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Sesion P. 4

LA REGULACION DEL SECTOR ELECTRICO

——

MIGUEL A. HERNANDEZ
Universidad de Salamanca

El sector eléctrico es un sector enormemente complejo desde el punto de
vista econdmico. Concurren en el mismo un buen numero de problemas que
hacen que su actividad tenga que ser regulada singularmente por el Estado.
Aparte de su participacion en el PIB y su elevado volumen de inversién en
periodos pasados, la trascendencia para la competitividad y el desarrollo de
otros muchos sectores econdmicos dificiimente puede ser exagerada, de
modo que el sector publico esta interesado en asegurar la estabilidad de las
empresas eléctricas y su viabilidad economica.

La intervencién publica en el sector eléctrico se produce a veces a través de
la organizacion de una sola empresa controlada por el Estado, que gestiona
en régimen de monopolio el suministro de electricidad, como en el caso de
Francia. En Espana el sector eléctrico esta mayoritariamente en manos pri-
vadas, ejerciéndose el control publico por la via de las regulaciones. En este
trabajo, tras una breve referencia a las caracteristicas econémicas singula-
res del sector eléctrico, se estudia el marco regulador publico, centrado en la
estimacion de los costes de la prestacion del servicio (costes reconocidos) y
la fijacion publica de precios para el suministro de energia eléctrica. Estos
precios deben ser suficientes para cubrir los costes y se recogen en un
complejo sistema de tarifas que afecta definitivamente la evolucion econé-
mica del sector, pero también encierra importantes efectos redistributivos a
los que se hace referencia. Finalmente, la ultima parte pone de manifiesto la
situacion cambiante de la organizacion del sector, tanto por la progresiva
puesta en marcha en Europa del mercado unico de la energia eléctrica co-
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mo por la entrada en vigor y el desarrollo en Espafa de la Ley de Ordena-
cion del Sistema Eléctrico Nacional (LOSEN).

1. CARACTERISTICAS ECONOMICAS DEL SECTOR ELECTRICO

Como deciamos, la ordenacion del sector eléctrico es singularmente compli-
cada por las caracteristicas técnicas y econémicas del mismo. Algunas de
estas caracteristicas que lo hacen diferente se pueden sintetizar en las si-
guientes:

1. Salvo en muy pequefias cantidades de potencia limitada, la electricidad,
no es almacenable y su produccion debe responder puntualmente a la
demanda si se quiere garantizar el suministro. Ademas, la demanda pre-
senta fuertes caracteristicas de estacionalidad, tanto mensual como se-
manal y horaria, lo que exige disponer de capacidad ociosa de genera-
cion’.

2. La generacion, el transporte, la distribucion e incluso la comercializacion
de electricidad son sectores que pueden separarse pero cuya interdepen-
dencia condiciona radicalmente su forma de organizacion, favoreciendo
en la practica la integracion vertical de las empresas y la operacién unita-
ria del sistema de transporte (red de alta tensién).

3. Las alternativas tecnolégicas para producir electricidad son muy varia-
das®. Cada una de ellas tiene distintos costes, permite diferentes econo-
mias de escala y tiene diferente impacto en el medio ambiente, preocu-
pacion cada vez mas importante de los Gobiernos. Aunque en el sector
de generacion no puede hablarse de la existencia de monopolios natura-
les, estos son mas admisibles, por zonas geograficas, en el transporte y
la distribucion.

4. El periodo de maduracion de las fuertes inversiones necesarias para pro-
ducir electricidad es generalmente largo, por lo que existe una importante
barrera de entrada para nuevos productores y es necesario planificar an-
ticipadamente las inversiones para atender la demanda futura previsible.

' El tiempo de puesta en marcha de las distintas centrales hace que deba existir un pequefio
exceso de capacidad de generacion (capacidad rodante o giratoria) para atender posibles
interrupciones o incrementos bruscos de la demanda. El exceso de capacidad necesario se
reduce notablemente con la interconexion y coordinacion de las redes de distintos sistemas
y de distintos paises.

? El coste de combustible mas bajo lo presentan las centrales hidroeléctricas. Otras alterna-
tivas comunes son las centrales de carbon y fueloil, las nucleares y las de gas.
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5. La gestion centralizada del sistema, que logra una mayor eficiencia en el
uso de los recursos exige, especialmente si existen tarifas Unicas, una
fuerte coordinacion o integracién horizontal de las empresas, ya que la
distribucion de los ingresos del sistema requiere disponer de mucha in-
formacion y es inevitablemente compleja.

6. Por ultimo, el impacto del sector sobre la distribucion de la renta es im-
portante, tanto si se utiliza como instrumento para reducir la subida gene-
ral de los precios, para favorecer a sectores en declive como el de la mi-
neria del carbon o si, como consecuencia del peso del sector éste consi-
gue la aprobacion de normas fiscales que lo discriminen favorablemente.

