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Resumen:

Este trabajo refiere la estrategia de Transicion Energética que recientemente
se ha incorporado en Espafia. Dicha estrategia persigue dos objetivos
esenciales, descarbonizaciéon y cambio de modelo energético, que aqui se
consideran separadamente. Desde ese planteamiento, se analizan los recientes
cambios normativos del sector energético en Espana. A dia de hoy, se
concluye, el desarrollo de estos dos elementos conoce un importante
desequilibrio: mientras el proceso de descarbonizaciéon camina ya a buen
ritmo, el proceso de cambio de modelo energético espera ain ulteriores
cambios normativos para despegar.

Abstract:

We deal here with the Energy Transition Strategy which has been recently
adopted in Spain. This Strategy is addressed to two different objectives which
are considered separately: decarbonization and change of the energy model.
From this approach, the very recent new legislation is analysed, reaching the
conclusion that meanwhile the decarbonization process goes ahead, the
change of the energy model is still waiting for further legal development to be
able to start.
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1. TRANSICION ENERGETICA: RECEPCION DE 1LA

ESTRATEGIA Y RENOVACION DEL MARCO JURIDICO
DE LA ENERGIA

Desde que en 2011 la Comisiéon Europea publicara la primera Hoja de Ruta
de la Transicion Energética, ésta queda configurada como un proyecto
colectivo que persigue un doble objetivo: la descarbonizacion progresiva de la
economia y el cambio del modelo energético. Los acontecimientos sucesivos,
en particular las obligaciones de reduccién de emisiones derivadas del
Acuerdo de Parfs de 2015, han reforzado de forma notable el objetivo de
descarbonizaciéon, mientras que el “cambio de modelo energético” sigue
conservando sus perfiles iniciales: descentralizacion de la generacidon vy
distribucién, papel esencial del prosumidor, y gestion inteligente de millones
de redes interconectadas.

Conviene, ahora mas que nunca, distinguir entre descarbonizacion y transicion
energética, pues no son términos sinénimos aunque asi se vengan utilizando
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confundiendo la parte con el todo. Estamos en un momento ctitico, en el que
la descarbonizacion se esta implantando a velocidad vertiginosa, mientras que
“el cambio de modelo energético”, que requiere de politicas publicas de
impulso decidido, no es tan perceptible, postponiéndose ademas
recientemente el marco regulatorio que lo hara practicable. Esta asimetria
puede lastrar “el cambio de modelo energético”, la descentralizaciéon del
sistema y la democratizacion de la energia asociadas a dicho cambio, pues a mi
entender ambos elementos deben caminar en paralelo y acoplarse entre si en
un proceso que, mas alla de la descarbonizacidon, ha de cambiar el modelo
energético mismo. Y es que, mientras la “descarbonizaciéon” enfrenta las
energias tradicionales y fosiles con las renovables, el elemento “cambio de
modelo” introduce una competencia entre generacion centralizada vy
generacion descentralizada, aun cuando en ambos casos se trate de generacion
de renovables': esto es, el despliegue masivo de parques de generacién
renovable puede obstar al despliegue de un modelo descentralizado, también
de generaciéon renovable, si ambos modelos de generacion no se desarrollan
en paralelo de forma organizada. La capacidad disponible de la red es un bien
limitado, que hay que planificar y gestionar considerando todas las
necesidades, todos los actores y todos los mercados a los que apunta la
Transicion Energética.

La fisonomia de la Transicion energética se reconoce en el reciente Plan
Nacional Integrado de energia y Clima -PNIEC- que presenta sus dos
elementos no separadamente sino de forma interrelacionada: el PNIEC esta
detalladamente regulado en el Reglamento (UE) 2018/1999 de Gobernanza
de la Unién de la Energia y la Acciéon por el Clima que establece una
coordinacién administrativa permanente entre la Comisién y los Estados
miembros durante la preparacién, aprobacién y ejecucion de los Planes
Nacionales que, a su vez y en su conjunto, conformaran la base para la
concrecion de la contribucion de la UE en el marco de los compromisos del
Acuerdo de Paris. La aprobaciéon final del PNIEC espafiol, tras la fase de
evaluacion de la Comision Europea, se produce por acuerdo del Consejo de
Ministros de 16 de marzo de 20212

El contenido del PNIEC sigue lo establecido en el Reglamento (UE)
2018/1999, que lo estructura en base a las denominadas “cinco dimensiones
de la Unién de la Energia”: seguridad energética, mercado interior de la
energfa, eficiencia energética, descarbonizacién e investigacion, innovacion y

"En este sentido, vid. G. Arifio y Equipo de Transicion, La fransicion energética en el sector
eléctrico. Lineas de evolucion del sistema, de las empresas, de la regulacion y de los mercados, Orkestra -
Instituto Vasco de Competitividad - Fundaciéon Deusto, 2020.

