrollado
una capacidad generadora de electricidad con esta tecnologia que ha ido entrando en
funcionamiento paulatinamente.®® Sin embargo, no esta previsto que a corto plazo se
incremente la capacidad.

En general, los interrogantes sobre la evolucion del sector son variados y tienen
componentes regulatorios, econémicos, tecnolégicos y medioambientales que complican
el panorama.®® Al margen de la polémica sobre el adecuado disefio de las politicas, es
evidente que se han reducido las emisiones de CO2, como consecuencia, entre otros, del
mix energético en la produccion de electricidad en ambos paises. La apuesta, sin embargo,
debe tener continuidad, puesto que aun queda un camino largo por recorrer hasta llegar a
los niveles “aceptables” que se valoran en los distintos informes con horizontes
temporales variables. En la figura 40 se observa que las emisiones per céapita han ido
acercandose a la media europea a medida que la economia ibérica convergia con la de sus
socios europeos. Las medidas adoptadas en Espafia y Portugal a principios de siglo han
conseguido cambiar la tendencia, en la linea de la media de la UE. No obstante, la brecha
con los objetivos sobre emisiones per capita sigue siendo amplia.®*

Es complicado realizar una valoracion objetiva de los resultados de la apuesta acometida
por Espafia y Portugal en relacion al fomento de las E-FER. Como indican Linares y
Labandeira (2013), no esté claro que las dificultades del proceso, al menos en el caso
esparfiol, vengan del disefio de los incentivos, sino de la implementacion realizada. En una
politica con maltiples objetivos (reducir la dependencia, las emisiones de CO2 y el
desempleo), la percepcién del éxito o fracaso de las medidas depende de la distinta

8 Ante la incapacidad de resolver adecuadamente el reto que plantea el autoconsumo, la legislacion
establece trabas que dificultan el desarrollo inversiones con una alta potencialidad.

8 Hasta llegar a 2.300 MW. Sobre este tema ver REN21 (2015).

% En MIT Energy Initiative (2016) se realiza un amplio y actualizado repaso a los retos del sector a corto
plazo.

%1 En la figura se plantea el objetivo global estimado en Pollin (2015) para 2035 en funcién de las
estimaciones sobre crecimiento de la poblacion mundial.

53



GDAE. Documento de trabajo n® 17-01: TSEI: hacia un mercado mas sostenible y liberalizado

posicion de los agentes ante los problemas.®? En este caso, es evidente que los avances en
materia de lucha contra el cambio climatico, desempleo o dependencia energética son
valorados de distinta forma por agentes como la UE, los respectivos gobiernos nacionales,
las empresas del sector, los consumidores, los sindicatos,... Todo esto complica la
valoracion del proceso, mas aun si consideramos que se trata de una apuesta a largo plazo
y la percepcidn de los agentes puede variar en el tiempo ante factores sobrevenidos (una
crisis financiera o un desastre medioambiental, por ejemplo)

Figura 40: Emisiones CO2 per cépita
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7. Conclusiones y lineas abiertas

En este trabajo se ha repasado la evolucion del sector eléctrico ibérico, con el fin de
caracterizar los rasgos mas significativos que han dado lugar al sector tal como lo
conocemos en la actualidad. Tradicionalmente, la economia y los sectores eléctricos de
Espafia y Portugal han ido evolucionado con un cierto retraso respecto a los paises
desarrollados. Sin embargo, en las Gltimas décadas se han incorporado a los procesos de
liberalizacién y modernizacién, liderando incluso la transicion hacia modelos mas
sostenibles. Las caracteristicas historicas de ambos sectores han condicionado las
reformas impulsadas desde la UE, tanto desde el punto de vista de la liberalizacion del
sector, como desde el medioambiental. En algunos casos, los objetivos de las reformas
buscaban resultados mas ambiciosos que los marcados inicialmente por la UE (en el
fomento de las renovables, por ejemplo) y buscaban cubrir algunas carencias especificas
del sector ibérico (o de sus economias). Asi, las reformas se han planteado con objetivos
multiples: reducir la dependencia, aumentar la seguridad del suministro, mejorar la
eficiencia a través de mayor competencia, generar nuevas oportunidades de empleo,...
La variedad de objetivos complica la valoracion de la efectividad de las reformas
realizadas que, ademas, se han visto complicadas por los efectos de la reciente crisis
financiera.

