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Introduccion

El sector energético ha sido considerado durante muchas décadas como un sector
eestratégico» que necesitaba ser regulado por la autoridad econdmica. Las caracteristicas
de algunas actividades energéticas como el monopelio natural en el transporte y la dis-
tribucidn de la electricidad, ka ausencia de un sector carbonifero eficiente pero necesario
para la diversificacidén en el aprovisionamiento, el monopolio legal en la distribucién de
hidrocarburos, favorecieron esa regulacién. Por otra parte, el objetivo de asegurar su abas-
tecimiento en unas condiciones de precics y cantidad aceptables para todos los potenciales
consurmidores facilité también el que las actividades energéticas en Espafia tuvieran que
someterse a la consideracién de servicio pablico. En estas condiciones, las soluciones de
mercado estaban muy limitadas y habfa un margen de actuacién muy impertante para la
planificacién de la oféfrta y la demanda de estas actividades. De hecho la planificacién in-
dicativa de los afios sesenta habia llegado a la industria energética, sin embargo, con la
crisis energética de los aftos setenta, la idea de «ordenar» los mercados energéticos desde
una instancia piblica planificadora toma mds fuerza, En Espafia, los planes energéticos
nacionales han encarnado los deseos y los objetivos de esta concepcidn de las activida-
des energéticas. Este articulo es un modesto intento de aproximarse al contenido de los
mismos, valorando los resultados en funcidn de lo que pretendian obtener y de lo que
realmente se produjo, en términos de precios, cantidades, fuentes energéticas, eficiencia,

ete. “
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El Plan Energético Nacional de 1975

En los afios setenta la industria energética tenia la consideracion de actividad es-
tratégica a la que se debfa asegurar los aprovisionamientos. Estos aprovisionamientos eran
en gran parte petréleo que Espafia ne posefa y que debfa importar en unas cantidades que
representaban dos tercios del consumo espafio] de energia primaria, Ademds de este alto
grado de dependencia externa, la economia espafiola en aquellos afios —en 1972— alcan-
zaba el mdximo histérico de intensidad energética (Cuerdo, 1996). En estas condiciones,
cuande se produjo el shock mundial de precios petroliferos en 1973 (Banco Exterior de
Espafia: 1978)', las autoridades espafiolas se decidieron a disefiar una estrategia planifica-
dorez con la que hacerle frente.

La Administracién Pdblica decidié —al menos asi expresaron sus intenciones— em-
prender acciones que, de forma coordinada, modificaran la situacién de los mercados
energéticos en su conjunto, tanto desde la oferta como desde la demanda, de manera que se
alcanzaran ciertes objetivos sectoriales y generales. En enero de 1975 el Consejo de Mi-
nistros aprobaba el Primer Plan Energético Nacional, inserto en el IV Plan de Desarrollo
{en adelante, PEN-75). Un Plan que tenfa una duracién prevista de dicz afios y que apro-
ximaba la planificacién energética en Espafia a una polftica energética global y completa.

La justificacion del PEN-75 tenfa dos ideas bésicas declaradas, se perseguiz, en pri-
mer lugar, alinearse con los paises occidentales en sy respuesta al shock petrolifero; y en
segundo lugar, reafirmar la necesidad de una planificacién integral para hacer frente a la
crisis?,

Era un PEN orientado hacia la oferta energética, en el que todo el peso recafa sobre
el urgente cambic en los suministros energéticos. El petréleo debia rebajar su participa-
cién en el consumo de energia, siendo reemplazado por otras fuentes, Para instrumentar
Iz politica planificadora se crea el Centro de Estudios de la Energfa y, de acuerdo con el
estudic realizado por J. Alvarez (1975}, el planificador elabora dos modelos: un modelo
de demanda y un modelo de oferta, asurniendo que el primero es la parte descriptiva y el
segundo es la parte prescriptiva.

1. Aungue se tome como referencia octubre de 1973, después del conflicto drabe-israeli, en
enero de 1870 el precio del baril de referencia era de 1,80 délares (Banco Exterior de Espafia:
1978) per o que en un pcrlodo de menos de tres afios, el precio de esta materia prima se habia
casi duplicado, catalizando asf parte de los problemas internacionales de toda fndole que se estaban
produmendo en ese periodo. Como explica R. Tamames (1985[1970]), otros factores estaban en
los «origenes del problemax: el cada vez més contundenfg comportamiento de cértel por parte de la
OPEP, el incremento en ¢l coste de los fletes producido afarnr de 1970 por el cierre dei Transarabian
Pipe Line, las devaluaciones del délar que exigi6 ajustar el precio dei petréleo a la paridad oro
del délar, asi como el cambio de Estados Unidos, que pasé en estos ahos a ser an demandante
neto internacional ¥ desde luego, por 1a hipersensibilidad del patrén de consumo energético de Jos
pafses industrializados que a corto plazo tenfan que aceptar cambios en los precios, de los cuales s¢
beneficiaban los yacimientos, hasta ese momento no rentables, de Alaska o del Mar det Norte.

2. Laintervencion del Ministro de Industriz ante la Comisién de Industria de las Cortes, en ju-
nio de 1975 (Economia Industrial: 1975), no pudo ser més efocuente: «ef PEN existe précticamente
en todos los paises del mundo con cierto contenido industrial ¢ independientemente del sistema
econdmicon,
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El modelo de demanda buscaba una funcién de consumo energético con la que se
pretendia saber la demanda previsible de energia en los siguientes diez afios. En la mo-
delizacién de la demanda realizada en ¢l PEN-75, se citan cuatro condicionantes y dos
objetivos complementarios. Los cuatro condicionantes (coste, balanza de pagos, medic
ambiente y seguridad de suministros), suponen en su conjunto un modelo optimizador,
pues establecen la solucién de menor coste, con el menor gasto de divisas y con la me-
nor contaminacién posible. Ademds, se afiade come cuarto condicionante la seguridad y
continuidad en el suministro®.

Para su elaboracidn se utilizaron las series de consumo de energifas primarias comer-
ciales entre 1959 y 1973 que poseia el Ministerio de Industria. Se utilizé las series de Con-
tabilidad Nacional del PIBpm para establecer una correlacién entre el consumo de energfa
primariz y el producto interior®. Para orientar las previsiones sobre las que aftanzar Ja pla-
nificacién, se utilizé como tasa de crecimiento del producto la media de crecimiento de los
veinte afios anteriores, ademds de alguna hipétesis adicional sobre crecimiento sugerida
en ¢t III Plan de Desarrcllo; en definitiva, se suponfa un incremento medio del producto
de entre el 5% y el 6% anual para el periodo 1975-1985.

