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Marcos de apoyo en la propuesta
de directiva de renovables

La nueva Directiva de Renovables tiene como objetivo prioritario que el 20% del consumo de ener-
gia final de la Union Europea en 2020 provenga de fuentes renovables. Ese objetivo se distribuyo
entre Estados miembros atendiendo a criterios de renta en lugar de potencial, por lo que la Comisién
en su propuesta, establecié un mecanismo de flexibilidad que permitia a los Estados miembros que
tuvieran dificultad para alcanzar su objetivo adquirir Garantias de Origen a otros Estados, que se
constitulan como documentos acreditativos del origen renovable de la energia. En el articulo defen-
demos que este sistema, en teoria mas eficiente, ponia en peligro los marcos de apoyos nacionales,
que se habian mostrado, especialmente los basados en primas, eficiente y eficaces a la hora de fo-
mentar la implantacién de renovables. A medida que avanza la tramitacion de la Directiva de Reno-
vables, gracias a las propuestas de algunos Estados miembros se va alcanzando un equilibrio entre
la flexibilidad en el cumplimiento de objetivos y los esquemas de apoyos de nacionales. En definiti-
va, la predictibilidad, la estabilidad y la suficiencia de los marcos de apoyo se muestran como ele-
mentos vitales para el desarrollo de las renovables.

Berriztagarriei buruzko Zuzentarauan berriak duen helburu nagusia Europar Batasunak 2020an izan-
go duen energiaren azken kontsumoaren %20a iturri berriztagarrietatik etortzea da. Helburu hau es-
tatukideen artean banatu zen ahalmenaren ordez errentaren irizpideen arabera eta, hori dela eta,
Batzordeak, bere hasierako proposamenean, malgutasun mekanismo bat ezarri zuen zeinaren bitar-
tez beraien helburua lortzeko zailtasunik zuten estatukideei beste estatuei jatorri-bermeak erosteko
aukera ematen zien eta horiek energiaren jatorria berriztagarria zela ziurtatzen zuten dokumentuak
bihurtuko ziren. Artikulu honetan defendatzen dugu sistema honek, teoriaz eraginkorragoa denak,
laguntza-esparru nazionalak arriskuan jartzen zituela, berriztagarrien ezarpena sustatzeko unean
eraginkorragoak agertu zirenak, batez ere primetan oinarritutakoak. Badirudi, Berriztagarriei buruzko
Zuzentarauaren izapidea aurrera doan heinean, zenbait estatukideren proposamenei esker oreka
bat lortzen ari dela helburuak betetzeko malgutasunean eta laguntza-eskema nazionalen artean. La-
burbilduz, laguntza-esparruen iragarritasuna, egonkortasuna eta nahikotasuna.

The main goal of the new Directive on the promotion of the use of energy from renewable sources
(RES Directive) is to reach a 20% of final energy consumption across EU form renewable sources. This
target was distributed among Member States attending to GDP criteria instead of resource potential,
which was the origin for a need of a flexibility mechanism, which allowed countries, facing difficulties to
reach their renewable targets, to buy guarantees of origin (GO) to other Member States. This article
shows that GOs trade system, more efficient theoretically, jeopardize national support schemes,
especially those based on feed-in-tariffs, which have been effective and efficient for reaching renewable
objectives across Member States. As the RES Directive processing advances, thank to some Member
States proposals, was reached equilibrium between flexibility mechanism and national support
schemes are considered essential to deploy renewable energy sources.
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1. INTRODUCCION

El 23 de enero de 2008 la Comisiéon Eu-
ropea presentd una propuesta de Directiva
relativa al fomento del uso de energia pro-
cedente de fuentes renovables. La pro-
puesta plantea como objetivo que en 2020
el 20% de la demanda final de energia de la
Unién Europea (UE) provenga de fuentes
renovables e incluye una serie de medidas
para alcanzar esta meta.

Una de las medidas mas controvertida y
debatida de la propuesta se refirid a los
marcos regulatorios de apoyo a estas tec-
nologias, ya que suponia un cambio impor-
tante respecto a la situacion actual: propo-
nia la creacion de un nuevo mercado
europeo de garantias de origen (GO) que
complementaria a los marcos nacionales
de apoyo vigentes en la actualidad. Dicha
propuesta se justificaba por razones de efi-
ciencia econémica en la consecucion de
los resultados.

Ekonomiaz N.° 67, 1.e" cuatrimestre, 2008

En la propuesta de Directiva el objetivo
europeo del 20% se reparte entre los Es-
tados miembros en funcion, basicamente,
de su renta per capita: se considera, im-
plicitamente, que el fomento de las reno-
vables tiene un sobre coste para la eco-
nomia y, por cuestiones de equidad, se
proponen mayores esfuerzos para los pai-
SEes mas ricos.

Al no tener en cuenta el potencial de re-
novables de cada pais, este planteamiento
de reparto no permitiria, de no existir algun
mecanismo de flexibilidad, un uso eficiente
de las renovables en el conjunto de la UE:
las renovables se tendrian que desarrollar en
los paises con mayores rentas y no en aque-
llos con mayores recursos naturales y mas
econdmicos. Esto, por supuesto, se traduci-
rla en un mayor coste con respecto a la si-
tuacion eficiente en la que el objetivo euro-
peo se lograria aprovechando las renovables
mas econdmicas, independientemente del
pais en el que estuvieran ubicadas.
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En este contexto, para permitir a cada
Estado miembro alcanzar sus objetivos
propios en materia de renovables, se pro-
puso la creacion de un mercado europeo
de GO, gue buscaba compatibilizar los ob-
jetivos de equidad y de eficiencia al permitir
que los Estados miembros, a nivel de go-
bierno o entre agentes privados, con un ex-
cedente de generacion renovable sobre sus
objetivos pudieran comerciar con él en for-
ma de GO, permitiendo asi que los paises
deficitarios cubrieran sus objetivos median-
te la adquisicion de dichas garantias.