Con respecto al proceso de liberalizacion, es necesario destacar la flexibilizacion del
marco regulatorio realizado en Espafia y Portugal en las ultimas décadas. Entre los
principales objetivos del proceso, destacan el libre intercambio de electricidad en un

92 Jenner et al. (2012). Sobre este tema, ver también, Leston (2014).
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mercado sujeto a un marco competitivo, la libre eleccién de suministrador y la entrada de
nuevas empresas en el sector, con la finalidad de incrementar la eficiencia del sector y la
calidad del suministro.®

La liberalizacion eléctrica se ha desarrollado de manera gradual en ambos paises,
implantandose una nueva organizacién estructural donde las actividades de producciény
comercializacion quedan abiertas a la competencia.

En cuanto a la actividad de produccién, un elemento clave ha sido la creacion de un
mercado mayorista de electricidad, el MIBEL, que se basa en un conjunto de modalidades
de contratacion que se complementan entre si (mercado de contratacion a plazo, mercado
de contratacion de contado, mercado de servicios y mercado de contratacién bilateral).
Su funcionamiento se basa en un mecanismo de separacion de mercados (market splitting)
que favorece un mejor uso de la capacidad disponible con seguridad.

Desde la perspectiva de la oferta se ha caracterizado por una elevada integracion vertical,
puesto que las actividades en el mismo grupo empresarial no estan sujetas a limitaciones
normativas.

En el sector eléctrico de Espafia y Portugal ha sido habitual la presencia de operadores
dominantes con altas cuotas de mercado. El Plan de Compatibilizacion Regulatoria de
2007 define operador dominante como toda empresa que detente una cuota de mercado
mayor al 10% de la energia eléctrica producida en el MIBEL (considerando Gnicamente
la produccion en régimen ordinario para su calculo).

En este contexto, un elemento clave ha sido la reduccion del poder de mercado mediante
el desarrollo de subastas de capacidad virtual. En el mercado de electricidad de Espania,
Endesa e Iberdrola han tenido la obligacion de participar como subastadores. Igualmente,
destaca la participacion de las compafias REN y EDP como subastadores en el caso del
mercado de electricidad portugués.

En el ambito del MIBEL se reconoce la importancia de identificar a los operadores
dominantes con la finalidad de establecer una serie de obligaciones y limitaciones a su
actividad:%*
a) Establecimiento de mecanismos que fomenten la desintegracion vertical, tales
como su participacion en subastas de capacidad de produccion.
b) Restricciones de acceso a la compra de capacidad en las subastas de capacidad.
c) Limitaciones de participacion en las subastas de adquisicion de capacidad de
interconexion.
d) Limitaciones del acceso a las licencias de nuevas instalaciones de produccion y
a la evacuacion de zonas congestionadas.
e) Restriccion a la representacion de instalaciones de produccion en régimen
especial.
f) Limitaciones sobre la adquisicion o transferencia de carteras de clientes en la
comercializacion.

% Garcia-Alvarez y Moreno (2016).
% Consejo de Reguladores del MIBEL (2009).
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Asimismo, la normativa establecida en los articulos 81 y 82 del Tratado de la UE prohibe
el desarrollo de abusos de posiciones dominantes y conductas colusorias encaminadas a
dificultar el acceso al mercado.

El resultado ha sido la desconcentracion horizontal tanto en el caso de Espafia como de
Portugal. El propio proceso integracién de los dos mercados de electricidad en el MIBEL
ha sido un primer paso para tratar de mitigar comportamientos abusivos. Este primer paso
de integracion se vera complementado con acciones de mejora de infraestructuras a medio
plazo, asi como con la armonizacion de procedimientos de operacion y gestion de
interconexiones.®® Esto permitird favorecer los procesos de integracion en materia de
ampliacion de mercados propuestos por la UE.

Asimismo, estas medidas son complementadas por la puesta en practica de comisiones de
seguimiento de los resultados del MIBEL y de las conductas de los agentes que participan
en el mismo, asi como por el desarrollo de penalizaciones para situaciones de poder de
mercado.