* Publicado por Resolucion de 25 de marzo de 2021, conjunta de la Direccién General de
Politica Energética y Minas y de la Oficina Espafola de Cambio Climatico, B.O.E. nam. 77
de 31 de marzo 2021.
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competitividad. Las medidas necesarias para la consecucion de los objetivos
del Plan, se agrupan en torno a esas cinco dimensiones: es la dimension
“descarbonizaciéon” la que retne un mayor numero de medidas que resultan
esenciales en el cambio de modelo energético. En particular, esta dimension se
desarrolla en 26 grupos de medidas relacionadas de la forma siguiente:

Tabla 3.1. Medidas del Plan

Medidas PNIEC

3.1 DIMENSION DE LA DESCARBONIZACION

Medida 1.1. Desarrollo de nuevas instalaciones de generacion eléctrica con renovables
Medida 1.2. Gestion de la demanda, almacenamiento y flexibilidad
Medida 1.3. Adaptacion de redes eléctricas para la integracion de renovables
Medida 1.4. Desarrollo del autoconsumo con renovables y la generacion distribuida
Medida 1.5. Incorporacion de renovables en el sector industrial
Medida 1.6. Marco para el desarrollo de las energias renovables térmicas
Medida 1.7. Biocombustibles avanzados en el transporte
Medida 1.8. Promocion de gases renovables
Medida 1.9. Plan de renpvacién tgcnolégica en‘ proyectos ya existentes

de generacion eléctrica con energias renovables
Medida 1.10. Promocion de la contratacion bilateral de energia eléctrica renovable
Medida 1.11. Programas especificos para el aprovechamiento de la biomasa
Medida 1.12. Proyectos singulares y estrategia para la energia sostenible en las islas
Medida 1.13. Comunidades energéticas locales
Medida 1.14. Promocidn del papel proactivo de la ciudadania en la descarbonizacién
Medida 1.15. Estrategia de Transicion Justa
Medida 1.16. Contratacion publica de energia renovable
Medida 1.17. Formacién de profesionales en el sector de las energias renovables
Medida 1.18. Revision y simplificacion de procedimientos administrativos
Medida 1.19. Generacién de conocimiento, divulgacién y sensibilizacion
Medida 1.20. Régimen europeo de comercio de derechos de emision
Medida 1.21. Reduccién de emisiones de GEI en los sectores agricola y ganadero
Medida 1.22. Reduccién de emisiones de GEI en la gestion de residuos
Medida 1.23. Reduccion de emisiones de GEI relacionadas con gases fluorados
Medida 1.24. Sumideros forestales
Medida 1.25. Sumideros agricolas
Medida 1.26. Fiscalidad

Del desarrollo de cada una de estas veintiséis medidas -descripcion, objetivos,
mecanismos de actuacién y autoridades responsables- se deduce una apuesta
firme tanto por la descarbonizacion como por el cambio de modelo
energético; respecto de este ultimo, resultan particularmente ilustrativas las
consideraciones que a continuacién se reproducen en tanto, a mi entender,
identifican los elementos prototipicos del nuevo modelo.
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e Sobre el cambio de modelo energético3:

. se declara que la integracion de la nueva potencia renovable prevista en el
Plan modifica sustancialmente el modelo de generacion eléctrica, que
evoluciona desde uno de generacién centralizado a un nuevo modelo en el
que es necesario para gestionar la variabilidad de la generaciéon utilizando
todas las herramientas disponibles para ello, tanto de almacenamiento a gran
escala dentro de los propios sistemas de generacion o al margen de ellos;

.. resultan necesarios desarrollos normativos, de organizacién de mercados y
modelos de negocio que permitan aprovechar el potencial de la gestién de
recursos energéticos distribuidos en general, y la gestion de la demanda en
particular, tanto para el beneficio del sistema para permitir la integracion de
renovables y gestion de la red en las mejores condiciones de coste-eficiencia y
seguridad del suministro, como para garantizar que los consumidores, de
forma individual o agregada, directamente o a través de otras figuras, pueden
participar en la provision de dichos servicios.

e Sobre la adaptacion de las redes:

. aflade nuevos principios a la planificacion de las redes, en particular, el de
maximizacion de la penetracion de renovables en el sistema eléctrico,
seflalando la necesidad de creaciéon de nuevos nodos de evacuacion y el
refuerzo de los existentes*;

. seflala la necesidad de revision de los criterios que definen la capacidad de
acceso y conexion en cada nodo de la red, y de garantizar la transparencia de
la capacidad de conexién disponible en la red>.

e Sobre la digitalizacion®:

el punto de partida esta representado por los retos para el disefio y
operaciéon de las redes debido a la existencia de una mayor generacion
distribuida y la transformaciéon del modelo tradicional de flujos de energia
unidireccionales desde los centros de generaciéon hacia un modelo de flujos
bidireccionales e intermitentes;

. en consecuencia, el proceso de digitalizacion de las redes ha de permitir
mejorar sus sistemas de monitorizacién, control y automatizacién, ademas de

’ Vid. Medida 1.2, pags. 86 v ss.
*Vid. Medida 1.3, pag. 89.
> Vid. Medida 1.3, pag. 91.
°Vid. Medida 1.3, pag. 90.
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posibilitar una efectiva gestion de la demanda e integrar nuevos servicios para
los consumidores como son los sistemas inteligentes de recarga, el
almacenamiento o los agregadores de demanda

e Sobre el Autoconsumo’:

se presenta con una descripcion de las ventajas inmediatas de esta
modalidad: consumo de proximidad que evita pérdidas, protagonismo del
consumidor en la gestiébn de su energia y reducciéon del impacto de la
produccion renovable en el territorio;

. se alude al autoconsumo colectivo como posible punto de partida de las
comunidades energéticas locales, pero también como modelo de gestiéon por
parte de empresas de servicios energéticos;

se impulsa la constitucion de comunidades energéticas locales como
instrumento de participacion de ciudadanos, pymes y entidades locales en la
transicion energética, término que engloba dos entidades juridicas diferentes:
comunidad de energifa renovable y comunidad ciudadana de energfa®

se proyecta el autoconsumo, como instrumento de competitividad, en
sectores y ambitos econémicos especificos como los poligonos industriales,
las instalaciones de riego o la industria turistica;

.. se anuncia el establecimiento de objetivos indicativos de Autoconsumo en la
futura Estrategia Nacional de Autoconsumo 2021-2030, que considerara
también la adaptaciéon de las redes de distribucién y la adaptacion de la
estructura de la tarifa eléctrica al nuevo escenario de generacion;

. se sefiala el marcado caracter local del autoconsumo, y las consecuentes
medidas de fomento desde los ambitos infraestatales y participacion de sus

"Vid. Medida 1.4, pags. 92y ss.