Asi, en la propuesta de Directiva se per-
mitia sustituir, en la evaluacion de la conse-
cucion de los objetivos de cada pais, la
energia realmente producida en cada pais
por una cantidad equivalente de certifica-
dos de origen, que se conceden a cada
MWh producido por una instalacion reno-
vable.

Los certificados de origen podrian ser
originados en cualquier pais de la UE, no
necesariamente en el pais cuyos objetivos
se evallan, de tal forma que un pais cuyo
coste marginal de cumplir el objetivo sea
muy elevado podria conseguir el certificado
que se originaria en otro pais con menor
coste de desarrollo.

Asi, la Comisién Europea (en adelante,
Comisién) asignd cuotas de generacion
renovable a nivel de Estado miembro,
pero ademas previd el intercambio de los
certificados tanto a nivel de pais como de
empresa a través de un mercado europeo
de GO.

La propuesta de la Comision respondia a
principios econdémicos facilmente acepta-
bles. Sin embargo, la forma en que se defi-
nia condicionaba sus resultados en la me-
dida, fundamentalmente, en como afecte a
los marcos de apoyo vigentes en los Esta-

dos miembros. La clave es si los Estados
miembros mantienen, o no, la capacidad
real para influir en el desarrollo de su mer-
cado a través de la definicion y regulacion
de sus marcos nacionales.

En este contexto se sitla este articulo
Ccuyo objetivo es analizar la propuesta que
incluia la Directiva de creacion de un mer-
cado europeo de GO. Para ello se conside-
ra necesario, previamente, describir los
principales marcos de apoyo a las renova-
bles —primas vy certificados verdes nego-
ciables— y analizar sus resultados tanto en
términos de eficacia como de eficiencia.

El articulo se estructura como sigue. En
primer lugar, se describen los dos marcos
basicos de apoyo a las renovables: siste-
mas de apoyo directo al precio (primas o
tarifas) y sistemas de certificados verdes
negociables -el sistema europeo de GO es-
tan basado en este ultimo-. En segundo lu-
gar se realiza un andlisis comparado de di-
chos marcos desde el punto de vista
tedrico y desde una perspectiva empirica.
En tercer lugar, se describe el sistema de
apoyo incluido en la propuesta de Directiva
y se analizan sus consecuencias. Por Ulti-
mo, se presentan las conclusiones y unas
consideraciones finales.

2. TIPOLOGIAS DE MARCOS
DE APOYO A LAS ENERGIAS
RENOVABLES

Existe una gran variedad de marcos de
apoyo a las energias renovables. Los mar-
cos basicos pueden clasificarse en dos
grandes grupos: los sistemas basados en
el precio y los basados en cantidades.

Entre los sistemas basados en el precio,
el mas relevante es el de apoyo directo al
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precio, también llamado sistema de primas
o tarifas (feed-in tariffs). Este sistema, que
es el tradicional de apoyo a estas tecnolo-
gias, tiene dos pilares:

1. La garantia de compra al productor
de toda la energia generada durante
un periodo de tiempo determinado
por parte del Sistema (bien directa-
mente o a través de las empresas
distribuidoras o transportistas); y

2. La definicion por parte del regulador
de un tarifa fija 0 de una «prima» adi-
cional al precio de mercado por cada
MWh volcado a la red por el genera-
dor. El regulador define la tarifa o la
prima de forma que el generador ob-
tenga una rentabilidad adecuada para
Su inversion.

Entre los sistemas basados en cantida-
des, el fundamental es el de cuotas y certi-
ficados verdes negociables. En este siste-
ma a los suministradores de energia
(distribuidoras o comercializadoras) o a los
generadores se les impone la obligacion de
que una parte (cuota) de la energia que su-
ministren sea de origen renovable. Al mis-
mo tiempo, los generadores renovables re-
ciben un certificado verde por cada MWh
generado. Este certificado verde puede ser
comercializado y tiene un valor, dado que
para cumplir con la obligacion impuesta los
suministradores deberan adquirir certifica-
dos verdes en una cantidad igual a su cuo-
ta. En caso de incumplimiento se incurre en
una penalizacion.

Por tanto, los generadores renovables
reciben dos ingresos:

1. El precio de mercado por la energia
vendida; y

2. El precio de mercado de los certifica-
dos verdes por el nUmero de certifica-

dos vendidos a los suministradores
que los demandan para cumplir con
Sus cuotas.

Los sistemas de apoyo directo basados
en el precio (sistemas de primas) fueron los
primeros en ser aplicados y, a dia de hoy, si-
guen siendo los mas utilizados en todo el
mundo. Los sistemas de apoyo directo ba-
sados en cantidades se empezaron a aplicar
a finales de los afos 90 del siglo pasado en
varios paises europeos como el Reino Uni-
do, Suecia e ltalia y en varios estados de Es-
tados Unidos con la idea de aprovechar las
ventajas del mecanismo de mercado para
reducir el coste para el consumidor.

Ventajas y desventajas de los diferentes
marcos de apoyo.