Se tomd como dato histérico un valor elasticidad-renta para la demanda energética
de 1,3 que era «la elasticidad demanda interior bruta de energio/PNB ... en el periodo
1959-1973» (Alvarez, 1975). Al final, el PEN-75 calculd un incremento medio anunal de 1a
demanda de energfa de entre el 5,8% y el 7%°.

Calcniada la demanda futura, €l PEN-75 se aproximaba al lado de la oferta con un
modelo de suboptimizacién independiente para la energia eléctrica (Alvarez, 1975), en
el que no se consideraba la sustitucidn entre la electricidad y otras fuentes energéticas.
Como se ha comprobado por diversos estudios (Restoy, 1987), esta solucién no parece muy
desacertada, si bien establece un crecimiento futuro para la energia eléctrica del 10%, al
margen del consumo energético global que sélo estaria justificada con una alta elasticidad-
renta de la electricidad, precios a la baja y cierta sustituibilidad entre fuentes.

En suma, los resuitados previstos por el PEN-75 suponfan, por una parte, una reduc-
cién considerable del suministro de petréleo, que pasaba de tener una cuota en el consumo
de energia primaria del 66,9% en 1973 a un 48% en 1985. Por otra parte, al suboptimi-
zar ¢l sistema eléctrico y definir las tasas de crecimiento futuro, 12 gran sustitucién no se
produce en el conjunto del sistema energético, sino en el interior del sector eléctrico. Es
decir, de acuerdo a las previsiones del PEN-73, la participacién de combustibles Hquidos
—bdsicamente fueloil— en la produccidn de energfa eléctrica se reduce de un 38,8% en
1975 aun 7% en 1985.

3. Laracionalizacitn del consumo de la energia y el estimulo tecnolégico, aparecen solamente
como cbjetivos complementarios, lo gue indica lo lejos que se estaba de querer hacer un ajuste més
modernizador y completo de los usos energéticos.

4. El coeficiente que relaciona ambas variables —en su forma logarftmica— es la elasticidad
demanda renta. No se tiene en cuenta, sin embargo, el efecto sustitucion, adn a pesar de que la ¢risis
s¢ habfa manifestado en una abrupta subida de los precios.

3. El modelo podria ser calificado como de ‘expectativas ingenuas’,
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El gran beneficiario de la sustitucién era la energia nuclear. El objetive era que la
energia nuclear pasara de una participacién en la produccién de electricidad del 7,1% en
1975 2 un 56% en 1985. De acuerdo con el propio texto del PEN-75: a partir de 10835,
con la excepcién de las provincias extrapeninsutares, todos los incrementos de energia se
deberfan cubrir con centrales nucleares. Para el ministro de Industria ésta era la orientacidn
que en el mundo se estaba dando a 1a crisis energética: «El desarrollo energético mundial
estd basandose en las Centrales Nucleares»®.

Sin embargo, la falta de consideracidn de los precios reales de la energia tenia con-
secuencias importantes: se opté por reducir el impacto de los precios sobre las empresas
y los consumidores finales, por la via de la reduccidn de los impuestos indirectos. Como
pone de manifiesto C. Sudrid’: «mientras en pesetas el crude adquiride por Esparia multi-
plicaba sus precios por 5,3 entre 1973 v 1978, los precios interiores del fueloil —principal
subproducto petrolifero— lo han hacian sdlo por 2,6». Una politica de precios realistas®
hubiera producide un efecte distinto, tanto en las previsiones futuras del PEN-75, como en
el comportamiente de los agentes econémicos. La desconfianza en que los precios gestio-
nasen mejor que ef planificador llevé en los siguientes aftos a una asignacidn de recurses,
tanto reales como financieros, que ne se ajustd a lo que requeria el momento.

Se utiliz6, como ya se ha dicho, un modelo optimizador de costes, incorporando al-
gunas restricciones, como la utilizacidn maxima del potencial energético nacional a partir
de las reservas de carb6n y de hidroelectricidad, y las posibilidades de sustitucién entre
fuentes energéticas. A esto se afiadfa también como restriceién, el ebjetivo de midxima se-
guridad en el suministre. Se tomaren los precios del petrdleo existentes a principios de
1674 {Alvarez, 1975}, sin repercutir los incrementos posteriores de los precios. Por lo tan-
to, de acuerdo al PEN se incrementa la oferta de fuentes alternativas al petréleo v, a pesar
de elle, los consumidores siguen prefiriendo consumir petréleo, porque los precios en Es-
pafia no incentivan la sustitucién. Se construye una politica encrgética pretendidamente
distinta que se instrumenta, sin embargo, de forma contradictoria.

La idea final que se traslucia del PEN-75 era la inevitabilidad de que siguiera creciendo
el consume energético por encima del PIB, si no se querian dafiar las posibilidades de
crecimiento, lo que requeria una ambiciosa expansién de 1a oferta, que debia ser eléctrica
y nuclear. Para ¢llo, a los tres grupos nucleares de la primera generacion {J. Cabrera, Sta.
Marfa Garofia y Vandellds) se pensaban incorporar 24 grupos nucleares mds.

Los resultados de la primera experiencia planificadora en materfa energética fueron
muy pebres. Como puede apreciarse en el cuadro 1, entre 1973 y 1976 la participacion
del petréleo —principal fuente distorsionadora— en el consumo aumentd en 6 puntos por-
centuales y la energfa nuclear apenas se modificé, la intensidad energética se desacelerd,
aunque crecid algo en los aftos siguientes. De haber trasladade el incremento de los precios
internacionales de la energia a los precios intericres, al menos a largo plazo, se hubiera po-

6. Extraido de la revista Economia Industrigl, nimero 141 de 1975, p. 11.
7. Sudria {1988}, p. 190.
8. Se asume que existe una elasticidad precio significativa,
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dido provocar una caida mayor del consumo. En 1980, Espaiia ha perdide la ventaja que
tenfa en materia de intensidad energética en relacidn con otros pafses europeos’.