Adicionalmente, podemos sefalar en Espafia la importante presencia de
empresas publicas generadoras de electricidad’®. La existencia de estas em-
presas pone en manos del al sector publico un instrumento mas para condi-
cionar la evolucion del conjunto del sector eléctrico, junto a las regulaciones
generales que le afectan.

La complejidad del sector de la energia eléctrica y sus posibles caracteristi-
cas de monopolio natural no impiden, aunque hacen mas dificil, que el sec-
tor sea uno mas de los que deban integrar el mercado interior de la Union
Europea, en cuyo ambito se ha ido avanzando en el estudio de los meca-
nismos para introducir |a libertad de intercambios.

El centro del problema, tanto a nivel europeo como nacional, consiste en
establecer la coordinacion o funcionamiento conjunto del sistema eléctrico,
qgue garantice el suministro de energia eléctrica de calidad al menor precio
posible, a la vez que se disefian los incentivos necesarios para que cada
empresa participante del mismo procure el uso mas eficiente de los recur-
sos. Se trata de introducir mecanismos competitivos en el sector eléctrico,
de modo que su funcionamiento espontaneo resulte eficiente. Sin duda se
camina hacia modelos mas competitivos, pero mas que existir un retroceso
de las regulaciones se produce una reformulacion de las mismas que per-
mite mayor transparencia, eliminandose el monopolio en las transacciones
internacionales, el derecho exclusivo al uso de las redes de transporte, los
monopolios para el suministro por areas geograficas o las subvenciones
cruzadas entre los procesos de generacion, transporte y distribucion de la
energia eléctrica.

® La empresa publica Endesa controla en torno al 25 por 100 de la generacion en el mercado
peninsular y los mercados de Baleares y Canarias con sus filiales Gesa y Unelco. Su pro-
duccién es principalmente de caracter térmico, utilizando carbén como energia primaria.
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2. EL MARCO LEGAL ESTABLE

Nuestro pais no permanece ajeno a los vientos de cambio que tienen su
principal origen en la integracion europea. Los principios en los que ha veni-
do basandose la intervencién administrativa en el sector eléctrico se sinteti-
zan en la exposicion de motivos de la Ley 40/1994, de 30 de diciembre, de
Ordenacion del Sistema Eléctrico Nacional (LOSEN), a la que luego volvere-
mos a referirnos. Estos principios son:

1. Obligacién de suministro por parte de las empresas a todos los
demandantes en su mercado o area geografica.

2. Planificacion conjunta de las necesidades de capacidad a largo
plazo.

3. Tarifa unica.

4. Explotacion unificada del sistema.

En tanto no se produce el desarrollo completo de la ley citada en lo que tie-
ne de novedoso, siguen vigentes los principios establecidos por el llamado
Marco Legal Estable (MLE) que se recogen en el Real Decreto 1538/1987,
de 11 de diciembre, por el que se determina la tarifa eléctrica de las empre-
sas gestoras del servicio, es decir los ingresos de las empresas eléctricas”.

De acuerdo con la Exposicion de Motivos de esta norma, sus objetivos son:

1. Garantizar la recuperacion del valor de las inversiones en activos fijos.

2. Procurar la estabilidad de las tarifas y su determinacién en condicio- ‘
nes de minimo coste.

3. Fomentar la eficacia en la gestion de los recursos y

4. Reducir la incertidumbre en cuanto a las decisiones publicas y priva-
das de gestion.

P ———

En realidad, la minimizacion de costes y de la tarifa de los usuarios que se
reitera como objetivo de eficacia esta radicalmente condicionada por la in-
corporacion de otros fines que no se mencionan en la regulaciéon del MLE, y
particularmente por el apoyo a la mineria del carbén, a la que se quiere dar
actualmente mayor transparencia y que supondra un recargo de casi un 5%
de la facturacion en 1996. Las razones sociales o la conveniencia de cierto
grado de autoabastecimiento se alegan para mantener la mineria nacional

“ Aunque al régimen establecido por el este Real Decreto se alude habitualmente como
Marco Legal Estable, lo cierto es que ha sido modificado o retocado en varias ocasiones, y
especialmente por RD de 3 de diciembre de 1993. Para un estudio mas detallado del siste-
ma retributivo fijado en el MLE y su critica puede verse RoJAs, 1994 y 1995.

_—_—__
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del carbon, lo que supone una importante redistribucion de renta a favor de
estas regiones mineras realizada de forma discutible a través de los precios
de la energia eléctrica.