Una de las principales dificultades del re-
gulador en el caso de las energias renova-
bles es el conocimiento preciso de los cos-
tes de generacion y, muy especialmente, su
evolucion en el tiempo (tanto por incremen-
to de la eficiencia de la tecnologia existente
como por el desarrollo de nuevas tecnolo-
gias). En este escenario de incertidumbre,
los marcos anteriormente descritos llevarian
a resultados diferentes.

En los sistemas basados en el precio, el
regulador define la retribuciéon por MWh
que recibe el generador renovable, pero en
principio no puede controlar la capacidad
que se instalara en respuesta a la sefal de
precio dada.

Por el contrario, en los sistemas basados
en cuotas el regulador define (a través de la
propia cuota) la necesidad de energia reno-
vable (y por tanto, indirectamente, la capaci-
dad renovable a instalar), pero sin embargo
no puede controlar la retribucion que obten-
dra el generador por MWh, que se establece
en el mercado (precio del certificado verde).
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3. ANALISIS COMPARADO DE LOS
MARCOS DE APOYO

Son varios los criterios que pueden utili-
zarse a la hora de analizar y comparar los
diferentes marcos de apoyo, pero en gene-
ral se utilizan dos:

— La efectividad se definiria como la ca-
pacidad del marco de apoyo para lo-
gar la consecucion del objetivo fijado
de desarrollo de las renovables, ya
sea en términos de potencia instalada
o de produccion.

— La eficiencia (estatica) podria definirse
como la capacidad del marco de apo-
yo para lograr los objetivos con el mi-
nimo coste para el Sistema en general
y para el consumidor en particular.

A continuacion se presentan dos analisis
comparados de cada uno de los marcos de
apoyo, uno desde el punto de vista de la
teoria econdmica y otro empirico.

3.1. Analisis tedrico

Sistemas de apoyo directo al precio

Como ya se ha expuesto anteriormente,
la ventaja que tienen estos marcos respec-
to a los basados en certificados verdes ne-
gociables y en subastas es que el regulador
controla la remuneracion que reciben los
productores por MWh generado.

En este sentido, si el regulador tuviera in-
formacion perfecta sobre los costes de las
diferentes tecnologias y sobre las horas fu-
turas de funcionamiento de las instalacio-
nes renovables, entonces podria definir
unos niveles eficientes de precios, de forma
que la retribucion de las instalaciones refle-
jara el coste medio de generacion. Con ello
lograrfa que la rentabilidad obtenida por el

generador fuera la razonable (definida ex-
ante por el regulador de acuerdo a una me-
todologia estable y transparente):ni excesi-
va, lo que implicaria una transferencia
innecesaria de excedente del consumidor al
producto, ni insuficiente, que no atraeria el
volumen de inversion necesario para satis-
facer el objetivo definido.

La gran ventaja de los sistemas de apo-
yo directo al precio es que, bien definidos,
dan una gran seguridad al inversor, en la
medida en que definen la senda de retribu-
cién para toda la vida Util de la instalacion o
durante un periodo de tiempo lo suficiente-
mente largo como para dar al inversor una
expectativa de que obtendra una rentabili-
dad adecuada.

Evidentemente, la clave para que estos
sistemas den la necesaria seguridad al in-
versor reside en la estabilidad de los mar-
cos regulatorios. Aungue el regulador ha de
tener la posibilidad de revisar cada cierto
tiempo los niveles retributivos a la vista de
la evolucion de los costes de las tecnolo-
gias o de las condiciones del entorno, es
fundamental que los posibles cambios retri-
butivos sdlo afecten a las nuevas instalacio-
nes y no a las realizadas con anterioridad.
Si los cambios retributivos afectan también
a las instalaciones ya existentes, entonces
son los inversores quienes asumen el ries-
go asociado al progreso tecnoldgico vy a la
incertidumbre regulatoria. Cuando los siste-
mas de apoyo directo al precio son esta-
bles y predecibles implican poco riesgo
para el productor que exigird, por tanto,
una menor prima de riesgo, con lo que las
retribuciones necesarias para incentivar la
inversion seran menores. En consecuencia,
el menor riesgo tiene ventajas, tanto para el
productor como para el consumidor. La
idea es clara: un MWh producido con un
marco con poco riesgo cuesta menos al
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consumidor, ceteris paribus, que en un
marco con mas riesgo.

Una de las criticas a los sistemas de pri-
mas es que se establece una retribucion
para cada una de las tecnologias, indepen-
dientemente de las horas de funcionamiento
de cada instalacion individual. Dado que la
retribucion se define de forma que se incen-
tive el desarrollo del nimero de instalacio-
nes (es decir, capacidad) necesarias para
lograr el objetivo perseguido, las instalacio-
nes con mejores condiciones —con mayor
nuamero de horas de utilizacion— recibiran
mayores ingresos por MW instalado sin im-
plicar un mayor coste. Asi, estas instalacio-
nes obtendrian rentabilidades superiores a
las pretendidas por el regulador, lo que pro-
voca cierta ineficiencia en el sistema.

Este problema se ha abordado en los Ulti-
mos tiempos mediante la definicion de siste-
mas de retribucion que tienen en cuenta las
horas de utilizacion de las instalaciones, por
gjemplo, de los parques edlicos. Una prime-
ra opcion es la definicion de una misma tasa
de rentabilidad para todas las instalaciones,
independientemente de sus horas de utiliza-
cion, 1o que se haria estableciendo retribu-
ciones menores por MWh cuando mas ho-
ras de utilizacion tengan los parques. Una
segunda opcioén, que se esta aplicando para
la edlica en paises como Francia o Portugal,
es la de definir retribuciones por MWh inver-
samente proporcionales a las horas de fun-
cionamiento, pero permitiendo que los par-
gues con mas horas obtengan mayores
rentabilidades —de esta forma se mantiene
el incentivo a la ocupacion de las mejores
ubicaciones.