CUADRO 1

PARTICIPACION DE LAS FUENTES PRIMARIAS DE ENERGIA EN 1973 Y 1976

Participacion de las fuentes primarias de energia en el consumo energético

Fuente 1973 1976
Carbén 17,3 15,4
Petréleo 66,7 72,1
Gas natural 1,4 2

Energia Nuclear 2,6 2,6
Energia Hidrdulica 12 7.9

Fuente: Ministerio de Industria {1978).

EI Plan Energétice Nacional de 1978

Los Pactos de la Moncloa en 1977, implicaron cambios en materia energética. Sin
embargo, el intento inicial de planificar a partir de este gran compromisc politico fue un
proyecto que acabd en el non nate Plan Energético Nacional 1977-1987 {(Ministerio de
Industria: 1977). A pesar de lo cual se sacé adelante un nuevo proyecto planificador gue
entr$ en vigor y cuya eficacia se mantendria hasta 1982: fue el Plan Energético Nacional

1978-1987 —en adelante PEN-78~ (Ministerio de Industria: 1978).

En el PEN-78 aparecen las ideas maestras sobre ¢l uso y la produccién de energfa en
las que se sigue investigando veinte afios después:

«la demanda de energia asociada a un determinado crecimiento del PIB depende tanto
del ritmo de aumento del mismo como de su composicién cualitativa, la cual determina
el consumo de energia por unidad de producto... este crecimiento— —se refiere al de los
anos 60 y 70— parece el iinico que puede hacer compatibles los imperativos del equilibrio
exterior y del empleo: un crecimiento mds rdpido no seria sostenible desde el punto de vista
de la balanza de pagos, cuyo desequilibric es necesario corregir en los préximos afios. Por
otra parte, y dada la evolucidn previsible de la poblacién activa, un ritmeo de crecimiento

inferior al contemplado plantearia un problema de empleo de dificil solucion»'®,

10

El Plan anticipa un futurc més abierto para la economfia espafiola y, por lo tanto, méds

sensible a las ventajas comparativas internacionales:

«una estruciura adecuada de nuestro PIB implicaria sin duda una mayor participacion de
las exporiaciones de mercancias en el mismo. El alto contenido energético de ulguna de

9. Tomandoe directamente datos del Ministerio de Industria (1990), la CEE pas6 de vua valor
de intensidad en 1973 de 383,24 a un valor en 1980 de 328,28. Para csos mismos afios, Espaffa pasé
de un valor de 305,69 a un valor de 329,98.

10. Ministerio de Industria y Energia {1978), p. 32
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nuestras principales exporiaciones industriales {acero, bugues, cemento, etc), es mas bien
la consecuencia de una politica econdmica cuye fundamento tedrico es discutible y que me-
receria en todp caso ser discutido 5i se pretendiera asentar sobre ellas nuestro crecimiento
econdmico futuron'',

Lamodelizacién de Ia demanda de energfa establece una elasticidad demanda-renta de
1,05, fundamentada en el supuesto de precios constantes para la energia a partir de 1976.
Esta elasticidad se utiliza para calcular la demanda final de energfa en 19872, pero al igual
que en el PEN-75, se suboptimiza aparte el sector eléctrico, al que se le aplican las tasas de
crecimiento histdrico, por lo que gana en la cuota de suministro, en detrimento de las otras
energfas'>. Es decir, otra vez la sustitucién y cobertura en la oferta se plantea en el interior
del sistema eléctrico. El propio PEN desarrolla esta idea: «en la demanda no eléctrica, la
estructura de la oferta resulta altamente condicionada desde el punto de vista técnico, y
no es por tanto en ella donde se plantean variantes»'*. Se apuntaba en la modelizacién a
un incremento del consumo de gas natural como sustitutivo préximo de 1os consumos no
eléctricos, multiplicando su participacién en el consumo total por 3,5 veces, pasando de
1,9 millones de tec en 1977 a 7,7 millones de tec en 1987,

De esta forma, tede quedaba en manos del sector eléctrico: «Por lo que se refiere a la
demanda elécivica, que supone mds del 50% de la demanda incremental total del periodo,
las posibilidades de opcion son numerosas, al menos desde un punto de visia tedrico,...
Por el contrario, desde un punto de vista prdctico, el grueso de las decisiones que afectan
a los proximos diez afios estdn ya tomadas y en curso, por lo que el margen de accion
resulta muy reducide»">. Se mantenfa 1a opcién nuclear para hacer frente al crecimiento
de la demanda previsible de electricidad, pero el nimere de grupos nucleares que tenian
que entrar en funcionamiento se reducia a una potencia de 10.500 Mw'S.

El argumente era promocionar la energia eléctrica, porque aumentaba las posibilida-
des de sustitucién, pero en la préictica las decisiones estaban tomadas, de forma que el
PEN-78 en lo referente & oferta energética ofrecia pocas novedades!”, respaldando una

11. Ministerio de Industria y Energia {1978}, p. 33

12. Se puede calificar al PEN-78 como un modelo de demanda con expectativas adaptativas, en
¢l que se intenta corregir el error de variacién de 1z elasticidad demanda renta previsto por el Plan.

13. El incremento del consumao a partir de la electricidad plantea unas pérdidas en transporte y
distribucién cada vez mayores, que llegaban en 1987, de acuerdo 2l PEN, al 10% de la encrgia final
generada, por lo que los incrementos de energia eléctrica en el consumo total de energia afectan
sensiblemente a las posibilidades de mejora de la intensidad energética.

14, Ministerio de Industyia y Energia (1978), p. 47

15. Ministeric de Industria y Energla (1978), p. 49

16. En el PEN-78 aparece un estudio de costes para la generacidn de electricidad a partir de
diferentes energias primarias. Es la energia nuclear la méas beneficiada por el céiculo, pere resultan
cuestionables como se calculan las horas de funcionamiento previstas, el coste de la financiacidn a
través de los intereses intercalarios, asi como la evolucidn del precio de las materias primas para
lag distintas alternativas. Se pueden comparar las formas de calcular el kwh entre distintos autores
leyendo las obras de Gareia Alonso e Iranzo (1991) y Costa (1987).

17. A pesar de todo, y como Ja construccidn de los nuevos grupos nucleares s¢ retrasaba,
come solucidn préctica, el PEN-78 dio méxims pricridad a la utilizacién y construccisn de centrales
térmicas de carbén, que en dos afios desde su autorizacién podian ponerse en marcha. En este sentido
el estudio de optimizaci6n queda condicicnado por la idea anterior: econstruceién de un mimero tal
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parte importante de las decisiones tomadas a partir del PEN-75. En definitiva, la oferta
imponia sus condiciones a la politica energética.