2.1. Los costes estandar

El funcionamiento que se establece para el sector eléctrico supone partir de
una estimacion de la demanda anual de electricidad, para la que luego se
estima el coste de atenderla. La cuantia a recaudar por las tarifas sera ese
coste estimado o reconocido (coste estandar). La recaudacion de este im-
porte se obtiene de los usuarios finales de la energia en funcion de un cua-
dro de tarifas que discrimina los importes a pagar en funcién del tipo de
usuario, la potencia contratada, la energia consumida u otros factores. Fi-
nalmente, las cantidades recaudadas se distribuyen entre las empresas
eléctricas (agrupadas en subsistemas) en funcién de sus costes estimados,
reconocidos o esfandar (que pueden ser muy distintos en cada caso).
Cuanto menores sean los costes reales que el coste estandar, mayores se-
ran los beneficios obtenidos (0 menores las pérdidas).

El sistema funciona a partir de un conjunto de empresas generadoras coor-
dinadas por una empresa publica encargada en exclusiva del transporte (red
de alta tension) que entrega la energia eléctrica generada a las empresas
distribuidoras y comercializadoras, algunas de las cuales coinciden con las
que generan la energia.

Esquematicamente, el funcionamiento del sistema es el siguiente: todas las
instalaciones generadoras por encima de 5 Mw entregan su produccion a la
empresa Red Eléctrica de Espania (REE)5 de capital mayoritariamente publi-
co. Red Electrica determina qué centrales generadoras deben producir en
cada momento para atender la demanda, procurando minimizar los costes,
asegurar siempre el suministro y atender las directrices de la politica ener-
gética nacional, lo que impone la programacion de las centrales que utilizan
5 carbén nacional, con independencia de su mayor coste®. Es decir, que REE

® Se cred esta empresa por RD 91/1985, de 23 de enero, a raiz de la nacionalizacion de la
i red de alta tension llevada a cabo por la Ley 49/1984, de 26 de diciembre, de Explotacion
i Unificada del Sistema Eléctrico Nacional.

® El orden jerarquico habitual de despacho incluye el funcionamiento permanente de las
centrales nucleares, para poner a continuacion y sucesivamente en funcionamiento las que
utilizan carbon nacional, carbén importado, agua fluyente, gas, fuel-gas y fuel. Las plantas
hidraulicas que mueve el agua embalsada cumplen la importante funcion de cubrir las pun-
tas de demanda.

FACTHYAD |

WSV ERSIDAD DE I8V
BIBLUIOTECA




Il ENCUENTRO DE ECONOMIA PUBLICA. SEVILLA, 1996

coordina la generacion eléctrica de todas las plantas, de todas las empre-
sas, con independencia de la demanda que cada empresa concreta tenga
en cualquier momento en la zona donde se encarga de la distribucion (si ese
fuera el caso).

La energia producida en cada planta tiene un coste diferente dependiendo
del tipo de instalacion de que se trate, el combustible utilizado, su actualiza-
cion tecnologica, etc. La gestion centralizada de la generacion permite a
cada empresa considerar en cada momento dos variables: por un lado la
situacion de déficit o superavit de su produccion programada (por REE) res-
pecto a la demanda de su mercado; por otro, el coste marginal de su ener-
gia programada mas cara. Las empresas con excedentes entregan la ener-
gia sobrante a un pool, computandose al coste marginal mas caro de su
produccién. El precio medio de la energia entregada es el precio al que
pueden obtenerla las empresas deficitarias. Ahora bien, cualquier empresa,
deficitaria o con excedentes, puede tener en algun momento una produccién
asignada con coste variable superior al del pool. En tal caso, puede inter-
cambiar su energia mas cara por la energia mas barata del pool/ resultante
en cada momento, contando sus propias aportaciones.

En definitiva, el proceso iterativo de intercambios termina cuando todas las
empresas utilizan para cubrir su demanda una energia que como maximo
tiene un coste variable igual al de la energia entregada al pool. Ninguna em-
presa distribuidora utilizara para cubrir su demanda una energia mas cara
que la del pool, pues siempre esta abierta la posibilidad de intercambiar esta
energia con la suya mas cara. Finalmente, la valoracion de los intercambios
permite una asignacién mas exacta de los costes variables de generacion a
cada una de las empresas, permitiendo la aplicacion de un sistema de com-
pensaciones.