® Vid. Medida 1.13, pag. 105: “La principal diferencia entre ambas figuras es que, mientras
el objetivo de la comunidad de energias renovables es la realizacion de proyectos de
cualquier naturaleza (eléctrico, térmico o transporte) siempre y cuando el origen energético
sea renovable, la comunidad ciudadana de energia se ha pensado para abarcar cualquier
proyecto relacionado con el sector eléctrico, incluyendo la distribucién, suministro,
consumo, agregacion, almacenamiento de energfa, prestacion de servicios de eficiencia
energética o la prestaciéon de servicios de recarga para vehiculo eléctrico, o de otros
servicios energéticos a sus miembros”. Sobre estas figuras, vid. Contribuciones de I.
Gonzalez Rios y de 1. Gallego Coéreoles al Congreso Internacional: Desafios [uridicos de la
Transicion Energética Post-COVID desarrollado los dias 10 y 11 de Junio 2021 en la Facultad
de Derecho de Albacete, disponibles en : https://eventos.uclm.es/65865/detail /congreso-
internacional-los-desafios-juridicos-de-la-transicion-energetica-post-covid..html
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autoridades, asi como la necesaria integraciéon en los instrumentos de
ordenacion urbanisticas

e (Climatizacién Urbana’:

. el impulso de redes de urbanas de frio y calor dara cumplimiento a una
doble obligacién establecida en las normas europeas: por una parte, y en
virtud de la Directiva de Eficiencia Energética, evaluar el potencial energético
local disponible -renovable y residual- y analizada su viabilidad econémica,
proceder a su aprovechamiento mediante el despliegue de redes locales de frio
y calor; por otra parte, y en virtud de la Directiva de Renovables, incrementar
anualmente la cuota de energfas renovables en el consumo de calor y frio;

.. entre otras actuaciones para conseguir este objetivo se sefalan la integracion
de estos analisis en los desarrollos urbanisticos, el reforzamiento en este
sentido del Cédigo Técnico de la Edificaciéon y el papel muy relevante que
pueden desempefiar las comunidades energéticas renovables

La implantacion efectiva de esta estrategia requiere de un marco adecuado a
estos ambiciosos objetivos, y alineado con el exhaustivo marco juridico
europeo. Hasta fechas muy reciente ha habido un notable desacoplamiento
entre el ordenamiento europeo y el espafiol en este ambito, acentuado
primero por una larga crisis politica y luego por la pandemia mundial. Este
desfase se intensifica por el buen ritmo con el que las instancias europeas
culminaron en 2019 el ambicioso programa normativo conocido como Winter
Package 2016, que renovo en profundidad el ordenamiento europeo de clima
y energia que apunta al horizonte de 2050. El nuevo Gobierno que finalmente
pudo constituirse en 2018 abordé lo mas anacrénico de nuestro marco
juridico con la aprobacion del Real Decreto Ley 15/2018 de medidas urgentes
para la Transicion Energética y la protecciéon de los consumidores -que, entre
otras medidas, derogé el denominado “impuesto al sol”’-, al que seguiria el
Real Decreto 224/2019, por el que se regula el Autoconsumo entre otras
novedades normativas. Después, y entre otras modificaciones, el Real Decreto
Ley 23/2020 incorpora en nuestro ordenamiento energético una reforma en
profundidad que nos alinea con el marco europeo'.

Finalmente, la Ley 7/2021 de Cambio Climatico y Transiciéon Energética -
LCCyTE- finaliza el primer impulso del marco legislativo espafiol de energia y

’Vid. Medida 1.6

""Deben de sefalarse también los desarrollos que se han adoptado de esta norma, entre
otros el Real Decreto 1183/2020 de acceso y conexién, que modifica de forma importante
el sistema antetior, y el Real Decreto 960/2020, que modifica de forma significativa el
sistema de subastas -completado a su vez por la Orden TED 1161/2020 sobre parametros
retributivos y que fija un calendario indicativo de subastas para el periodo 2020-2025-.
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clima alineado ya con las estrategias europeas, e internacionales, en las que
participamos, marco que sin embargo habra de completarse con regulaciones
relevantes que quedan diferidas al futuro. La LCCyTE incorpora el PNIEC en
la legislacién espafiola, quedando reflejado como “instrumento de la
planificacion estratégica nacional que incorpora la politica de energfa y clima”
(articulo 4) e incorporados en un texto formalmente legal sus objetivos en
materia de reducciéon de emisiones, renovables, electrificacion y eficiencia
energética (articulo 3).

2. DESCARBONIZACION Y RENOVABLES: UN MARCO
RENOVADO

Como se ha dicho, resulta crucial en el ordenamiento energético espanol la
aprobacion del Real Decreto Ley 23/2020, que lleva a nuestro marco
normativo novedades de calado impuestas por el marco europeo,
incorporando nuevos actores al sistema —agregadores, comunidades
energéticas, almacenamiento-, cambiando el régimen de subastas de
renovables, entre otras novedades, dificultando ademas la especulacion de los
titulos de adjudicacion de potencia renovable ligindolas a su efectiva
explotacion en plazo.