La orientacidn eléctrica del PEN-78 queda refelejada en el Plan de inversiones en el
que se evaluaban éstas en un total de 633 mil millones de pesetas corrientes para el periodo
1978-1981, de las cuales més de 237 mil millones eran para el sector eléctrico y sélo diez
mil millones para conservacién de la energfa, y menos importe aln para investigacidn y
nuevas energias.

En la realidad los precies evolucionaron de acuerdo a lo pactado en 1977, es decir, cre-
cieron por encima del IPC, facilitando con ello la sustitucién y la conservacién energética.
Con posterioridad a 1980, la intensidad energética sigue una tendencia algo bajista, por
lo que se puede inferir que la politica de precios realistas pudo tener efectos sobre la sus-
titucidn de energia por otros servicios de capital ¢ de trabajo, promoviendo un consumo
més eficiente desde el punto de vista energético. Esta situacién se hace patente en los sec-
tores industriales, que alcanzan el maximo de sus intensidades energéticas antes de 1979
(Cuerdo, 1996).

A partir de unta supuesta sustituibilidad, cabrfa esperar que la nueva politica de precios
supusiera el uso mds intensivo de la mano de obra. No fuc asi. Desde la crisis de 1973, la
demanda energética siguié creciendo, aunque con menor intensidad, a pesar de lo cual
la tasa de paro intensificd su crecimiento. Algunas de las reflexiones que sobre la crisis
econdmica se han realizado, dan explicaciones sobre esta aparente contradiccién. Es espe-
cialmente destacable larealizada por L. Gamir (1983): «desde los costes, el empresario vie
la crisis de 1973-1974 y de los afios posteriores mucho mds como un encarecintiento del
coste del trabajo que del coste de la energia». De acuerdo a los datos que aporta el profesor
Gémir, procedentes del INE vy del Banco de Espaiia, en el periodo 1974-1979, el cocien-
te salario bruto/precio de la energia crece ininterrumpidamente en Espafia. En definitiva
que la economia espafiola se enfrentd a «dos tipos de shock nuty intensos desde la oferta
sobre el proceso productivo, uno de los costes del trabajo v otro de los de la energian'®,

Por otra parte, en el andlisis de la industria espaiiola la sustituibilidad trabajo por
energia resulta mds bien una posibilidad remota para la politica energética (Cuerdo, 1996).
En todo caso, la productividad media de 1a energia empieza a crecer en 1980: con una tasa
del 2,9% —cuando en los dos aiios anteriores se habian producide pérdidas del 0,2% y del
4,8%, respectivamente—. Quizés éste sea el date mds interesante del periodo.

El Plan Energético Nacional de 1983

Aunque el PEN-78 tenia previsto mantenerse hasta 1987, y a pesar de haberse realiza-
do una revisién del mismo en el mismo afio 1982, la nueva administracién socialista, en el

de centrales de carbén que permita una méxima utilizacién de los recursos nacionales de este com-
bustible, sin que se produzean stocks excesivos» (Ministerio de Industria, 1978, p. 50).
18. Gamir {1985), p. 35
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gobierno desde octubre de ese mismo afio, consideré que su programa electoral contenfa
cambios suficientes en la orientacién de la polftica econdmica general como para justificar
un ntuevo PEN.

Después de la segunda crisis de precios petroliferos de 1979 y 1980, el contexto mun-
dial se volvié «menos critico» en lo relativo a la energia, pero dejd la huella de gue sélo
los paises que habian acometido la primera crisis energética con 1a intencién de ajustar el
modelo de crecimiento a unos requerimientos mds bajos, habfan reducido los efectos del
segundo shock petrolifero y no habian restado muchas mds posibilidades al crecimiento
econémice, inmediato y futuro.

Las consideraciones que habfar dominade la politica energética espafiola de afios an-
teriores no habfan hecho suficiente hincapié en las cuestiones de eficiencia energética.
Como habia sefialado el informe Saint-Geours de la Comisién Europea, la «nueva» fuente
s¢ denominaba ahorro energético y sobre elia debfa fundamentarse la politica energética
de ios afios ochenta, mas alld de los precios relativos. Es cierto que debido al camino tan
errtico que se habfa llevado en Espafia'®, el pais tenfa en 1983 una «desfavorable posicién
relativa en comparacién con los pafses industrizlizados de la OCDE». Los datos parecen
confirmarle, por una parte entre 1978 y 1981, los requerimientos de energia primaria en
el conjunto de la OCDE habian disminuido en un 3,2 por ciente. Sin embargo, en Espafia
habfan aumentado en un 1,6 por ciento; y, aungue desde la perspectiva de la intensidad
energética, se percibia cierta mejora —habia cafdo en Espafia un 0,3 por ciento—, la re-
ducci6n en el conjunto de fa OCDE era sustancialmente mayor, pues o habia hecho en un
8.8 por ciento. El petrdleo consumido por unidad de PIB habia caido un 3,1 por ciento en
Espatfia, mientras en la OCDE Io habia hecho en un 20 por ciento. La nueva administra-
cién se enfrentaba, ademds, con un aumento de la capacidad de refing, de la produccidn
de electricidad y de regasificacién, por lo que la sobrecapacidad de produccidn para las
nuevas condiciones de mercado se hacia patente,

El PEN-83 es diferente a los anteriores (Ministerio de Industria, 1983). Por primera
vez oferta y demanda son contempladas como parte de un todo. Asi, se sefiala que: «ia
demanda objetivo no se ha estimado de manera independiente de la oferta de energia fi-
nal, sinc que ha habide un procese de interrelacion, en donde demanda y oferta se han
ido adaptando hasta igualarse»*®, Esta interdependencia se hace efectiva al poner en mar-
cha el proceso de optimizacién a través del modelo EFOM, que contiene un conjunto
de restricciones tecnolégicas y econémicas para determinar la demanda optima. A partir
de ella y de sus restricciones, se establece la estructura de oferta que resulta idénea pa-
ra satisfacer la demanda estimada para el futuro. Ademds, se calculan las denominadas
«demandas tendenciales» de consumo energético a partir de ciertos supuestos sobre el fu-
turo de los precios energéticos, de forma que ¢l precio pagado por el consumidor cubra el

19. Pasé a ser uno de los pocos paises industrializados que en 1983 consumia més energfa
por unidad de PIB que en 1973, y ademds se detectaban graves desajustes tanto en la estructura
ecor(mica espafiola, al no haberse adaptado 2 la nueva situacién, como en lo relativo a los aspectos
financieros del sector energético que habfan ido creciendo a lo largo de 1os aios setenta.