Como hemos indicado, en el MLE los ingresos de las empresas proceden de
las tarifas. La tarifa media, aplicada a la demanda prevista, cubre la totalidad
de los costes reconocidos o costes estandar. Cuando las empresas recau-
dan los ingresos via tarifas, éstos no le pertenecen sino que su remunera-
cion procede del reparto de los mismos entre las empresas eléctricas
(agrupadas en subsistemas) en virtud de un procedimiento que tiene en
cuenta los costes estandar y no los costes reales. Aquellos son una valora-
cion predeterminada para todas las empresas de sus costes en funcion de
las caracteristicas de cada unidad de produccion. Ya sefialamos también
que de la diferencia entre el coste real y el reconocido surgen los beneficios
o las pérdidas para la empresa.
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Como es evidente, resultara entonces crucial el proceso de determinaciéon
de los costes estandar, qué conceptos se incluyen entre estos costes y co-
mo se cuantifican. El regulador se enfrenta aqui a una cuestion de orden
eminentemente técnico para la que existe informacion asimétrica, puesto
que son las empresas y no el regulador las que conocen los verdaderos
costes de cada funcion que realizan, especialmente cuando se incorporan
nuevas tecnologias, nuevas formas de organizacion o entran en funciona-
miento instalaciones mas modernas. Pueden asi en algun caso las empre-
sas capturar al regulador e incrementar el importe de sus costes reconoci-
dos, clave de sus beneficios reales. A su vez, al amparo de ese conoci-
miento relativo de los costes por parte del regulador y de la complejidad téc-
nica de su estimacion, también es posible que el reconocimiento de costes
estandar bajos durante algin periodo sirva como politica antiinflacionista a
corto plazo, generandose pérdidas entre las empresasT.

Los costes reconocidos del servicio eléctrico y los criterios para su estanda-
rizacion aparecen en el RD 1538/87. Entre ellos estan los siguientes:

a) Costes derivados de la generacion de energia eléctrica por las inversio-
nes realizadas en instalaciones complejas especializadas. Estos costes
se imputan de acuerdo también con un procedimiento especial estandar
que busca su incidencia estable en la tarifa®.

b) Costes de operaciéon y mantenimiento como consecuencia de la genera-
cién de energia eléctrica, que se establecen de manera diferente para
cada tipo de instalacion.

c) Coste de combustible e intercambios de energia. Se incluye aqui el coste
financiero de los stocks de combustible que se aprueben anualmente®.

" Las tarifas eléctricas para los usuarios se han incrementado en Espana por debajo del IPC
en los ultimos diez afos (salvo 1991), si bien esto tiene origen mas en los aumentos de pro-
ductividad del sector que en un aumento de la presion sobre los beneficios. La variacion del
promedio global del conjunto de las tarifas considera también las desviaciones de ejercicios
anteriores. Por ej. en 1996 el promedio de las tarifas tiene una variacion cero por compen-
sarse un aumento de los costes del ejercicio del 2,69 por 100, con desviaciones negativas
de los anos 1994 y 1995 de 2,44 y 0,25 por 100 respectivamente (RD 2204/1995, de 28 de
diciembre).

® Se incluye la recuperacion del valor bruto de la inversion y la retribucion de los capitales
utilizados para su financiacion. Puede verse una explicacion de esta forma de imputacion de
costes en MAESTRE, 1991, p. 58 y ss. En cuanto a las ultimas actualizaciones o estableci-
miento de valores para distintas instalaciones pueden verse las Ordenes 2852/1994 y
2878/1994, ambas de 5 de agosto.

® Para el carbén usado por plantas térmicas se ha fijado en una cantidad igual a 720 horas
de funcionamiento a plena carga por el RD 2203/1995, de 28 de diciembre.
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d) Coste de transporte y explotacion unificada del sistema eléctrico, es decir,
la retribucion al papel desarrollado por la empresa Red Eléctrica (REE) ™.

e) Costes de distribucion de energia eléctrica, ponderando en la estandari-
zacion de estos costes el numero de abonados, la potencia contratada y
la energia que se prevea suministrar, es decir, reconociendo las diferen-
cias que pueden surgir por el tipo de usuarios, la dispersion de las pobla-
ciones, etc.

f) Costes externos y contingentes, que se determinan anualmente. Se inclu-
yen en esta rubrica una serie de recargos que financian costes propios
del sector, pero ajenos a la estricta prestacion del suministro eléctrico.
Estan aqui los fondos destinados a |1+D, el porcentaje destinado a finan-
ciar el stock basico del uranio (tarea realizada por la Empresa Nacional
del Uranio, ENUSA), la financiacion de la segunda parte del ciclo del com-
bustible nuclear (realizado por la Empresa Nacional de Residuos Ra-
dioactivos, ENRESA), y la compensacion por la paralizacion de las centra-
les nucleares en moratoria'". Los costes citados se expresan como un
porcentaje de la facturacion, que para 1996 suma un 5,05 por 100.

Todos estos costes estandar se deben fijar con procedimientos no discrimi-
natorios pero inevitablemente técnicos y complejos que dejan un amplio
margen de oscuridad en los resultados a los que se llega. De hecho, por
ejemplo, cuando se publica el valor estandar de las instalaciones por Orden
Ministerial se hace como una cifra global, completamente agregada. El deta-
lle desagregado simplemente se comunica luego a los subsistemas, y no en
todos los casos'®. En la misma linea, los costes de distribucién del apartado
e) anterior se fijan y actualizan por resoluciones comunicadas de la Direc-
cién General de la Energia™.