Con respecto a la actividad de comercializacién, la liberalizacién conlleva un nuevo
contexto en el que los agentes compiten en el mercado minorista para garantizar el
suministro a los consumidores finales. Para ello, es crucial el desarrollo de mercados a
plazo que permitan a todos los agentes la adquisicion de energia en los plazos que
requieren los clientes.%

Como sintesis del proceso de liberalizacion que se ha desarrollado en Esparia y Portugal,
y como consecuencia de la integracion de los mercados de electricidad de ambos paises
en el MIBEL, podemos destacar que se han realizado importantes progresos en distintos
ambitos:%’

- Los precios del mercado diario presentan un nivel y un comportamiento similar al
de otros mercados europeos.

- Una reduccion de los valores de los indices de concentracion (como el HHI).

- Lacuota de mercado del mayor agente es inferior al 25%.

- Estructura méas competitiva: la Comision Europea (2010) establece en su
Benchmarking Report que Espafia se encuentra entre los grupos de paises con
menor concentracion en el mercado de electricidad.

- Supervision del MIBEL por parte de cinco agencias (MINETUR y CNMC en el
caso de Espafia, RESE y ADC en Portugal y ACER), lo que podria desincentivar
comportamientos anticompetitivos en el mercado.

- Transparencia de informacion, tal y como se recoge en el DG Competition Report
on Energy Sector Inquiry publicado por la Comision Europea (2007) para el caso
de Espafia.

- El Operador del Mercado y el Operador del Sistema no tienen en su accionariado
influencia de ningun agente del mercado.

A pesar de la consecucién de tales avances en el &mbito del MIBEL, existen todavia
importantes limitaciones derivadas de la existencia de barreras de entrada en el mercado.
El Tribunal de Defensa de la Competencia (2005) define tales barreras como “...todas

% Sanchez y Silveira (2016).

% Garcia y Moncada (2015): En el MIBEL se han desarrollado este tipo de mercados permitiendo
posibilidades de liquidez y cobertura a las huevas empresas que entran en el mercado.

9 Energia y Sociedad (2016).
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aquellas dificultades y costes que desalientan o directamente imposibilitan la entrada de
nuevos operadores en un determinado mercado...”. En el ambito del MIBEL podemos
destacar las siguientes:
- Escasa capacidad de interconexion debido al aislamiento.
- Posible existencia de costes hundidos como consecuencia de los elevados costes
de instalacion y de diversificacion del parque de generacion. Esto va a
acompafiado de un extenso periodo de maduracién de las inversiones y una
elevada incertidumbre respecto a los precios de los combustibles.
- Las empresas incumbentes son propietarias de los activos estratégicos del sector.
- La integracion vertical, que puede conllevar subsidios cruzados entre actividades
de un mismo grupo y el acceso a informacion privilegiada.

Es necesario continuar con el desarrollo de politicas en el &mbito del MIBEL para tratar
de reducir estos problemas, evitando que potenciales competidores tengan que asumir
unos costes que son menores (0 no existen) para las empresas ya establecidas en el
mercado. Por ese motivo es necesario continuar con el desarrollo de programas que
reduzcan la integracion vertical, aumentar la capacidad de interconexién y reducir los
posibles costes hundidos del sector. %

En cuanto al fomento de las E-FER, la politica energética ibérica debe buscar la
reduccion de la dependencia, el aumento la seguridad del suministro, el incremento de la
eficiencia energética y la disminucién de las emisiones de gases de efecto invernadero.
El sector eléctrico juega un papel fundamental para lograr estos objetivos. Asi, la mayor
participacion de las energias renovables en el mix del MIBEL ha provocado una
disminucién de las emisiones de efecto invernadero per capita del 25,3% en Espafia y del
22,8% en Portugal, en 2014 en relacion al afio 2000 (Eurostat). Las politicas publicas han
sido esenciales para lograr que los porcentajes de electricidad generados a partir de
renovables sean del 37,8% (Espafia) y 52,1% (Portugal), muy por encima del nivel
europeo (27,5% en el afio 2014, segun Eurostat).