Otra de las ventajas de este tipo de sis-
temas es la simplicidad de su aplicacion y
la posibilidad de establecer retribuciones
diferenciadas por tecnologia. Sélo hay que

definir los niveles tarifarios por tecnologias y
realizar revisiones periddicas.

Se afirma que uno de los principales pro-
blemas de los sistemas de primas es que €l
regulador controla el precio pero no la can-
tidad que finalmente se instala de una de-
terminada tecnologia. Sin embargo, esta si-
tuaciéon se puede resolver regulatoriamente
bien estableciendo limites de potencia —es
decir, legislando que a partir de cierta ca-
pacidad instalada las nuevas instalaciones
no recibiran apoyo regulatorio a través de
primas—.

Sistemas de certificados verdes
negociables (CVN)

La ventaja de estos marcos es, como
se ha afirmado en el apartado anterior,
que permiten al regulador acotar la canti-
dad méxima demandada de una determi-
nada tecnologia (y por tanto, dar una sefal
respecto a la capacidad a instalar). Es im-
portante destacar que acotar la cantidad
maxima no asegura la consecucion del
objetivo; éste podria no lograrse por distin-
tas razones.

Desde un punto de vista puramente ted-
rico, este tipo de marcos son eficientes en
la medida en que, una vez definida la canti-
dad de energia renovable demandada,
existira competencia entre los productores
—que estan expuestos al precio de los cer-
tificados que se establecera en funcion de
la oferta y la demanda de los mismos.

Sin embargo, este sistema adolece del
mismo problema que las primas Unicas en
el sentido de que, una vez definido el pre-
cio de equilibrio, habra instalaciones con
costes reducidos (por ejemplo, las de ho-
ras de utilizacion elevadas) que tendran un
margen de retribuciones sobre sus costes
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superior a aquellas que tienen costes me-
dios mayores. Esta situaciéon seria clara-
mente ineficiente, ya que con un precio
menor (que asegurara la rentabilidad razo-
nable exigida por los proveedores de capi-
tal), se desarrollarian las mismas instalacio-
nes. Sin embargo, en este sistema los
generadores estarian expuestos al riesgo
de progreso tecnoldgico (evitable en un
sistema de primas siempre que las revisio-
nes retributivas no afecten a instalaciones
ya existentes), lo cual podria erigirse en
una barrera de entrada.

El principal problema de este tipo de
marcos es sin duda la incertidumbre que
genera para el inversor, que esta sometido
a dos volatilidades significativas en relacion
con sus ingresos esperados —esto es, el
riesgo de precio del mercado de energia y
el riesgo de precio del mercado de certifi-
cados. Esto implica una mayor prima de
riesgo exigida a las inversiones, 1o que se
traduce en la necesidad de una mayor retri-
bucion (lo cual se refleja en el precio de los
propios certificados). Como veremos en el
analisis empirico incluido en el siguiente
apartado, esto es exactamente lo que ha
ocurrido en los Uultimos afos en aquellos
estados de la UE en los que se implantaron
este tipo de marcos.

Puede existir, ademas, un riesgo regula-
torio para el productor que se deriva, como
se ha visto en los Ultimos afos en los casos
de ltalia y el Reino Unido, de que el regula-
dor intervenga en el mercado de certifica-
dos para alterar los precios resultantes del
mismo.

Otro problema a destacar es la fijacion
de la penalizacion a los suministradores por
incumplimiento de sus obligaciones. Teori-
camente, para que un sistema de CVN fun-
cione correctamente es necesario que la

penalizacion sea ligeramente superior al
coste esperado de los certificados. Luego
la fijacion de la penalizacion es un elemento
fundamental para el correcto funcionamien-
to de un sistema de CVN. Sin embargo, re-
sulta evidente que estimar el precio espera-
do de los certificados no es en absoluto
sencillo y las consecuencias de un error en
el mismo pueden ser muy significativas.

Las distintas tecnologias renovables pre-
sentan costes diferentes, fruto de sus ca-
racteristicas propias y de su grado de de-
sarrollo tecnoldgico. De esta forma, una
curva de costes de la generacion renova-
ble, condicionada por el potencial de pro-
duccion de cada una de las tecnologias,
tiene una forma escalonada en la que en el
primer peldano se sitda la tecnologia mas
econdmica que dispone de una capacidad
maxima de produccion, seguida de la si-
guiente tecnologia mas cara, que también
cuenta con un potencial determinado. Asi,
sucesivamente se van utilizando tecnolo-
glas de generaciéon renovable sucesiva-
mente mas caras hasta alcanzar la cuota
de produccion renovable fijada por el regu-
lador.