Puede observarse que si la maximizacion de beneficios se concreta en la
maximizacion de la diferencia entre costes estandar y costes reales, no se
exige para mejorar los resultados de un agente concreto que haya compe-

'® Para 1996 se ha fijado en un 2,53 por 100 de la facturacion (art. 2 RD 2204/1995, de 28
de diciembre).

"' La disposicién adicional octava de la LOSEN declara definitivamente la paralizacion de los
proyectos de construccion de las centrales nucleares en moratoria (Lemoéniz, Valdecaballe-
ros y Unidad Il de Trillo). El Real Decreto 2202/1995, de 28 de diciembre desarrolla esta
disposicién que permitira la titulizacion de la deuda, dando de baja la deuda en el balance de
las empresas.

2 \er por ej. la Orden Ministerial 2852/1994, de 5 de agosto.
" Por ej. Resolucion de 7 de abril de 1988.

:
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tencia entre subsistemas o empresas. Estas pueden procurar que aumenten
los costes estandar (negociando con el regulador o sobreinvirtiendo, etc.) o
reducir los costes reales, tal vez en detrimento de la calidad del servicio™.

El sistema vigente no es, por tanto, de competencia referencial ya que no se
retribuye a cada agente con ingresos equivalentes a los costes medios esti-
mados de unidades semejantes, de modo que todas compitan para reducir
sus costes, lo que reduce los del conjunto, a la vez que hace mayores los
beneficios para una unidad concreta cuando su eficiencia mejora.

2.2. Las tarifas y la redistribucion de renta

En el disefio del cuadro concreto de tarifas que se aplican al consumidor
final entra en juego el caracter de servicio publico que se reconoce al sumi-
nistro de energia eléctrica'”.En su virtud este suministro debe estar garanti-
zado, y desde 1951 se realiza con una tarifa unica para todo el territorio na-
cional. El disefio actual de esta tarifa, por mas que sea unica, deja también
un amplio margen de discrecionalidad en cuanto a los precios de la energia
eléctrica, que son muy variables dependiendo del tipo de suministro que se
solicite. Para 1995 el precio por kilovatio hora consumido oscilaba entre
16,02 pesetas para la contratacion de baja tensién con potencia no superior
a 15 kw (virtualmente la totalidad de los hogares espanoles) y 1,82 pesetas
kwh para grandes consumidores de suministros en alta tension (tarifa G.4).

El abanico de precios y posibilidades de contratacion es considerablemente
amplio, conjugandose en el mismo no soélo la tension alta o baja del sumi-
nistro, sino también el destino de la energia (alumbrado publico, riegos agri-
colas, traccion, venta a distribuidores, etc.), el horario, la época del ano, o
incluso la zona del territorio donde se efectua el suministro (por ej. cuando
son aplicables recargos o descuentos por discriminacion horaria, su cuantia
puede variar para cada una de las siete zonas en que se divide el territorio
nacional a estos efectos), las condiciones de interrumpibilidad del suminis-
tro, etc.

En conclusion, la tarifa dnica lo es solo relativamente y para consumidores
iguales en todo el territorio o en zonas concretas del mismo, lo que no pare-
ce que se pueda justificar unicamente por un deseo razonable de alcanzar
asignaciones eficientes aproximando los precios que se pagan en cada caso

'* Un estudio mas detallado de esta cuestion puede verse en RODRIGUEZ y CASTRO, 1994.

'® Este caracter se reitera en el art. 2 de la LOSEN, y tiene antecedentes tan lejanos como un
Real Decreto de 22 de abril de 1924.
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al coste de realizar el correspondiente suministro. Mas bien parece induda-
ble que el sistema tarifario encierra un importante fenomeno de redistribu-
cion de renta entre consumidores de energia eléctrica o incluso entre secto-
res industriales.

El tipo de sistema de tarifas vigente esconde también efectos sobre la redis-
tribucién territorial de la renta. Los condicionamientos geograficos o la situa-
cion de las materias primas hace que las zonas productoras de energia
eléctrica no coincidan generalmente con las zonas de mayor consumo. Asi,
la ubicacion de las instalaciones hidroeléctricas viene radicalmente condi-
cionada por la orografia de las cuencas y su régimen de lluvias, y el de mu-
chas centrales térmicas por la proximidad a los yacimientos carboniferos
que son la fuente de energia primaria que utilizan para la produccién eléctri-
ca.