20. Plan Energético Nacional de 1983. Boletin oficial de las Cortes Generales de 14 de mayoe
de 1984, p. 415.
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coste unitario de produccién— entendiendo que en éstos estan contenidos los costes fijos
y los costes variables—. La demanda tendencial, bdsicamente, es una proyeccién de las
demandas histéricas. Para su célculo sc utiliza el modelo PROCER?Y | que se basa en una
desagregacién de la economia en veinte sectores consumidores de energia, partiendo de
un coeficiente fijo de utilizaci6n energética en funcién de cada unidad de valor afiadido®,
Se supone que este coeficiente es independiente de los precios de la energia. Posterior-
mente se introducen los precios, ponderando su incidencia en el consume, de acuerdo a la
intensidad energética existente en cada sector consumidor.

A partir de estos cdlculos se determinan distintos escenarios en funcién de diferentes
previsiones de precios y de crecimiento del output. El hecho de mantener fijo e coeficiente
de intensidad en la proyeccién futura de ja demanda tiene el grave incoveniente de no
recoger el ahorro energético que se puede obtener en el periodo con medidas activas de
politica energética, incluso los propios procescs de sustitucién de energia.

Come procedimiento complementario al modelo PROCER de demanda desagregada,
se utiliza una estimacidén econométrica que, desde la perspectiva funcional, adopta como
variable dependiente el consumo energético y come variables explicativas, el precio de
la energia, el cutput y otras variables de menor importancia. El objetivo es encontrar el
valor de la elasticidad renta y de la elasticidad precios para aproximar el velumen futuro
de demanda.

Hay un tercer procedimiente complementario, mis laborioso, que aporta un enfogque
distinto en relacién con los dos métodos anteriores. Estd basade en la identificacién de
quince productos energéticos, de los que estudia ¢l consumo que de cada uno de ellos
realizan jas variables explicativas del modelo. Se trata de identificar las correspondientes
elasticidades renta y precio, asi como las elasticidades sustitucion. Aunque el PEN-83
estima que han resultado las mismas «poce significativas en la mayoria de los casos»™.
Por su parte, las elasticidades de sustitucion se plantean entre fuentes energéticas, y no s¢
considera la sustitucién factorial en el seno de los procesos de productivos.

El PEN-83, resultado de la combinacion de los tres procedimientos citados anterior-
mente, convierte el objetivo de ahorro energético en el mas significative de todos, y apuesta
por la paralizacién del proceso de expansion de la oferta energética, ademds de un esfuer-
zo de diversificacién (Cortina, 1995). El esfuerzo de ahorro energético se percibe mds
claramente en el caso de la energia final, Asi, el propio PEN declara que «se observa, en-
tre 1982 y 1992, una reduccion mayor del indice de consumo total de energin final por
unidad de PIB, que de energia primaria, debido a que los mayores logros en la politica
de sustitucion se dardn en el consumo de productos petroliferos, cuya repercusidn por-
centual sobre la energia primaria ¢s menor, al no haber un proceso intermedio con bajo
rendimiento energétice, como es el de generacion de energia eléctrica». Efectivamente, el

21. Con este acrénimo se designa a la Proyeccidén de consumos energéticos representativos.

22. Este coeficienie remite al concepto de intensidad energética.

23. Congreso de los Diputados (1984), Boletin Oficial de las Cortes de 14 de mayo de 1984, p.
415.
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ahorro energético para el consumo de energia final por unidad de PIB se sitda en un 8%
entre 1982 y 1992

Adn cuando se reconozcea el papel de los precios, se considera que su determinacidénno
debe dejarse al mercado; es decir, no se busca un precio de equilibrio competitivo, sino un
precio que permita a las empresas que operan en los sectores energéticos no tener pérdidas,
Se utiliza el concepto de eficiencia como guiz final para los precios, de forma que «el paso
siguiente consiste en analizar la forma mds eficiente de abastecer esas demandas a base
de elegir el procedimiento técnico que implica un coste unitario menor»,

Asi se llega al concepto de coste medio minimo como «criterio de seleccion de la al-
ternativa dptima». Aunque el criterio se ve alterado si el planificador establece los precios
por debajo de los costes medios. En tal caso se pone en marcha «un proceso iferativor
por el que se alteran los precios iniciales, de forma que puedan cubrir los costes medios de
produccién, A partir de esta estimacion se realiza un nuevo céiculo de la demanda objetivo
de 1a energia final. Se trata de buscar, mediante iteracién, una solucidn intermedia de equi-
librio entre objetivos de demanda y oferla que, a través de los precios, aseguren al sector
una completa capacidad de autofinanciacidn, desagregando estos objetivos por sectores de
produccién energética.

Por otro lado, la planificacion socialista de los afios ochenta va a ir acompaitada de
reformas institucionales que afectan sobre todo a los factores de oferta, tales como la
nacionalizacién de la red de alta tensién que busca una reticulacién en el transporte de
energfa eléctrica mds eficiente, evitando posibles solapamientos®; se incentiva la integra-
cidn vertical de las empresas del sector de refino, y se desarrolla la ordenacion del sector
del gas natural, que en los afios noventa acabara en un monopolic de transporte y distribu-
cién (GAS NATURAL). Los resultados del PEN-82 s¢ pueden valorar inicialmente como
positivos si nos atenemos a la previsién realizada a diez afios vista {ver cuadro 2), la misma
es bastante mds precisa que en planes anteriores. Sin embargo, 1a evolucién del peso del
petrdlec en el total del consumo no se ajustd a lo previsto, error comun a todos 1os planes.

La sustitucién de petréleo por carbon en generacién eléctrica se convirti6, por tanto, ¢n
lo més relevante, y no se esperé a un futurc mds nuclear, debido a las incertidumbres que
producia esta opcién energética: rechazo social, mercado espaifiol muy limitado y plazos
de construccidn excesivamente largos.