Supongamos que el regulador se marca
como objetivo alcanzar una determinada
produccion de renovables. Con un sistema
de primas la curva de costes de cada tec-
nologia se mantendria, mientras que con el
sistema de CVN negociables se produciria
un aumento en los niveles de costes de
cada una de las tecnologias debido a la in-
troduccién de una prima de riesgo asocia-
da a la mayor incertidumbre para los ingre-
sos de los productores de renovables. Este
efecto supondria un desplazamiento para-
lelo de la curva de costes vy, por tanto, un
incremento de la necesidad de apoyos para
alcanzar la misma cuota de produccion re-
novable.
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3.2. Evidencia empirica

Los andlisis empiricos mas importantes
realizados hasta el momento son los lleva-
dos a cabo por la comision Europea. El pri-
mero, en 2005, dio lugar a la comunicacion
que lleva por titulo «El apoyo a la electricidad
generada a partir de fuentes de energia re-
novables», informe centrado en el andlisis de
la eficiencia y eficacia de los diferentes mar-
cos en el periodo 2001-2005 para cada una
de las principales tecnologias. El segundo,
presentado en 2008 junto con la propuesta
de Directiva de renovables, es un Documen-
to de trabajo de los servicios técnicos de la
Comision que supone una actualizacion a
2007 del primero vy, por tanto, incluye los
elementos necesarios para analizar el con-
texto actual y el grado de consecucion de
los objetivos marcados para cada Estado
miembro en materia de renovables.

Eficiencia

El analisis realizado pone de manifiesto
importantes diferencias en los niveles retribu-
tivos a las energias renovables en los Esta-
dos miembros y muestra que, en general, en
los paises con marcos de CVN las retribucio-
nes son, al dia de hoy, considerablemente
superiores que en los paises con primas.

Asi, como puede verse en el grafico n.° 1
—en el que se muestran los costes de ge-
neracion de la energia edlica y su retribu-
cion en diferentes paises— el apoyo a esta
tecnologia varia considerablemente, desde
una cifra cercana a los 40 € MWh en Malta
o Bulgaria al entorno de los 130 € MWh en
el Reino Unido. Y estas diferencias tienen,
como se desprende del gréfico, poca rela-
cién con los costes medios de generacion’.

1 Para comparar las retribuciones se ha tenido en
cuenta la duracion del marco de apoyo en cada pais:

Lo més llamativo es que las mayores re-
tribuciones y las diferencias mas importan-
tes entre retribucion y costes se encuentran
en paises con CVN como el Reino Unido,
[talia y Bélgica. Esas mayores retribuciones
—o0, en ultimo término coste para el consu-
midor— pueden deberse, de acuerdo con
el estudio, a la prima de riesgo mas elevada
solicitada por los inversores en este tipo de
marcos, a los elevados costes administrati-
VoS Y, probablemente, a que estos merca-
dos de CVN todavia no estan maduros.

Los estudios llegan a la conclusion de
que, aungue la rentabilidad de los proyec-
tos de inversion en renovables dependera
de la evolucion futura de los precios, pare-
ce que el rendimiento del capital es mayor
en marcos de CVN que en aquellos con
primas, 1o que serfa indicativo de una cierta
ineficiencia de un marco respecto al otro.

En resumen, el estudio empirico corro-
bora las conclusiones del andlisis tedrico
realizado anteriormente. La experiencia re-
ciente muestra que, por implicar mayor
riesgo y por posibles problemas en su dise-
Ao y aplicacion, estos sistemas son por el
momento menos eficientes que los siste-
mas de primas pues implican mayor coste
para el consumidor por MWh producido.

Eficacia

En el estudio se define la eficacia como
la capacidad del marco para generar ener-
gias renovables adicionales en relacion con

por ejemplo, el marco de CVN en ltalia es de 8 afios
mientras que el sistema de apoyo al precio en Alema-
nia es de 20 anos. Los niveles de apoyo que se inclu-
yen en el andlisis se han normalizado a una duracion
comun de 15 afos considerando un tipo de interés del
6,6%. Los costes medios y minimo representan el ran-
go de costes segun el potencial de generacion —en
este caso edlico— vy la variabilidad existente entre el
apoyo medio y los maximos a obtener.
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el potencial restante a 2020. Es decir, la efi-
cacia anual del marco seria el ratio entre la
generacion adicional de ese afo compara-
da con el potencial restante a 2020. Esto
implicaria que un pais con un indicador de
efectividad anual del 6% durante 4 anos
habria logrado un 6% del potencial cada
ano vy, en el conjunto del periodo, un 24%
del potencial restante.

El andlisis pone de manifiesto que los sis-
temas de primas son mas eficaces que los
CVN y las subastas para la promocion de las
energias renovables. Asi, como puede verse
en el gréfico n.° 2, para el caso de la edlica,
todos los paises cuya eficacia es superior a
la media comunitaria utilizan los apoyos di-
rectos al precio como herramienta basica
para la promocion de esta tecnologia.

Las conclusiones del andlisis que realiza
la Comision sobre la eficacia y la eficiencia

de los marcos de apoyo a las renovables
en los Estados miembros se sintetizan en
el grafico n.° 3. Este muestra el grado de
éxito alcanzado por cada pais en cuanto a
implantaciéon de energias renovables, indi-
cador de efectividad, y la rentabilidad ob-
tenida por las instalaciones renovables,
una aproximacion del coste para el siste-
ma de los apoyos recibidos por estas tec-
nologias, un buen indicador de la eficiencia
del sistema. Al igual que en los graficos
anteriores, se aprecia que los paises con
un sistema de CVN han supuesto mayores
retribuciones para sus instalaciones, al
tiempo que han obtenido pocos resultados
en términos de implantacion. Por el con-
trario, los paises con sistemas de primas
obtienen un elevado grado de efectividad,
y sus instalaciones se encuentran entre
aquellas que obtienen menos rendimiento
esperado.
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4. MARCOS DE APOYO EN LA
PROPUESTA DE DIRECTIVA

Lo definido en relacion con los marcos
de apoyo en la propuesta de Directiva esta-
ba condicionado por el sistema previsto en
la misma para el reparto entre los Estados
miembros del objetivo del 20% de renova-
bles para el conjunto de la UE.