Sin embargo, para las empresas consumidoras de energia eléctrica, la loca-
lizacion en el entorno geograficamente proximo a las centrales productoras
no supone una ventaja especial por las siguientes razones. En primer lugar,
porque la energia eléctrica puede ser facilmente transportada a grandes
distancias mediante los correspondientes tendidos de alta tension. A esta
caracteristica técnica se une, en segundo lugar y como factor mas impor-
tante, la existencia de la tarifa Unica resefiada para todo el territorio nacio-
nal.

La estricta unificacion de las tarifas permite a las industrias elegir su locali-
zacién atendiendo a consideraciones como la proximidad a los mercados de
sus productos, la infraestructura de comunicaciones disponible u otras dis-
tintas de la proximidad geografica a la central generadora de electricidad,
incluso si esta energia constituye un coste fundamental en su proceso pro-
ductivo.

Es decir, que si la energia eléctrica tiene el mismo precio para el consumidor
final en cualquier lugar del territorio, el coste de las lineas de transporte y las
pérdidas derivadas del mismo son asumidas por todos de manera uniforme
y no existe ningun ahorro para las industrias por situarse en la proximidad de
los centros de produccion. Por consiguiente, tampoco se deriva beneficio
alguno para las zonas geograficas productoras, que ven anuladas las ven-
tajas de localizacién que tenian, muchas veces originadas por la orografia,
la riqueza minera o el clima, produciéndose de esta manera una ineficiente
asignacion de los recursos.

Esta situacion, ademas de ineficiente, parece injusta, especialmente cuando
se constata con caracter general el menor desarrollo de las zonas producto-
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ras frente a la riqueza mayor per capita de los territorios con consumo mas
elevado. La correlacién es inversa entre la potencia provincial instalada por
habitante y la renta per capita y también entre la produccién provincial por
habitante y la renta. En cambio, el coeficiente de correlacion es positivo si se
consideran el consumo provincial per capita y la renta (ARIZON, 1981). Si la
comparacion no se efectiase a nivel provincial sino municipal, la diferencia
de riqueza entre zonas productoras y consumidoras resultaria todavia mas
evidente, comprobandose ademas los inconvenientes que soportan algunos
municipios donde se sitian plantas generadoras (tierras anegadas por los
embalses, riesgos derivados de la energia nuclear o de la proximidad de las
poblaciones a tendidos de alta tension, etc.).

Si la adaptacion de las tarifas por zonas geograficas es técnicamente dificil
(entre otras cosas porque no es generalmente posible conocer el origen de
la energia eléctrica consumida en un momento concreto)'®, si podria pen-
sarse en la necesidad de algun tipo de recargo sobre el consumo que per-
mitiese la conservacién de las ventajas de localizacion de que disfrutan las
zonas productoras'’, lo que podria cooperar a un desarrollo territorial mas
equilibrado18.

'® No obstante, existen experiencias de este tipo por ejemplo en Argentina y los modelos
para su aplicacion estan desarrollados. Puede verse, por ej. PEREZ ARRIAGA (1993).

"7 La conciencia de la situacion anteriormente descrita fue el fundamento de la Ley 7/1981,
de 25 de marzo, que aprobé la creacion del canon sobre la produccién de energia eléctrica,
desaparecido con la aprobacion en 1985 de la Ley del Impuesto sobre el Valor Afadido. El
art. 1 de la ley del canon, nacido en el marco del las medidas propuestas por el Plan Ener-
gético Nacional de 1979, lo definia como un recurso propio de la Hacienda de las provincias,
gestionado por el Estado y que grava la produccion de energia eléctrica. Las empresas su-
ministradoras obligadas al pago lo repercutian sobre los consumidores, como un suplemento
en las tarifas. La recaudacion deberia destinarse “...preferentemente en beneficio del desa-
rrollo y mantenimiento de la infraestructura de las zonas directamente afectadas por la im-
plantacion de instalaciones de generacion eléctrica” (art. 7 de la ley y 27 del Real Decreto de
26 de marzo de 1984, que aprueba el Reglamento del Canon). No se compensaba a las
zonas donde se situasen centrales que utilizasen productos petroliferos o gas, como una
medida complementaria para reducir la dependencia de este tipo de energia. El funciona-
miento de este instrumento de redistribucion de renta durante el periodo que estuvo vigente
dio lugar a numerosas criticas y problemas de interpretacion, por la escasa concrecion de la
normativa en cuanto al reparto de su importe. Se realizaron interpretaciones muy diversas y
frecuentemente alejadas del espiritu de la norma, que era favorecer a los municipios direc-
tamente afectados por las instalaciones generadoras de electricidad, lo que no se cumple
con la simple absorcion por el presupuesto ordinario de las Diputaciones de la recaudacion
del canon, como sucedié en algunos casos. Sobre la naturaleza tributaria del canon, sus
efectos econdmicos y otros extremos pueden verse los trabajos de ALVAREZ CORBACHO,
1982; ACOSTA, 1981 y ARIZON, 1981.