En el caso de la CEE, la diversificacién fue a més a lo largo de los afios ochenta. La
politica frente a la crisis, adernds de otras medidas, tuvo en la diversificacion uno de sus
ejes. El gas natural, el carbén y Ia electricidad asumieron cuotas importantes en el con-
sumo; y el petrdleo fue perdiendo terreno hasta situarse por debaje de la mitad del total

24, Estos mismos objetivos eran los perseguidos por ASELECTRICA antes de la nacionaliza-
cién. La diferencia estaba en que ASELECTRICA estaba compuesta por las empresas del sector y
Red Elécirica de Espafia se constituye como empresa publica para gestionar el monopolio recién
nacionalizado. Es importante tener en cuenta que si bien REDESA con su actividad busca evitar ¢l
abuso de algunas de las empresas privadas, también es cierto que en el panorama de 1a generacién
eléctrica va tomando una importancia creciente ENDESA, empresa piiblica, que hace més dificil la
separacién de administradores y administrados a la hora de asegurar la eficiencia y la equidad de
trato.
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energético, aunque una parte creciente de estos suministros tuvieran su origen en territo-
rios comunitarios (Mar del Norte). Como puede apreciarse en el cuadro 3, el esfuerzo en
Espaiia se concentrd en la electricidad, motivado por la entrada en funcicnamiento de la
segunda generacion de centrales nucleares.

Sin embargo, el gas natural fue una vez més el gran olvidado. Aunque duplicd su
participacion, no hubo el correspendiente esfuerzo en infraestructuras {red y plantas rega-
sificadoras). Por otre lado, no se logrd bajar de la barrera del cincuenta por ciento en el
caso del petrdleo, 1o que apunta a rigideces en el consumo energético espaitol, que no se
corresponden con el comportamiente de las econom(as europeas.

CUADRO 2
ESTRUCTURA PREVISTA POR EL PEN-82 Y CONSUMC REAL POR FUENTE EN 1992

Resultados del PEN-82, en funcién de la estructura de consumeo por
fuentes previsia en el plan {en % sobre el consumo total}

Fuente energética Previsto Consumo real
Carbén 12,5 56
Productos petrolif. 63,7 65,1
Gas natural 6,2 20
Electricidad 12,6 17.8
Energias renovables - 35

Fuente: Ministerio de Industria.

CUADRO 3
ESTRUCTURA DEL CONSUMO ENERGETICO POR FUENTES ENERGETICAS

Estructura del consumo por fuentes energéticas primarias

1982 1990

Fuente CEE Espafia CEE Espafia
Carbdn 24,67 254 21,31 217
Petr6ieo 30,46 63,5 44,58 54,2
Gas Natural 16,25 28 18,26 5.7
Nuclear 6,69 34 14,38 16,0
Hidrdulica 1,51 33 1,47 2.5
Szldo intemnag. 0,42 0.4 - —

Fuente: Ministerio de Industria.

La estructura del consumo energético por sectores consumidores evoluciond hacia un
mayor peso de los sectores de distribucion, de igual forma que en las economias comunita-
rias aundque en el caso de éstas con menos intensidad. En el cuadro 4 pueden comprobarse
estos extremos.
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CUADRO 4
ESTRUCTURA DEL CONSUMO ENERGETICO POR SECTORES CONSUMIDORES

Estructura del consumo energético por sectores de consumo (% s/consumo total}

1982 1990
Sectores UE Espaiia UE Espaiia
Industria 38,08 47,1 36,03 40,3
Transporte 25,20 30,4 2041 374
Usos diversos 36,72 . 224 34,55 222

Fuente: Ministerio de Industria,

Dentro de la distribucidn, 16gicamente ¢l transporte se convierte en el gran consumi-
dor de energia, En tanto que no tiene buenos sustitutivos, se explica la elevada presencia
de los derivados del petréleo en el conjunto del consumo. Sin duda, 1a pérdida de peso de
Ta industria en el total del consumo energético evidencia que en esta década se ha produ-
cido un proceso de terciarizacién econdmica, unido a un dominio creciente en el output
industrial de actividades menos intensivas en energia. '

La evolucion de la demanda por sectores consumidores, junto con la no existencia
de sustitutives para el consumo energético del transporte, puede explicar el hecho de que
la eficiencia energética de la economia espafiola no evolucione tan positivamente en los
iiitimos afios en relacién con la Unidn Europea. Aunque la inexistencia de sustitutivos
no favorece el crecimiento de la productividad, lo cierto es que los precios relativos de Tos
combustibles de transporte sufrieron en los afios ochenta una caida continua, lo que permi-
ti6 la expansion continuada de este tipo de demanda, sin tener que recurrir a esas ganancias
de productividad. Este fenémeno se intensifica a partir de 1987, cuando los precios caen
de forma mds pronunciada y los incrementos del output se sitdan en un entorno anuai del
5%. El cuadro 5 refleja este fendmeno. Frente a esta evolucidn, a diferencia de Esparia, la
Unién Europea muestra mayores ganancias de productividad energética para este periodo.
Por una parte, favorecida poar el menor peso del transporte en el consumo energético totat.

CUADRO 5
EVOLUCION DE LA INTENSIDAD ENERGETICA EN LA UE Y EN ESPANA

Eficiencia energética (Demanda final energia/PIB -tep/millén $1985)

Eficiencia 1982 | 1983 1984 | 1985 | 1986 | 1987 1988 1589 1990
UE 300,9 | 2983 | 2987 | 2985 | 2057 | 292,7 | 2864 | 2713 2737
UE (indice} 100 59,2 99,3 99,2 98,3 97,3 95,2 922 9,0
Espafia 3137 | 304,% | 3097 | 300,1 | 298,3 | 2938 | 292,3 | 293.5 293.9
Espafia (Indice) | 100 97.2 98,7 95,7 93,1 93,6 932 93,5 93,7

Fuente: Ministerio de Industria.
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Las escasas ganancias de eficiencia son importantes, puesto que afectan a la posible
competitividad futura de la economia. Espafia, que ya habia perdido la ventaja energéti-
ca —menotes requerimientos energéticos por unidad de producto— a finales de los zfios
setenta, ne la recuper6 en los afios ochenta. Muy al contrario, la diferencia aumenté entre
1982 v 1990. Si a ello se une que los precios de la energia en Espafia fueron superiores
a los de los pafses del entorno, especialmente los de la electricidad, es evidente que se
juntaren la falta de competitividad y la falta de eficiencia, no tante por los presupuestos
del planificador como por la estructura de mercado de la propia industria energética y ¢l
patrén de consumo de la economia espafioia.