El sistema de reparto mas eficiente ha-
bria sido el de establecer las cuotas nacio-
nales teniendo en cuenta el potencial y
coste de las renovables en el territorio de la
UE, definiendo objetivos mas ambiciosos
para aquellos estados con mayor potencial.

Sin embargo, la Comisién, en parte por-
que no disponia de una base de datos fia-

ble del potencial y en parte por razones po-
liticas, propuso un sistema de reparto mixto
en el que no se tenia en cuenta dicho po-
tencial.

En 2005 la energia renovable representd
un 8% de la energia final de la UE. Para in-
crementar los 12 puntos necesarios para lle-
gar al 20%, implicitamente la Comision pro-
puso que cada pais aumentara 6 puntos su
cuota y que los restantes puntos se repartan
en funcidn del PIB per capita, con mayores
objetivos para los paises mas ricos.

Este método explica que en la propuesta
presentada paises con menor renta, como
Eslovaquia, sélo incrementen su cuota en
7,3 puntos, paises como Espana, en la me-
dia en renta incrementen sus objetivos en
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11,3 puntos, mientras que paises con mas
renta, como el Reino Unido, incrementen
su objetivo en 13,7 puntos, por encima de
la media.

Esta solucion de reparto del esfuerzo
energético no tiene en cuenta, por tanto, el
potencial de las renovables en cada pais. Y
el resultado es que si cada pais tuviera que
alcanzar internamente el objetivo estableci-
do se podria producir, ceteris paribus, un
desarrollo ineficiente de las renovables, con
un mayor desarrollo en los paises mas ricos
sin tener en cuenta su coste.

En este contexto, la Comision se planted
el uso de mecanismos de flexibilidad para

mejorar la eficiencia del sistema. Y es aqui
donde aparece el tema de los marcos de
apoyo Yy el mercado europeo.

En la propuesta de Directiva se permitia
sustituir, en la evaluacion de la consecucion
de los objetivos de cada pais, la energia
realmente producida en cada pais por una
cantidad equivalente de certificados de ori-
gen que se concedian por cada MWh pro-
ducido por una instalacion renovable.

Los certificados de origen se basarian
en el actual sistema de GO de la electrici-
dad que la Directiva Europea 2001/77/CE
exige tener en marcha a todos los Estados
miembros.
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Los certificados de origen podrian ser
originados en cualquier pais de la UE, no
necesariamente en el pais cuyos objetivos
se evaluan, de tal forma que un pais cuyo
coste marginal de cumplir el objetivo sea
muy elevado podria conseguir el certificado
que se originaria en otro pais con menor
coste de desarrollo.

Asi, la Comision asignaba cuotas de ge-
neracion renovable a nivel de Estados
miembros, pero ademas preveia el inter-
cambio de los certificados tanto a nivel de
pais como de empresa a través de un
mercado europeo de GO, con un funcio-
namiento similar a los sistemas de certifi-
cados verdes negociables descrito y anali-
zado en los anteriores apartados. Asi, un
productor espafiol podria vender sus GO a
otros Estados 0 a una empresa de otro
estado, renunciado al apoyo nacional defi-
nido?.

La propuesta de la Comision respondia a
principios econdmicos facilmente acepta-
bles. Sin embargo, afectaba de forma im-
portante a los marcos de apoyo vigentes en
los Estados miembros. La clave es si los
Estados miembros mantenian o no la capa-
cidad de limitar la participacion de los agen-
tes nacionales en dicho mercado.

En los primeros borradores de la Directi-
va, que se conocieron en septiembre de
2007, el mercado europeo definido aparecia
como obligatorio en la medida en que los
Estados miembros no podrian limitar la parti-
cipacion de sus agentes nacionales en el
mismo comprando o vendiendo certificados.

En sucesivas versiones, se fue limitando
la obligatoriedad y otorgando mayor capa-
cidad de decision a los Estados miembros.

2 En este caso, a la tarifa o la prima definida en el
RD 661/2007 de Régimen Especial.

Primero se planteé un modelo en el que se
desarrollaba el mercado europeo de ga-
rantias, pero se definia que los Estados
miembros podian acogerse a una excep-
cion y limitar la participacion de sus agen-
tes en el mercado. Esta excepcion se per-
dia cuando los Estados miembros
incumplian sus objetivos intermedios de
desarrollo de las renovables definidos en la
Directiva.

Por fin, en la propuesta presentada el
pasado 23 de enero se planteaba un mo-
delo en el que se desarrollaba el sistema
europeo de comercio de GO, pero en el
que los Estados miembros si consideraban
que la participacion de sus agentes ponia
en riesgo la consecucion de sus objetivos
nacionales de renovables u otros ambienta-
les, podian prohibirles su participacion. De
hecho, suponia que los Estados miembros
tenian la potestad para participar o no en
dicho mercado y para, en el caso de parti-
cipar, decidir en qué medida. Por otro lado,
la propuesta establecia que para participar
en el comercio los Estados miembros de-
bian haber cumplido con sus objetivos in-
termedios.