'® La reforma de las haciendas locales podria ser también el instrumento para reequilibrar la
situacion, si se permite a los municipios afectados gravar la enorme riqueza que representan
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3. PERSPECTIVAS DEL SECTOR ELECTRICO

El sector eléctrico esta todavia lejos de formar parte del mercado interior que
el Acta Unica Europea habia previsto alcanzar plenamente en enero de
1993. Por ahora las principales realizaciones se concretan en dos directivas,
de 29 de junio y 21 octubre de 1990, sobre transparencia de precios la pri-
mera y transito de electricidad por las grandes redes la segunda. En 1992 se
disend un plan en tres fases para alcanzar en enero de 1996 el mercado
unico del gas y la electricidad, con libre acceso de todos los consumidores a
las redes existentes. La mayoria de las previsiones de este plan estan pen-
dientes de completar y otras parecen haber fracasado definitivamente, es-
pecialmente lo que se refiere al establecimiento de un modelo Unico para el
acceso de terceros a la red, verdadera clave para la consecucién de un
mercado competitivo. La diversidad de modelos en torno a los que se orga-
niza el sector eléctrico en los distintos paises y los intereses econémicos en
juego han hecho la instauraciéon de un mercado unico especialmente dificil.

En la actualidad, el ultimo borrador de directiva sobre normas comunes para
el disefio del mercado interior de la electricidad esta fechado en diciembre
de 1995 y no prevé el final del plazo para su transposicién hasta 1998'°. Sus
rasgos mas importantes se pueden sintetizar en los siguientes puntos, algu-
nos coincidentes con propuestas anteriores:

a) Se pueden imponer sobre el sector eléctrico obligaciones de servicio pu-
blico, basadas en el interés econémico general, aunque deben de estar
bien definidas, ser transparentes y no discriminatorias, cumpliéndose el
art. 90 del TCE, lo que permite aplicar la exencién establecida en su pa-
rrafo segundo.

b) Las nuevas instalaciones de generacion pueden seguir alternativamente
un sistema de autorizacion o de licitacion o concurso, en ambos casos
utilizandose criterios objetivos, transparentes y no discriminatorios. Se
acepta asi la posibilidad de ampliaciones de capacidad generadora por
dos procedimientos que se pretende hacer figurar como equivalentes,

las centrales eléctricas situadas en su territorio. Las dificultades para que esto sea asi nacen
mas que de la normativa de la hacienda local, de la interpretacion que de ella hacen las
empresas eléctricas y la misma Administracion, que asigna valores catastrales (que consti-
tuyen la base imponible del IBI) enormemente bajos a las plantas generadoras, o acepta
reducciones importantes y muy discutidas en el IAE que grava la actividad de las empresas.

'® El borrador de la Directiva no fue aprobado en el Consejo de Energia del dia 14 de di-
ciembre de 1995, por lo que debe continuar su tramitacion.
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aunque el concurso parece mas facilmente disefiable con garantias de
favorecer la competencia.

c) Se prevé un gestor del sistema basico de transporte que actuara con in-
dependencia de las empresas generadoras, aunque se establece la posi-
bilidad de dar preferencia a instalaciones no contaminantes o que utilicen
fuentes de energia primaria nacional (en este caso, sin que pueda supe-
rarse el 15 por 100 de la cantidad total de la energia primaria necesaria
para producir la electricidad consumida en el pais de que se trate).

d) Se ordena la contabilidad separada de las actividades de produccion,
transporte y distribucion de empresas integradas verticalmente, para evi-
tar discriminaciones, subvenciones cruzadas y la distorsion de la compe-
tencia. Esta contabilidad debe estar disponible para inspecciéon de los
Estados o de las autoridades que se designen.

e) Para el uso de las redes de transporte se establece la posibilidad de ele-
gir o simultanear dos sistemas: el acceso negociado de terceros a la red
(ATR) y un sistema de comprador unico (CU). Ambas posibilidades su-
pondran el fin de los monopolios de importacion y exportacion, y se debe-
ran disefar con criterios objetivos, transparentes y no discriminatorios, lo
que tedricamente llevaria a obtener con cualquiera de los dos sistemas
resultados similares en cuanto a la articulaciéon de la competencia. Los
grandes consumidores deberan negociar el acceso a la red con el distri-
buidor y el responsable del sistema de transporte, pudiendo denegarse el
ATR por falta de capacidad o incompatibilidad con las obligaciones de
servicio publico. En el caso de establecerse un comprador Unico, deberan
establecerse precios no discriminatorios para permitir el uso del sistema
de transporte, pudiendo los clientes elegibles celebrar contratos con ge-
neradores nacionales o extranjeros. El CU viene obligado a comprar la
electricidad contratada por los consumidores que se establezca, a un pre-
cio igual al que venda el CU menos el importe de las tarifas de transporte
establecidas.