La exposicion de motivos de este Real Decreto Ley contiene un dato muy
significativo que proporciona una idea del enorme vigor, y presion, del
mercado de energfas renovables. Al justificar su “extraordinaria y urgente
necesidad” hace referencia a la situaciéon de colapso existente al tiempo de su
entrada en vigor, junio de 2020, cuando estaban en tramitacion solicitudes de
acceso y conexion a la red equivalentes a 430.000 MW. El término de
comparacion de tal demanda puede establecerse, por ejemplo, con las
previsiones del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima, que prevé para
2030 un total 60.000 MW de renovables de nueva generacién, o con el punto
maximo de demanda histérica en Espafa, que esta establecido en 45.000 MW.
Por lo que aqui interesa, el Real Decreto Ley 23/2020 introduce dos grupos
de modificaciones de calado, que ya han sido objeto de los correspondientes
desarrollos reglamentarios: el régimen de acceso y conexion -ya modificado
parcialmente por el Real Decreto Ley 15/2018- y el marco retributivo y de
subastas de las renovables.

El nuevo régimen de acceso y conexion a las redes de transporte y
distribucién quedé aprobado por el Real Decreto 1183/2020 que reafirma el
objetivo de procurar un despliegue ordenado de las energfas renovables que
ha de tener lugar en los proximos afios, y en particular luchar contra la
especulacion en los derechos de acceso y conexion en las instalaciones de
produccién e incrementar la firmeza de los proyectos. El Real Decreto regula



Susana Galera Rodrigo| 12 de julio de 2021, Actualidad Juridica Ambiental, n. 114,
Seccion “Articulos doctrinales”. ISSIN: 1989-5666; NIPO: §32-20-001-3

los principios y criterios en relacion con la solicitud, tramitacién vy
otorgamiento de los permisos de acceso y de conexiéon a las redes de
transporte y distribuciéon de energfa eléctrica que aplicaran a productores,
consumidores, titulares de instalaciones de almacenamiento y titulares y
gestores de las redes de transporte y distribucion. Introduce una novedad
significativa en nuestro marco juridico, cual es la obligacion de los gestores de
las redes de transporte y distribucion de disponer de plataformas web
dedicadas a la gestion de solicitudes de acceso y conexiéon en las que los
solicitantes podran consultar el estado de la tramitaciéon de sus solicitudes y
que han de permitir conocer la capacidad de acceso existente en cada nudo
(articulo 5, apdos. 3 y 4). En tanto no se desarrollara completamente el marco
reglamentario, incluido el relativo a estas nuevas obligaciones de informacién
publica en la web, se establece una moratoria de admisiéon de solicitudes de
acceso y conexion (DT* 8* y Circular CNMC 1/2021), que finaliza el proximo
1 de julio de 2021.

Por lo que respecta al nuevo régimen de subastas, el Real Decreto 960/2020
modificé el régimen retributivo -ahora referido a la generacion de renovables
y no al marco de inversién, mantenimiento y operacion-, permitio la reserva
de cupos de potencia por tecnologia, y la posibilidad de limitar la adjudicacién
a una unica empresa o grupos de empresas, entre las novedades mas notables.
El Real Decreto se complet6 por la Orden TED 1161/2020 sobte parametros
retributivos y otras variables, que establece un calendario indicativo de
subastas para el periodo 2020-2025. Por Resoluciéon 10 de diciembre 2020
Secretaria de Estado de Energfa se convoca la primera subasta de 3.000 MW,
con dos reservas minimas (1.000 MW fotovoltaica y 1.000 MW edlica) y
limitando la potencia a un unico adjudicatario a 1.500 MW.

De esta forma, en un muy breve espacio temporal, queda completada la
arquitectura basica que ha de permitir el camino hacia la descarbonizacién a
través del despliegue ordenado de renovables, el proceso esta en marcha y se
le augura una trayectoria similar. Otra situacion, y otro ritmo, acaece en el otro
ambito en el que las energias renovables resultan un instrumento esencial, el
cambio del modelo energético hacia un sistema descentralizado de generacion
o, si se prefiere, la democratizacion de la energfa.

3. EL CAMBIO DE MODELO ENERGETICO: UN MARCO
POSTPUESTO

Ese segundo elemento de la Transicion Energética persigue la entrada
progresiva en el sistema de generacion de energia descentralizada como
alternativa al modelo centralizado de generacion, transporte, distribucion y
comercializacion. La estrategia para conseguirlo se apoya en nuevos modelos
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de negocio donde el consumidor, y el prosumidor tienen un papel central, al
satisfacer gran parte —o en su totalidad- de su demanda generando su energia,
con la opcion de verter el sobrante en la red —general o local-; el transito del
papel pasivo del consumidor a un papel activo que actia en el mercado viene
respaldado por la actuacion de nuevos agentes, los agregadores de demanda y
por la implantacién generalizada de instalaciones de almacenamiento. Las
comunidades de energia, en la que las Entidades Locales tienen una funcién
central, resultan asimismo esenciales en esta estrategia de descentralizacion
energética y democratizaciéon, comunidades que pueden generar su propia
energfa, pero también, ademas de gestionar su demanda, pueden satisfacerla
operando en el mercado. Resulta también esencial la informacién generada en
el sistema a través de los datos que suministran los contadores inteligentes, un
aspecto requerido de cuidadosa regulacion que compatibilice la proteccion de
los datos personales con el acceso a los mismos por los distintos agentes del
mercado como base para sus estrategias de actuacion; en otro caso, el acceso
discriminatorio a esta informacion puede reforzar la situacion de los grandes
operadores en el mercado —aspecto del que ya advirtié el Supervisor Europeo
de Datos en 2015-. Si bien estas figuras estan ya reconocidas —transposiciones
mediante- en nuestro ordenamiento juridico, quedan actuaciones pendientes
para que se produzcan resultados cualitativa y cuantitativamente significativos,
y ello en un triple plano: regulatorio, inversor y de gobernanza.