Con esta propuesta, la Comision esta-
blecia como principal impulsor de los obje-
tivos de renovables el mercado de GO, lo
que a medio plazo conduciria a la armoni-
zacion de todos los marcos nacionales de
apoyo en un solo mercado de GO. Ello hu-
biera introducido problemas de eficacia y
eficiencia. Tal y como se ha visto reflejado
en los sucesivos informes de la Comision,
hasta ahora los sistemas de apoyo nacio-
nales, especialmente aquellos basados en
primas, han sido muy Utiles para alcanzar
los objetivos planteados en materia de re-
novables, por lo que un cambio de paradig-
ma introducirfa una prima de riesgo que in-
crementaria los costes de estas tecnologias,
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dificultando el desarrollo de inversiones v,
por tanto, aumentando la probabilidad de
no alcanzar objetivos. Junto a esto, los sis-
temas de primas aplicados por los Estados
miembros se han demostrado como los
mas eficientes, por lo que reconducirlos ha-
cia un sistema de GO, méas cercano al de
CVN, incrementaria el coste que asume el
sistema por los apoyos a las renovables.

Por esta razén es muy importante introdu-
cir mecanismos de flexibilidad para el cumpli-
miento de los objetivos que no pongan en
peligro el mantenimiento de los sistemas na-
cionales de apoyo. Existian varias alternativas
para introducir flexibilidad y permitir a los pai-
ses con menores posibilidades de desarrollo
de renovables alcanzar su objetivo al minimo
coste. Una alternativa podria haber sido
mantener los sistemas nacionales de apoyo,
estableciendo como mecanismo comple-
mentario el mercado europeo de GO.

Los Estados miembros realizaron un
andlisis de los mecanismos de flexibilidad
que les podian resultar mas atractivos en
funcién de su situacion de partida. Uno de
los mas interesantes fue el mecanismo pro-
puesto por Reino Unido, Alemania y Polo-
nia. Segun estos paises la propuesta de la
Comision tenia consecuencias negativas
que podian poner en peligro la capacidad
de los Estados miembros para hacer frente
a sus objetivos de renovables:

— La propuesta no concedia las garan-
tias suficientes para que los Estados
miembros pudieran evitar el comercio
de GO por parte de los agentes nacio-
nales, lo que dinamitaria la integridad
del sistema de apoyo nacional vigente.

— Los flujos incontrolados de GO de un
pais a otro podrian minar el esfuerzo
realizado por el primero para alcanzar
sus objetivos.

— El sistema de GO introducia conside-
rables costes administrativos y de
gestion.

— Las tres vertientes de las GO: acredi-
tacion de origen renovable, elemento
de verificacion de cumplimiento de
objetivos y unidad de apoyo econdémi-
co a las tecnologias renovables intro-
ducian demasiada confusion adminis-
trativa.

— EI hecho de que los Estados miem-
bros no pudieran transferir GO, a no
ser que hayan cumplido sus objetivos
intermedios, dificultaba gravemente la
planificacion de su estrategia de cum-
plimiento de los objetivos.

Teniendo en cuenta estas consideracio-
nes, estos tres paises, liderados por Reino
Unido, presentaron un mecanismo de flexibi-
lidad en el que las GO simplemente se utili-
zaban para la acreditacion del origen reno-
vable de la energia. Su propuesta consistia
en mantener los sistemas nacionales al tiem-
po que se les permitiria a los Estados miem-
bros realizar transferencias estadisticas de
produccién de renovables, establecer acuer-
dos para desarrollar proyectos conjuntos de
produccion renovable y agrupar objetivos
para un determinado conjunto de paises.

Segun la propuesta presentada por estos
paises, estos mecanismos otorgaban flexibi-
lidad e incentivaban a los Estados miembros
con potencial renovable a superar sus obje-
tivos, presentando considerables ventajas:

— Se eliminaba el riesgo introducido por
la complejidad del estatus legal de las
GO al no ser utilizadas para el cumpli-
miento de objetivos.

— Los Estados miembros se asegura-
ban el control de sus propios instru-
mentos para alcanzar objetivos.
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— Se reducian los costes administrati-
vos derivados del comercio con GO,
ya que las transferencias se realiza-
rian con caracter estadistico a partir
de notificaciones realizadas a la Co-
mision.

— Al no existir restricciones a la utiliza-
cién de mecanismos de flexibilidad
para los Estados miembros, derivadas
del cumplimiento de objetivos interme-
dios, éstos podrian llegar a acuerdos
con otros Estados tan pronto como la
Directiva entrara en vigor. Esto permi-
tiria a los Estados miembros optimizar
su planificacion al poder incorporar di-
chos acuerdos en sus Planes nacio-
nales. También se permitiria a los Es-
tados llegar a acuerdos sin temor a no
poder llegar a cumplirlos por no alcan-
zar sus objetivos intermedios.

Para los paises que lanzaron la propues-
ta, ésta les permitia mantener sus sistemas
de apoyo nacionales, al tiempo que se con-
cedia la maxima flexibilidad para alcanzar
objetivos.

En definitiva, la propuesta inicial de la
Comisién presentaba problemas de efecti-
vidad que venian derivados, como se expo-
nia en el apartado anterior, de la incerti-
dumbre que genera para el inversor, que
esta sometido a dos volatilidades significati-
vas en relacion con sus ingresos esperados
—esto es, el riesgo de precio del mercado
de energia y el riesgo de precio del merca-
do de las garantias. Por otro lado, existe
ademas, un riesgo regulatorio para el pro-
ductor que se deriva de que el regulador in-
tervenga en el mercado de certificados
para alterar los precios resultantes. Todo
ello hace que sea mucho menos atractivo
para el inversor y que, hasta el momento,
haya sido mucho menos efectivo para el

desarrollo de estas tecnologias en todo el
mundo. De hecho, como se ha menciona-
do anteriormente, la propia Comisién Euro-
pea reconoce que no existe, hasta el mo-
mento, un ejemplo de éxito de este tipo de
marcos. En términos de eficiencia, la prima
de riesgo que introducia un sistema de GO
como el definido en la propuesta suponia
un incremento de costes para las tecnolo-
gias de produccion renovable.