Aungue el PEN-83 establece la moratoria nuclear, el problema nuclear fue acumu-
lando problemas. La moratoria nuclear paralizaba las inversiones y los ngresos futuros
derivados de su futura explotacién comercial, por lo que se alteraban considerablemente
las decisiones de inversién de un sector muy intensivo en capital y, por 1o tanto, muy sen-
sible a elle. Ademas se unia la dificil situacion de algunas empresas eléctricas que, desde
la perspectiva financiera, no resultaban viables en ese estado de cosas {la crisis financiera
de FECSA en 1984 es el caso mids significativo). La solucién vino por un intercambio de
activos entre empresas y por un nuevo reparto del territorio nacional por parte de las gene-
radoras, a través de un inacabable proceso de fusiones y de tomas de control empresarial.,
Toda esta dindmica se concreté en un nuevo sistema de tarifas vertebrado desde el llamado
Marco Legal Estable, a través del que se pueden leer los pactos vy negociaciones del sector,
publico y privado. Estas tarifas van a estar cargadas de elementos al margen del coste de
produccidn de electricidad, y van a ser utilizadas sistemdticamente come instrumental de
la politica econdmica. Por ejemplo, se incluyd un canon para ¢l carbén nacional que, junto
con los contratos programa, permitié mantener el nivel de produccién nacional a pesar de
las pérdidas crecientes que iba generando esta actividad. También los costes de la segunda
parte del llamado ciclo del combustible nuclear se incluian en la tarifa, por lo que se pue-
de hablar de «nacionalizacidn» de la gestion de los residuos radioactivos, a partir de las
dos instituciones receptoras de esos ingresos, es decir, el Consejo de Seguridad Nuclear y
la Empresa Nacional de Residuos (ENRESA). A tedo elle se afiade ia obligatoriedad de
investigacidn tecnolégica, destinando una parte de la tarifa a esta tarea. Con el aderezo
final de una presencia creciente del sector piblico, a través de ENDESA, privilegiada por
el propio marco legal estable a consecuencia del pacto por el que se intercambiaban los
activos y sc paliaba la crisis financiera por la que atravesaba el sector.

Sin embargo, lo que podria considerarse como el pacto eléctrico no favoreciod ung libe-
ralizacion de aquello que se consideraban monopolios legales tradicionales, como los del
sector petrelifero, o de oligopolios privados, como el sector eléctrico. El mantenimienio
de estas estructuras de poder de mercado, a pesar del esfuerzo planificador llevé a unos
precios para los consurnidores que evolucionaron de forma mis desfavorable que para los
de los paises del entorno, por 16 que a las insuficientes ganancias de productividad se
le aftadié un menor abaratamiento del coste energético que no repercutié en un uso mas
productivo de la energfa, como se ha tenido ocasién de comentar anteriormente.
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El Plan Energético Nacional de 1991

Come en planes anteriores, el PEN-91 (Ministerio de Industria, 1992) desarrolla un
trabajo de prespectiva para poder calcular la demanda futura. Esta vez se utilizaron tres
tipos de modeios: el Modelo Midas y ¢l Modele MEDEE-EUR, ambos heredados de Jos
servicios de prospectiva y planificacién energética de 1a Direccidn General XVII de la
Comisidn de la Unién Europea. Estos modelos, muy parecidos al modelo PROCER, se
complementaban con un tercer tipo de modelo econométrico especifico a través del cual
se desagrega la demanda por sectores consumidores y se van integrando en los primeros, El
resultado es un valor de elasticidad-renta de la demanda estable que permite la prediccién
de la demanda futura de energfa. Desde esta perspectiva, el PEN-91 se eafrenta con un
problema importante, puesto que su puesta en funcionamiento coincide con el final de
la fase expansiva de los afios ochenta. La consecuencia es que las cifras se desvian de
lo previsto en los afios inmediatamente siguientes. En 1995 aparecié un documento de
revisién del mismo® en el que se reconocen taxativamente las desviaciones: en 1995 la
demanda habfa crecido a una tasa media anual del 1,6%, cuando et PEN-91 habia previsto
una tasa del 2,1%, todo ello en un contexto de precios estables, si se salva el episodio de
la Guerra del Goifo en 1991.

CUADRO 6
PARTICIPACION PREVISTA Y REAL DE LAS FUENTES DE ENERGIA
PRIMARIA EN EL CONSUMO ENERGETICO

Participacién Participacién
Fuente Previsién PEN-91 real 1995 real 1996
Petrdleo 50.7 546 55.4
Carbon 194 183 15.2
Hidriulica 2.8 20 35
(Gas natural 12.2 7.4 83
Muclear 1.3 14.3 14.5
Enerpias renovables y cogeneracidn 3.2 3.0 31
Saido exterior 0.4 0.4 01

Fuente: MINER.,

Una vez més, de acuerdo con el cuadro 6, se mantuvo un optimismo excesivo res-
pecto a las posibilidades de sustitucién del petrdleo por otras fuentes energéticas, cuando
de hecho su participacion ea el conjunto del consumo energético aumenté. También el
carbén no se ajusta a lo inicialmente previsto, debido a la necesidad de nuevos ajustes
como consecuencia de la Directiva Comunitaria de 12 CECA de 1993 por la que se res-

25. Eldocumento se llama «Plan Energético Nacional 1991-2000: Balance 1995 y perspectivas
20004, Fue publicado por el Ministerio de Industria y Energia €] 14 de diciembre de 1995, fecha en
que fue aprobado por 12 Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos Econbmicos (CDGAE).
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tringen considerablemente los sisternas de ayuda. La evelucién del gas natural se ajusta
més a lo previsto y su creciente importancia va recibir un espaldarazo decisivo en 1997
con la entrada en funcionamiento del gasoducto del Magreb. Por otra parte, parecen cum-
plirse prematuramente los objetivos referidos al epigrafe de energias rencvables. En este
caso debe tenerse en cuenta que la autopreduccidn y la cogeneracidn, dos capitulos de
crecimiento relevante, van a ser estimuladas con el Real Decreto 2366 de 1994 por el que
se retribuyen todos los kilowatios de autogeneracidn, cogeneracidn y energia renovables
vertidos a la red eléctrica, a un precio notablemente superior al que reciben el resto de
generadores convencionales, .