3.1. Laregulacion: remisiéon a mayo de 2022

En el plano regulatorio, parece que habra que esperar a que el “cambio de
modelo energético” tenga un marco juridico adecuado para desarrollarse pues
la reciente Ley 7/2021 de 20 de mayo de Cambio Climatico y Transicién
Energética reenvia a una futura reforma normativa la regulacién de sus
elementos esenciales; asi, la Disposicion Adicional 11* de dicha Ley dispone:

En el plazo de doce meses desde la entrada en vigor de esta ley, e/ Gobierno y la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia, en eercicio de sus respectivas competencias,
presentaran una propuesta de reforma del marco normativo en materia de energia que
mpulse:

a) La participacion de las personas consumidoras en los mercados energéticos, incluida la
respuesta de demanda mediante la agregacion independiente.

b) Las inversiones en la generacion de energia renovable variable y flexible, asi como la
generacion distribuida.

¢) El almacenamiento de energia.

d) El aprovechamiento de las redes eléctricas, el uso de la flexibilidad para su gestion y los
mercados locales de energia.

¢) B/ acceso de las personas consumidoras de energia a sus datos.

1) La innovacién en el ambito energético.

10



Susana Galera Rodrigo| 12 de julio de 2021, Actualidad Juridica Ambiental, n. 114,
Seccion “Articulos doctrinales”. ISSIN: 1989-5666; NIPO: §32-20-001-3

Se nos anuncia pues una reforma, otra mas, de la Ley del Sector Eléctrico de
profundo calado que habra de abordar, entre otros aspectos, las formas
juridicas para la agrupacion de consumidores en comunidades energéticas y en
comunidades de energfa renovables''; regulacién completa de las actividades
del agregador independiente —cuya prestacion de servicios, nos dice la
Directiva'?, no va a requerir el consentimiento de otros patticipantes en el
mercado-; eventual participacién de los nuevos actores del mercado, que no
asumen obligaciones de servicio publico, en los costes del sistema; posible
obligatoriedad del almacenamiento para compensar la variabilidad de la
generacion; perfil de la participacion de las Entidades Locales en las
comunidades de energia y en los mercados locales, redes cerradas, aisladas e
interconectadas, y un largo etcétera que hagan posible y propicien la
incorporacion ordenada y armoniosa de las nuevas formas de actuacion en el
conjunto del sector eléctrico.

Quizas sea entonces el momento de enfrentar una nueva regulacién marco del
sector eléctrico, que supere las dificultades de interpretacion que sus sucesivas
reformas han introducido en su texto". Sin embargo, tal marco regulatorio'
podria no ser suficiente para poner en marcha de forma generalizada el
“cambio de modelo energético” que, ademas de un régimen juridico bien
definido, requiere adicionalmente de la movilizaciéon de amplios sectores de la
sociedad, del cambio de la actitud pasiva parte del consumidor que ahora ha
de participar activamente en su consumo, y en la aparicion de nuevos agentes
-que es distinto a que los agentes tradicionales aborden nuevos modelos de
negocio-. Aparece aqui como instrumento concurrente la regulacion zudge, una
interesante herramienta que “respetando la libertad de los ciudadanos, orienta
inercialmente sus decisiones en la linea considerada correcta por el poder
publico, sin recurrir a la coacciéon (policia o actividad de limitaciéon) ni a los

" La personificacién juridica de las “comunidades de energia” requiere de una regulaciéon
ad hoc, al presentar las existentes rigideces que no convienen a su funcionamiento. Sobre el
particular, I. Gonzalez Rios, Las «Comunidades energéticas locales»: un nuevo desafio para
las entidades locales”, Revista Vasca de Administracion Publica, N° 117, 2020, pags. 147-
193

'? Directiva (UE) 2019/944 sobre normas comunes para el mercado interior de la
electricidad, articulo 17.3.e/.

" Una fragmentacién y falta de claridad que intensifica la conflictividad que viene
acompafiando a nuestro ordenamiento energético; sobre el particular, M. Bacigalupo
Sagesse, “Cambios normativos y litigiosidad en el ambito de la regulacion espafiola de las
energfas renovables estado de situacion”, en Nuwevos retos del Estado garante en el sector energético,
M.M. Darnaculleta i Gardella, J. Esteve Pardo, M. Ibler (coords.), Marcial Pons 2020, pags.
103-114

' Entendido, resulta pertinente subrayar, “en un sentido amplio en cuanto direccién del
sistema energético hacia un suministro seguro, eficiente y sostenible de energfa”, donde es
manifiesta la funcién directiva que caracteriza al Derecho Publico contemporaneo, vid. 1.
del Guayo Castiella, “Concepto, contenidos y principios del derecho de la energia”, Revista
de Administracion Priblica, n° 212, 2020, pag. 320.
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incentivos econémicos o tangibles (fomento)”!*. El ordenamiento ambiental
es un ambito particularmente propicio para el green nudge, empujando a los
ciudadanos hacia “la eleccion de la opcién mas sostenible y ambientalmente
aconsejable”!®, modificando inercias y automatismos en torno al consumo de
bienes y servicios profundamente arraigados. En particular, el objetivo de un
cambio de modelo energético conlleva una modificaciéon de habitos en los que
esta técnica resulta idonea y complementaria a un cambio regulatorio que
busca la participaciéon del consumidor, o de una entidad local, en una
comunidad energética o la adhesiéon a un sistema urbano de calefacciéon y
refrigeracion alimentado por renovables, o la generalizacion de los servicios
ofrecidos por el agregador y, por fin, de empresas de servicios energéticos'”.