Por otro lado, un mercado de GO euro-
peo, sin antes tener un mercado europeo de
la energia, conducira a situaciones ineficien-
tes y aumentara los costes a los consumido-
res. Ello es debido a que la remuneracion
que precisan las renovables para ser renta-
bles depende de la suma del precio del mer-
cado eléctrico y del precio del certificado.

Sin embargo, en la situacion actual en la
que no existe un precio Unico de la electri-
cidad, pero se planteaba que las garantias
pudieran negociarse dentro de la UE, el
precio de dichas garantias sera unico en
toda la UE. Asi, es razonable prever que las
instalaciones de renovables no se situaran
donde mayor potencial existe y el desarrollo
de renovables fuera el mas econdmico
(para minimizar el coste de alcanzar el obje-
tivo del 20%) sino que se ubicarian prefe-
rentemente donde mayor fuera el precio del
mercado eléctrico y venderian los derechos
en el resto de los paises. De este modo, en
principio se incurrira en ineficiencias, au-
mentando los costes globales de alcanzar
los objetivos de renovables en perjuicio de
los consumidores.

5. CONCLUSIONES
Y CONSIDERACIONES FINALES

El disefio del modelo de apoyo a las
energias renovables en la propuesta de Di-
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rectiva fue una cuestion técnica pero tam-
bién una decision politica de enorme impor-
tancia de cara al futuro en la medida que
los objetivos de desarrollo definidos son
ciertamente ambiciosos. Obviamente, se
requieren marcos que ademas de efectivos
sean eficientes y permitan la consecucion
de los objetivos con el menor coste posible
para la sociedad.

Al dia de hoy existen dos modelos regu-
latorios basicos de apoyo a estas energias:
apoyo directo al precio (o sistemas de pri-
mas) y el sistema de CVN. La experiencia
acumulada en estos Ultimos afos muestra
que los sistemas de primas se estan mos-
trando mas eficaces y eficientes que los
sistemas de certificados verdes negocia-
bles. Los sistemas de CVN se han instaura-
do hace pocos anos, por lo que no gozan
del grado de madurez de los sistemas de
apoyo directo, y cuentan ademas con im-
portantes elementos que limitan su éxito,
tal y como se ha venido describiendo a lo
largo del articulo. Por ello, convendria utili-
zarlos meramente como mecanismos com-
plementarios para ayudar a los paises que
mas dificultades tienen para la implantacion
de renovables a alcanzar su objetivo al mi-
nimo coste.

En este sentido, en los primeros borra-
dores de la propuesta de Directiva se plan-
teaba la creacion de un sistema europeo de
comercio de GO en el que los Estados
miembros no tenian capacidad de limitar la
participacion de sus agentes en el mismo.
Ello implicaba, de hecho, la armonizacion
de todos los sistemas de apoyo en un mer-
cado europeo de CVN entre los Estados
miembros y la desaparicion de los marcos
nacionales de apoyo.

Los resultados de este modelo ha-
brian sido muy negativos para el desa-

rrollo de las renovables en la UE en tér-
minos de eficacia, eficiencia estatica y
dinamica, aplicacion politica y desarrollo
local.

En primer lugar, la experiencia empirica
ha mostrado que los sistemas de primas
han alcanzado mayor grado de efectividad
en la consecucion de los objetivos de reno-
vables, por lo que no habria estado justifica-
da su eliminacion de facto. Junto a esto, en
términos dinamicos, el establecimiento de
un precio Unico para las GO habria dificulta-
do el desarrollo de tecnologias renovables
inicialmente mas caras, aunque dotadas de
un fuerte potencial. En tercer lugar, la pérdi-
da de control por parte de los Gobiernos,
responsables en Ultima instancia del cumpli-
miento de los objetivos, de los mecanismos
de apoyo a las renovables habria dificultado
el éxito politico de esa iniciativa. Por Ultimo,
se habria impedido a los Gobiernos utilizar
las energias renovables como instrumento
de desarrollo local, modulando su apoyo en
funcién de los distintos objetivos que se
marquen en esta materia. Todo ello, habria
perjudicado seriamente la consecucion de
los objetivos y habria encarecido su coste
para el sistema.

Ante las carencias planteadas por la ver-
sion inicial de la Comision, los Estados
miembros propusieron mecanismos de fle-
xibilidad para el cumplimiento de objetivos,
que permitan mantener los marcos nacio-
nales de apoyo y no estaban basados en
GO. Entre ellos, destaca la propuesta de
Reino Unido, Alemania y Polonia, en la que
se ofrecia la posibilidad de realizar transfe-
rencias estadisticas, establecer objetivos
conjuntos asi como desarrollar proyectos
renovables conjuntamente.

En este sentido, la Directiva de Reno-
vables finalmente aprobada mantuvo un
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equilibrio entre la flexibilidad en el cum-
plimiento de objetivos y los elementos
que habian llevado a algunos Estados
miembros a alcanzar un considerable

éxito en términos de implantacion de re-
novables, donde los marcos nacionales
de apoyo han jugado un papel funda-
mental.
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