f) Debera establecerse una autoridad independiente para resolver los con-
flictos que surjan, creandose mecanismos apropiados y eficientes para
regular, controlar y arbitrar los conflictos en el mercado interior de electri-
cidad, evitando cualquier abuso de posicion dominante.

g) Por ultimo, se mantiene un sistema de distribuidores Unicos por zonas. A
estos cabe imponerles la obligacién de suministro a todos los clientes en
su area a precios que pueden estar regulados, por ejemplo para asegurar
un tratamiento no discriminatorio de los mismos.
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En cuanto al futuro del sector eléctrico en Espana, la Ley 40/94 es hoy la
referencia obligada. No es que no sea una disposicion nueva y vigente, pero
muchos aspectos de la misma exigen un desarrollo que todavia no se ha
llevado a cabo, siendo entre tanto de aplicacion la normativa anterior, espe-
cialmente lo que se refiere al comentado MLE.

El desarrollo de la LOSEN debera interpretar los principios de mayor transpa-
rencia y mayor competencia que la inspiran a la luz de la evolucion previsi-
ble de las normas dictadas para el conjunto de la Unidon Europea. En esa
linea se prevén, entre otros, los siguientes cambios:

1. Separacion entre un sistema integrado y un sistema independiente. En el
sistema integrado se incluye la totalidad de la energia producida, salvo
para algunas instalaciones concretas se autorice su exclusion, confor-
mando entonces el sistema independiente, cuya producciéon de electrici-
dad puede intercambiarse libremente, pudiéndose vender incluso al sis-
tema integrado. Este sistema es el que se vera sometido a tarifas Unicas,
obligacion de suministro (incluso a los clientes del sistema independien-
te), etc. No se han establecido todavia las condiciones para la autoriza-
cion de este sistema independiente, especialmente las compensaciones
que tendria que afrontar por el uso de la red de transporte del sistema
integrado y por el respaldo general para garantizar el suministro que
asume también el sistema integrado. En consecuencia, no existe por aho-
ra este sector anunciado en el que la competencia entre productores y
consumidores sea libre.

2. Separacion juridica y contable de las actividades de generacion y distri-
bucion. Dentro del sistema integrado, buscando una mayor transparencia
en la asignacion de costes, se establece la obligacién de separar contable
y juridicamente, en distintas sociedades mercantiles, las actividades de
generacion y distribucion de electricidad. Las actividades de transporte, si
se realizan por alguna empresa que produce o distribuye electricidad, de-
ben tener también contabilidad separada, todo ello antes del afio 2.000.
La aplicacion de esta prevision supondra un importante cambio en el sis-
tema espaniol, tradicionalmente integrado verticalmente, exigiendo ade-
mas un cambio en el sistema actual de compensaciones entre compa-
fAias, dado el mayor conocimiento de los costes de cada actividad.

No se preveé plazo para separar las actividades de comercializacién de las
de distribucién, aunque tal posibilidad queda abierta a la voluntad del Go-
bierno. Se comprenden en las actividades de comercializacion la venta a
los usuarios, la medicion de consumos, facturacion, cobro y otros aspec-
tos relacionados con el uso final de la energia eléctrica.
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3. Adjudicacion de nueva capacidad de produccion mediante concurso. Esta
prevision busca fomentar la competencia en la actividad generadora. Se
establece que las autorizaciones de construccion, explotacion y modifica-
cion substancial de unidades de produccion seran otorgadas “preferente-
mente” mediante un procedimiento que asegure la concurrencia (art. 23).
No ha habido hasta ahora ninguno de estos concursos, y probablemente
ninguno se celebrara antes del afio 2000, bien porque en nuestro pais la
capacidad instalada o en construccion sea suficiente para atender la de-
manda, que crece por debajo de las previsiones del PEN 1991-2000
(ARRIAZA, 1994; BOGAS, 1994), o bien porque se prefiera recurrir a la
energia eléctrica importada.

En todo caso, la planificacion a largo plazo del sector se efectua en el
PEN, que para el desarrollo de nueva oferta sefiala cinco principios que
muy facilmente pueden ser incompatibles: minimizacién de los costes de
generacion, seguridad en el abastecimiento y diversificacion, minimiza-
cion del impacto medioambiental, flexibilidad de adaptacion a la demanda
y minimizacion del esfuerzo inversor. La resolucién de cualquier concurso
sin criterios claros para ponderar cada una de estas caracteristicas haria
muy incierto el resultado del proceso.
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