3.2. Financiacion: PNIEC y Fondos Next Generation, primer
tramo

En el plano de las inversiones necesarias para hacer posible este cambio de
modelo energético parece que también habra que esperar. Los “planes de
inversiones” en infraestructuras energéticas han sido histéricamente la tGnica
planificacién juridicamente vinculante; las redes y las infraestructuras
asociadas, cuya no titularidad publica es una discusién que se agudiza en este
contexto, se actualizan en base a los planes de inversién que presentan sus
titulares y se aprueban por el Gobierno. Es obvio que el reforzamiento de las
redes para asegurar la capacidad de integraciéon de potencia que pueda
incorporarse por parte de prosumidores, agregadores, comunidades de energfa
y nuevos mercados locales, asi como las infraestructuras asociadas a este
despliegue, ha de ser objeto de una planificaciéon publica, que habra de
establecer si se repercute al contribuyente o al consumidor, y en la que,
idealmente, deberian participar los tres niveles territoriales.

El Plan Nacional Integrado de Energia y Clima recoge, como le indica el
Reglamento (UE) 2018/1999, tanto las medidas a aplicar para la consecucion
de sus objetivos generales, como las inversiones asociadas a su ejecucion: si
bien entre las primeras se reconocen instrumentos dirigidos a la implantacion
de un nuevo modelo energético, no ocurre lo mismo con las previsiones de
inversion, que se presentan de una forma agregada que contrasta con el detalle
con el que se presentan las anteriores.

" R. Rivera Ortega, en Innovacion en las normas ambientales, R. Rivero Ortega y M. Cerezo
Prieto (coords.), Tirant lo blanc 2019, pag. 17.

' 1.. Mellado Ruiz, Innovacion. .. cit., pag. 76.

'"7. Sanchez Sanchez (Innovacién... cit., pags. 55 59) da cuenta de experiencias en este
ambito como la opcién por defecto en favor de renovables para todos los consumidores de
electricidad salvo pronunciamiento en contrario, legalmente impuesta; o la “comparacién
colectiva” a partir del recibo de la luz, mediante la obligaciéon de incorporar en la factura
datos comparativos de consumo entre clientes similares -por actividad, vecindad-.
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Si, como se ha visto, los elementos y acciones que haran posible el cambio de
modelo energético estan considerados y detallados en el PNIEC, su coste no
aparece cuantificado de la misma forma pormenorizada, sino que las medidas
de inversion se presentan de forma agregada, lo que ha sido observado por la
Comision Europea en la fase de evaluacion del PNIEC previa a su aprobacion
definitiva. En este sentido, los servicios de la Comisién han considerado lo
siguiente'®:

La inversion total necesaria para alcanzar los objetivos del plan asciende a 241
412 millones EUR entre 2021 y 2030, incluidos 196 000 millones EUR de
inversiones adicionales en comparaciéon con el escenario tendencial (sin
politicas adicionales). Los principales sectores son los siguientes: i) eficiencia
energética: 35 % (83 540 millones EUR), ii) energias renovables: 38 % (91 765
millones EUR), y iii) redes y electrificacion: 24 % (58 579 millones EUR). Sin
embargo, no queda claro como se han calculado estos importes: la mayor
parte (80 %) consiste en inversiones privadas y un 20 % en inversiones
publicas en medidas de ahorro energético y eficiencia energética, en la
electrificaciéon de la economia y en actuaciones asociadas al fomento de la
movilidad sostenible y al cambio modal. Se prevé que una parte de la
inversion publica proceda de fondos europeos. En cuanto a la financiacién
publica, no se ofrecen muchos detalles, salvo por lo que respecta a la
renovacion energética de viviendas (alrededor de 1,2 millones EUR) y las
interconexiones eléctricas con Francia, que cuentan con 5 500 millones EUR y
800 millones EUR de financiaciéon europea, respectivamente.

Mas alla del PNIEC, encontramos que la estrategia publica inversora dirigida
al cambio de modelo esta también postpuesta en un doble frente: por una
parte, la Disposiciéon Adicional 11* de la Ley 7/2021 que se acaba de
reproducir alude en su apartado b) a las “Las inversiones en la generacion de energia
renovable variable y flexible, asi como la generacion distribuida”, como objeto de la
futura reforma normativa del sector eléctrico.

Pero por otra parte, tampoco el “cambio de modelo energético” aparece
claramente visible en el conjunto de partidas presupuestadas de ejecucion del
Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia que vehicula los Fondos
Next Generation. Un reciente informe de la Fundacién Renovables'” analiza las
partidas de los PGE 2021 en los que se recogen 26.634 M€, un 37.1% del total

' SWD(2020) 908 final de 14.10.2020. Evaluacion de la version final del Plan Nacional de
Energia y Clima de Espafia. Sobre la misma, M. Pascual Nunez, “La evaluaciéon de los
PNIEC definitivos la planificacién sobre clima y energia como base de la recuperacion
econoémica”, Actualidad [uridica Ambiental, n° 106, 2020, pags. 124-135

Y Democratizar la energia como proyecto de pais 1os Fondos Next Generation EU y las infraestructnras
del sistema eléctrico, 2021
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de la asignacién para Espafa -140.000 M€- de los Fondos Next Generation,
respecto de los cuales:

- 24.198ME se articularan a través del MRR —Mecanismo de Recuperacion y
Resilencia-: de éstos, un 55% se gestionaran por la Administracion General
del Estado (24.198M€) y el 45% restante (10.793M€) se transferira a las
Comunidades Autonémas. Este 45% vya esta en parte “regionalizado’
Andalucia (702M€), Cataluna (596M€), Comunidad de Madrid (461M€) y
Comunidad Valenciana (414M€).