E! planificador, no obstante, no pudo hacer frente a lo que se evidencié como una
estructura de consumo cada vez mds rigida que dificultaba la diversificacidn energética:
el sector de transporte siguié ganando participacin en la demanda, como se puede obser-
var en el cuadro 7, lo que obliga a pensar en unas posibilidades de sustitucidn cada vez
Menores.

CUADRO 7
DEMANDA ENERGETICA POR SECTORES CONSUMIDORES

Estructura del consumo energético {% s/ consumo total)

Sectores consumidores 1980 1594
Industria 40.3 38.6
Transporte 37.4 38.2
Usos diversos 22.2 232

Fuente: MINER.

Por otra parte, como queda de manifiesto en el cuadre 8, ¢l objetivo de ganancias
de eficiencia energética se aleja a2 medida que van pasando los afios noventa y a pesar
de algunos esfuerzos por incrementar l2 misma, como se comentard a continuacién. Lo
cierto es que la intensidad energética es creciente, 1o que obliga a replantearse 1z politica
energética, si tenemos en cuenta que este es un factor de competividad empresarial. Esta
pérdida de eficiencia energética pedria estar relacionada con la situacién de estabilidad de
los precios relativos de a energia en la primera mitad de los afios noventa, a pesar del
esfuerzo que introduce el PEN-91 para obtener ganancias de eficiencia a través del Plan
de Ahorro y Eficiencia Energética (PAEE} o el decreto de cogeneracién ya referido.

CUADRO 8
EVOLUCION DE LA EFICIENCIA ENERGETICA

Eficiencia energética {Demanda final de energia/PIB). Base 1982 = 100

1990 1992 1993 1994 1695 1996
Eficiencia energética 93.26 94.13 95.61 97.5% 9585 100.55
Fuente: MINER.
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Ultigono: la liberalizacion del sector energético en los afios noventa

M4s all4 de lo acertado o no de las previsiones del planificador piblico, la planifica-
cién energética basada en el servicio piblico, la concesién administrativa y fa autorizacién
previa comienzé a resquebrajarse al entrar en los afios noventa. El Mercado Unico Euro-
peo exigia de sus socios un progresivo alejamiento del Estado de la actividad econémica
productiva, tanto por la via de la intervencién como por la via de la regulacidn.

Espafia llega a ese punto de inflexién en la concepcién tradicional de la politica
energética con algunas ventajas y algunos inconvenientes. Ha llegado con cierto desa-
rrollo empresarial privade tanto en el sector de petrdlecs y de electricidad, lo que no es
general en todos los paises de la UE. Quizés ello se haya debido a que a cambio de precios
intervenidos, los empresarios tuvieron siempre la competencia muy limitada tanto interior
como exteriormente, lo que plantea alguna duda acerca de la capacidad de estos sectores
privados para resistir las condiciones de competencia futura.

En todo caso, el marce regulador ha cambiado rdpidamente en los Gltimos afios (Ley
del Sector de Petrdleos en 1992, Ley de Ordenacion del Sistema Elécirico Nacional de
1994, Ley del Sector Eléctrico de 1997, Ley de Hidrocarburos de 1998}, orientando los
mercados energéticos cada vez mds hacia el mercado y hacia la libertad de decisién en las
inversiones, por lo que se puede concluir que lo sustancial de cuarenta afios de planifica-
cién energética (1959-1998) ha acabado.

El balance de estas décadas de planificacidn puede hacerse en dos sentidos. Por una
parte, el planificador intenté siempre «ordenar» el mercado hacia los recursos nacionales y
la seguridad en el abastecimiento, pero se encontré con gue las tecnologias que aseguraban
estos objetivos (nuclear y carbén, principalmente} o no cumplieron en tiempo y costes ¢l
papel que se les habia asignado o no resisticron las condiciones de precios cambiantes del
mercado. Por otra parte, aungue el planificador siempre intentd, no sin cierto voluntaris-
mao, modificar la estructura de consumo en faver de consumos distintos del petréleo y sus
derivados, les resultados siempre fueron sensiblemente peores que lo previsto, quizds de-
bido a la falta de sustitutivos préximos en un sector de creciente peso en la demanda como
es ¢l transporte. Por iltimo, los modelos utilizados sélo comenzaron a ser eficaces cuando
fueron capaces de anticipar los cambios en los precios, cuestion ésta de dificil consecu-
cion. Los modeles planificadores de demanda basados en una elasticidad demanda-renta
histérica —es decir, como media de las elasticidades a corto de afios anteriores— gober-
nando ¢l patrén de consumo —y sin tener en cuenta elasticidades demanda-precio— obtu-
vieron las mayores desviaciones y, por lo tanto, alejaron al sector de las soluciones més
eficientes econdmicamente, al favorecer inversiones y atraer recursos que o hubieran si-
do necesarios y que per otra parte, al ser un sector muy intensivo en capital, drenaban las
posibilidades de financiacién de otros sectores de la economia.
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Energy Planning in Spain, 1975-1998

ABSTRACT

Nowadays, energy planning has lost all the importance that used to have in the Spanish
economy. However, its study is essential to explain the developmen: of Spanish energy markets
during the last fifty years. The National Energy Plan (PEN) was the main instrument of the Spanish
planner, who used the models of energy demand in order to forecast market conditions, as well as
to justify processes of substitution among energy sources (aften oriented 1o privilege certain supply
sectors). In an attemp! to forecast demand, PENs included an increasing number of variables and a
growing complexity. However, sector efficiency objectives were not always reached, and the loose of
competitiveness could not always be avoided.

Evaluacion de los Planes Energéticos Nacionales en Espania (1975-1998)

RESUMEN

Aunqgue a las puertas del siglo XX1 la planificacion energética empieza a ser historia propia del
siglo que se acaba, el desarrolio de los mercados energéticos de los iiltimos cincuenta aiios no se
puede explicar sin hacer referencia a ella. EI Plan Energéiico Nacional (PEN) constituye el marco
de actuacicn de un planificador que buscd a través de los modelos de demanda energética una
forma de anticiparse a las condiciones de mercade y una forma de justificar procesos de sustitucion
entre fuentes que casi siempre favorecfan a algunos sectores de oferta y su alambicada regulacion.
Los sucesives PEN atendieron, en su intento de anticipar la realidad de la demanda, a un nimero
mayor de variables y a modelos de previsidn mds compiejos. Sin embargo, no siempre se cumplieron
los objetivos de eficiencia sectorial y, en momentos cluve, ro evitaron la pérdida de competitividad
energética en términos de precios o de eficacia.
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