Las politicas de fomento han sufrido los efectos del ciclo econdémico, que han puesto de
manifiesto errores en los calculos de las subvenciones. Primero, en afios de bonanza
economica se realizaron previsiones demasiado optimistas y generosas en los incentivos,
que han derivado en recortes drasticos a raiz de la crisis econdémica de los Gltimos afios,
poniendo en peligro la viabilidad futura de las plantas de E-FER mas recientes.®
Segundo, la mayor participacion de las E-FER en el MIBEL no ha supuesto una
disminucién en el precio de la electricidad pagado por el consumidor final, ya que si bien
las E-FER reducen el precio mayorista, las ayudas pablicas han sido incluidas en el recibo
final de electricidad pagado por las familias y las empresas. En la actualidad, Espafia y
Portugal estan entre los paises con un precio pagado por los consumidores finales mas
elevado. Es mas, este alto coste energético supone uno de los lastres de la competitividad

% A pesar de lo dicho, en MIT Energy Initiative (2016) se apunta la necesidad de reconsiderar la separacion
entre la fase de transporte y distribucion, ante el desarrollo de los sistemas de generacion distribuida (pag.
60 y 81).

9 Si se toma criterio para la toma de decisiones el Valor Actualizado Neto calculado teniendo en cuenta
ingresos por ayudas publicas presentes al inicio de la inversion.
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de la industria en la Peninsula Ibérical® y un motivo de incremento de la pobreza
energética en muchos hogares de la peninsula.t%

En Espafia, el actual Real Decreto 413/20141% regula la actividad de produccion de
energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion y residuos, y fija
el nuevo esquema retributivo para estas fuentes, que sustituye al de primas (feed-in tariff),
vinculando el cobro de retribuciones adicionales a lo que reciban en el mercado eléctrico
a una rentabilidad razonable. Serd interesante analizar como afectara este sistema de
retribucion no sélo a la evolucidn de las E-FER en Espafia, sino también al precio de la
electricidad pagado por el consumidor final. Es importante destacar que el crecimiento de
las renovables en el mix energético peninsular ha ayudado a compensar la reduccion de
empleos ligados a la agricultura o silvicultura, impulsando ademas la investigacion y
desarrollo en estas tecnologias. Existen dudas sobre los efectos que producira el cambio
en el impulso de las E-FER sobre el empleo y la 1+D.1%3

Esta claro que los sistemas de retribucion anteriores provocaron que Espafia y Portugal
desarrollaran una capacidad eléctrica instalada en renovables de las mas altas de Europa.
Asi en el afio 2014, Espafia tenia una capacidad e6lica instalada de 22975 Megavatios,
siendo la segunda en Europa después de Alemania (con 39193 Megavatios instalados) y
Portugal de 4855 Megavatios, que la situaba en la octava posicion (Eurostat). En energia
solar, Espafia se situa en el quinto lugar de Europa, con un area de paneles solares
instalados de 3348 miles de m2.

Como hemos sefialado, el desarrollo de las E-FER, ademas de permitir lograr los objetivos
medioambientales, ayuda a reducir la dependencia energética, que en Espafia y Portugal
se sitla en 2014 en niveles del 72,9% y 71,6% respectivamente (Eurostat). Ademas,
genera empleo y ofrece nuevas oportunidades para la agricultura y la selvicultura
mediante la utilizacion de recursos autoctonos.

No obstante, a las fortalezas de las renovables, se afiaden algunos inconvenientes como
su integracion en la red, su intermitencia, dificultad de almacenamiento y mayores
exigencias de red, entre otros.1%*

En este sentido, puesto que en Espafia y Portugal las instalaciones de E-FER son en su
mayoria pequefias plantas generadoras, su agrupaciéon con otras plantas de generacion
eléctricas convencionales a través de Centrales Eléctricas Virtuales, ofreceria beneficios
tangibles sobre la fiabilidad, la eficiencia energética y la calidad de la energia eléctrica.
Las Centrales Eléctricas Virtuales son un concepto nuevo que consiste en agrupaciones
de generadores eléctricos distribuidos introducidas en el marco de redes inteligentes

100 En Espafia el mayor consumo energético utilizado en la industria es la electricidad, con un 51,7% del
consumo total de la industria (Instituto Nacional de Estadistica, 2015).