- 2436 M€ restantes de lo presupuestado, se gestionaran por la
Administracion del Estado a través de los Fondos React; esta previsto que las
Comunidades Auténomas gestionen 10.000 de estos Fondos a través de los
correspondientes programas operativos de cada uno de ellas que se financian
con los Fondos estructurales en la nueva programacion 2021-2027.

Dado que en el “cambio de modelo energético” las entidades subestatales
tienen un protagonismo central, es de interés constatar a qué partidas del
presupuesto 2021 estan destinados los Fondos Next Generation que han de
gestionar; de acuerdo con la misma fuente, la distribucién por partidas seria la
siguiente:

POLITICAS CCAA  Entidades locales Importe
Industria y Energia 2.663 0 2.663
Sanidad 1.821 0 1.821
Educacion 1.685 3 1.689
Infraestructuras y ecosistemas resilientes 1.152 513 1.664
Acceso a la vivienda yfomento de |a edificaciéon! 1.580 S0 1.630
Servicios sociales y promocién social 942 15 957
Comercio, turismo y pymes 150 782 932
1+D+i ydigitalizacion 504 15 519
Servicios de caracter general 136 92 228
Agricultura, pesca yalimentacién 115 0 115
Fomento del empleo 12 12 24
Otras actuaciones de caracter econémico 23 2 25
Cultura 11 0 11
Justicia 0 0 0
Total politicas 10.794 1.484 12.278

Fuente: Fundacion Renovables 2021

De acuerdo con la foto que proporcionan las partidas presupuestarias, y en la
medida en que el “cambio de modelo energético” supone la necesaria
participaciéon de las Entidades Locales -y asi lo refleja con insistencia el
PNIEC-, los 0 euros que se les asigna en concepto de “Industria y Energia”
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induce a pensar que, como en el elemento “regulaciéon”; por lo que hace al
elemento “inversiéon” el cambio aparece también postpuesto.

3.3. Ellastre de la (no) Gobernanza: remision sine die

Por ultimo, el tercer elemento que se requiere para que el “cambio de modelo
energético” despegue a buen ritmo —o al menos, cercanamente proporcional a
la “descarbonizacién”- es la Gobernanza, un término cuyo uso habitual se esta
también escorando hacia la dimensién de la participacién ciudadana,
marginando su centralidad en la imprescindible coordinaciéon y cooperacion
interadministrativas. Las estrategias europeas no dejan de insistir en la
necesidad de integrar en la toma de decisiones y en la ejecucion de las politicas
de energfa y clima a las entidades subestatales, y muy en particular a las
entidades locales; tales invocaciones —que, por razones obvias, no pueden
derivar en obligaciones juridicas- se quedan en la parte francesa de los
Pirineos.

En el marco de la energia, la coordinacién administrativa aparece lastrada por
una practica que, derivada de multiples conflictos competencias, reposa en la
doctrina® que determina la titularidad de la competencia de materias cercanas
a la legislacion energética y de clima: determinada la competencia, su titular
declarado la ejerce de forma practicamente unilateral.

Tampoco las féormulas organicas ya establecidas para la coordinacion de las
politicas climaticas -Consejo Nacional del Clima, Comisién de Coordinacion
de Politicas de Cambio Climatico-*! resultan suficientes para una articulacién
coherente en la elaboracién y aplicacion de las multiples instrumentos -
politicas, estrategias, legislaciéon- que en materia de clima se vienen adoptando
en nuestro pafs; a mi entender, adolecen de una participacion -si la hubiera-
tardia de las demas administraciones en la elaboracién de dichos instrumentos,
en una representacion insuficiente de las Comunidades Auténomas vy
meramente anecdotica de las Entidades Locales.

La reciente Ley 7/2021 insiste en el tema, a mi entender de forma nominal: y
es que bajo la rubrica “coordinacion administrativa” su articulo 38 se limita a
concretar la obligacion de las Comunidades Auténomas de presentar

* Una doctrina muy cercana a la dimensién economicista de la energfa, y muy lejana de su
dimensién ambiental. En este sentido S. Galera Rodrigo, “Las competencias en materia de
clima: L.a complejidad juridica del gobierno multinivel”, en Politicas locales de clima y energia:
Teoria y practica, S. Galera Rodrigo y M. Gémez Zamora (coords.), INAP 2018, pags. 215-
254

' Por otra parte, y teniendo en cuenta la importancia y nimero de las reformas en este
sector, no parecen demasiadas las convocatorias de la Conferencia Sectorial de la Energfa,
que se reuni6 1 vez en 2019, 2 en 2020 y 2 hasta mayo de 2021.
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anualmente al Ministerio sus Planes de Clima y Energia, unos documentos
que lucen ya en sus respectivos portales web; las Entidades Locales,
simplemente no estan, a pesar no solo de las invocaciones generales a su
inclusion sino también de los numerosos casos de éxito a que ha llevado, alli
donde la habido, la aplicacion rigurosa del Pacto de los Alcaldes por el clima y
la Energfa, al punto que constituye un instrumento de acciéon en las que se
apoyan las propias estrategias europeas®.

Ni rastro en la legislacion espafiola de la coordinacion procedimentalizada en
la elaboracién, aprobacion y ejecucion de las estrategias de clima y energfa que
luce en el Reglamento 2018/1999 de Gobernanza de la Energia y la Accién
por el clima que, en la medida en que articula un dialogo permanente entre los
Estados miembros y la Comision en la elaboraciéon y ejecucién de la
planificaciéon de clima y energfa, constituye a mi entender una buena practica
administrativa de referencia para una accioén coordinada de los distintos entes
territoriales competentes. Resulta paraddjico que el Estado espafiol participe,
hacia fuera, en un procedimiento transnacional que reconduce a unidad
funcional la actividad administrativa multiple de la Comisién y los Estados,
mientras, hacia dentro, se producen y coexisten sin la requerida coordinacion,
decenas de estrategias climaticas y energéticas provenientes de tres niveles
territoriales. LLas “titularidades competenciales” no pueden ser una barrera a la
coordinacién, maxime cuando existen férmulas de éxito, y mucho menos en
materias de amplia transversalidad y de intenso componente técnico. El
ordenamiento europeo proporciona informacién que podria constituir un
minimo standard de conocimiento técnico para la formalizacién documental
de estrategias cuyos resultados han de ser necesariamente comparables y en
particular:

- con caracter general, las directrices y contenido minimo del planeamiento de
energfa y clima, detallado profusamente respecto del nivel nacional en el
Reglamento 2018/1999, de Gobernanza, entre otras normas;

- en particular, y para el planeamiento local, las directrices y contenido minimo

desarrollado por el Pacto de los Alcaldes del Clima y de la Energfa.

No es detalle menor que ambos grupos de directrices contienen referencias
pormenorizadas a metodologias a adoptar y a instrumentos de control y
medicién, incorporando en el ordenamiento europeo el Soff-Law Climatico del
IPCC -International Panel on Climate Change-, pues no en vano una de las
mayores preocupaciones de las estrategias internacionales es que las distintas
actuaciones produzcan resultados que sean comparables y homologables. No

* Como es el caso de la nueva Estrategia Europea de Adaptaciéon al Cambio Climatico,
COM 2021 (82) que se articula sobre tres ejes, uno de los cuales es el Pacto de los Alcaldes.
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hubiera sido supetfluo que la Ley 7/2021 de Cambio Climatico y Transicién
Energético de alguna forma hubiera reflejado este valioso trabajo de
armonizacion, y lo hubiera proyectado también internamente.

4. REFLEXION FINAL

A pesar del ingente esfuerzo regulador que se ha desplegado en los ultimos
tres aflos para acercar nuestro marco energético a las estrategias europeas en
curso, no resulta suficiente para que ese impulso abarque también uno de los
dos objetivos de la Transicion Energética, el cambio de modelo energético.
Para este objetivo, el marco juridico requerido no esta olvidado, sino

demorado, quedando postpuesto por la Ley de Cambio Climatico a mayo de
2022.

No puede decirse que tal remisién se haya hecho a fecha lejana; sin embargo,
aun asi, resulta inquietante por la asimetria en la que se han instalado los dos
elementos de la Transicion Energética, descarbonizaciéon y cambio de modelo,
pues el primero, no esta teniendo, aunque podria, un impacto significativo en
el segundo. Esto es, a dia de hoy la descarbonizacién asociada a la
implantacién progresiva de renovables no esta coadyuvando al cambio de
modelo energético sino que, al contrario, se esta desarrollando conforme al
tradicional modelo de generacion centralizada. No hay que olvidar que los dos
modelos de generacién renovable, centralizado y descentralizado, entran en
competencia, puesto que hay una capacidad disponible real de red limitada, y
una capacidad de inversion también limitada que hay que priorizar.

La regulacién del autoconsumo ha recorrido también un camino renovador en
los dltimos afios, empezando en 2018 con la derogacion del denominado
“impuesto al sol”, y siguiendo con la posterior simplificacion de los permisos
para bajas potencias y la regulacion de distintas tipologias. Pero quedan
pendientes politicas publicas de respaldo y regulacion que remonte la muy
baja tasa actual de penetracion en la red -1.8%-, y que generalicen el
autoconsumo en un amplio espectro socioeconémico mas alla del sector
edificatorio -agricultura y riego, ganaderfa, enfoques circulares del tratamiento
de residuos sélidos y aguas residuales, alimentacién de poligonos industriales y
distritos urbanos de energfa-, unas transformaciones sociales que requieren
algin tiempo para ponerse en marcha a partir de que la (futura) regulacion las
propicie, en tanto la generacion de energia en modo tradicional cuenta ya con
una regulacién adecuada y, sobre todo, con una inercia, que las hace
imparables.

También hay que recordar que en fechas préoximas -primero de julio- acaba la
moratoria de nuevas solicitudes de acceso y conexion a la red que, en ausencia
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de un marco regulador de impulso decidido a la descentralizacion,
previsiblemente reforzara la potencia generada en modo centralizado de
grandes instalaciones cuyo despliegue y ejecucion queda también pendiente,
en muchos casos, de ser ordenada desde una perspectiva tertitorial  y
ambiental**. Es razonable pues que el desfase de ritmos a los que estin
desarrollindose los dos elementos de la Transicion Energética,
descarbonizacién y cambio de modelo, produzca inquietud, que esperemos no
se convierta en frustracion.
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