101 E1 7% de los hogares espafioles se encuentra en una situacion de pobreza energética y el 11% es incapaz
de mantener su vivienda a una temperatura adecuada en invierno. Este porcentaje se ha incrementado un
22% en tan solo dos afios (Asociacion de Ciencias Ambientales, 2016).

192 Gobierno de Esparia (2014).

103 E| sector de renovables en Espafia dedico en 1+D+i el 3,41% de su aportacion directa al PIB-es de
destacar que la media de inversién de la economia espafiola en I+D+i fue del 1,2% del PIB (Asociacién de
Empresas de Energias Renovables, 2015).

104 Una aproximacion a los cambios que pueden producirse en el mercado eléctrico por, entre otros factores,
el incremento de E-FER, puede obtenerse en MIT Energy Initiative (2016), con especial referencia a los
incentivos de las renovables en el cap. 7.

58



GDAE. Documento de trabajo n® 17-01: TSEI: hacia un mercado mas sostenible y liberalizado

(smartgrids). Al agruparse instalaciones de generacion renovable y no renovable se
reduce su incertidumbre en la oferta diaria de electricidad y pueden participar en los
mercados auxiliares de electricidad (frecuencia y tension).

Por otra parte, a la espera de avances en el almacenamiento de energia, una solucién para
facilitar la mayor integracién de renovables en la produccion y resolver, en parte, la
variabilidad de algunas E-FER seria el aumento de las interconexiones del sistema
eléctrico ibérico con el resto de Europa. Este aumento de las interconexiones permitiria
no solo sacar mayor rentabilidad a la gran capacidad instalada en E-FER (via
exportaciones de electricidad), sino también avanzar hacia el objetivo del mercado unico
de electricidad europeo. La UE tiene previsto que en 2020 haya un 10% de interconexion
y en 2030 un 15%.10°

A pesar del aumento en la capacidad de E-FER peninsular, la dependencia energética no
ha bajado del 70%. La reduccion de la dependencia de combustibles fdsiles pasa por,
ademas de aumentar el porcentaje de E-FER en el mix de generacion eléctrica, por una
actuacion combinada en el sector del transporte. Por un lado, seria adecuado aumentar el
consumo de biocarburantes y, ademas, fomentar los coches eléctricos (y/o hibridos), que
podrian aprovechar la oferta de electricidad del MIBEL. Para ello seria necesario llevar a
cabo camparfias de sensibilizacidn sobre sus beneficios, apoyar su compra y estimular su
uso facilitando la recarga.'® Para el éxito de esta propuesta, parece indispensable que se
consigan avances para lograr mayor autonomia.1%’

Finalmente, nos gustaria destacar que el futuro del sector eléctrico ibérico esta ligado al
Sistema de Comercio de Emisiones de la UE, que comenzd a funcionar en 2005 (Directiva
2003/87/CE, Comision Europea, 2013), y que establece un régimen para el comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero en la UE. El objetivo es reducir las
emisiones derivadas de diversas actividades, entre las que se encuentra la produccién de
electricidad.

En el actual tercer Plan Nacional de Asignacion de Emisiones 2013-2020, el escenario en
la asignacion de derechos es méas exigente que en anteriores asignaciones (2005-2007 y
2008-2012), habiéndose eliminado la asignacion gratuita de derechos de emision al sector
eléctrico. Asi pues, la rentabilidad de las eléctricas se puede ver condicionada.'%® Para
reducir las emisiones y cumplir los compromisos adquiridos, serd necesario que las
empresas eléctricas ibéricas adopten medidas de ahorro y eficiencia energética e inversion
en tecnologias limpias o de descarbonizacion.

105 Esta previsto que la Peninsula Ibérica se beneficie de dos nuevas lineas por los Pirineos y una submarina
por el golfo de Vizcaya.

106 Esparia, Portugal y Francia tienen previsto crear un corredor franco-ibérico de estaciones de carga, asf
como soluciones de interoperabilidad entre los sistemas y servicios de recarga energética entre los usuarios
(Gobierno espafiol, luso y francés, 2015).

107 En Espafia, un estudio reciente ha demostrado que el alto precio del automdvil eléctrico y la baja
duracion de las baterias es la mayor barrera para el consumidor (Junquera et al., 2016).

108 Como han demostrado para el caso espariol Moreno y da Silva (2016) y da Silva et al (2016).
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