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Presentación 

Resulta pacífico señalar que el modelo energético que de-
manda la sociedad debe garantizar su sostenibilidad. Para 
ello, es necesario buscar el equilibrio entre tres pilares u ob-
jetivos básicos. Un modelo energético sostenible es aquel 
que asegura la armonía entre la seguridad del suministro, un 
coste de la energía competitivo y su falta de nocividad para 
el medioambiente. Actualmente, el grado de equilibrio entre 
estos tres objetivos es precario, pues presenta problemas 
estructurales que hacen insoslayable la búsqueda de un vi-
raje hacía un modelo más equilibrado, bajo en emisiones de 
carbono.

Estas cuestiones se plantean en un momento en el que los 
compromisos y acuerdos internacionales, como el Acuerdo 
de París y las propuestas de la Unión Europea para crear 
una Unión de la Energía, marcan una hoja de ruta dirigida a 
rebajar las emisiones de gases de efecto invernadero, esta-
blecer cuotas de ahorro y eficiencia energética, e impulsar 
el consumo de energía procedente de fuentes renovables.

En estos momentos se puede afirmar sin temor a equivo-
carse que nuestra sociedad se halla ya inmersa en una pro-
funda transformación energética. Esta transición energética 
conduce a un modelo de sociedad diferente que requiere de 
gran atención.

El primer reto al que será preciso enfrentarse como sociedad 
debe ser el bienestar de todas las personas en el planeta y 
de las generaciones venideras. Para ello, la ciudadanía debe 
asumir su responsabilidad en un cambio de modelo y en sus 
hábitos que hagan posible su continuidad.

Se debe incorporar también, dentro de los pilares básicos 
del nuevo modelo energético, uno nuevo: su aceptabilidad 
social. En ese debate sobre la transición energética el fac-
tor humano deviene un elemento fundamental sobre el que 
pivota el resto de las premisas de una estrategia energética 
sostenible.

En ese contexto se requiere mejorar el modelo de gobernan-
za energética, de manera que los agentes del sector ener-
gético y la sociedad civil puedan participar en el proceso de 
toma de decisiones sobre la política energética que, en todo 
caso, corresponden a los poderes públicos. Conviene re-
cordar que la Comisión Europea ha presentado ya su tercer 
informe sobre el estado de la Unión de la Energía. El infor-
me concluye señalando el papel activo que le corresponde 
a la sociedad europea en su conjunto y a todas las partes 
interesadas (europeas, estatales, regionales o locales) para 
participar activamente en la transición energética y contribuir 
a su éxito.

El Ararteko es un comisionado del Parlamento Vasco y su 
labor se centra principalmente en el control de la Administra-
ción Pública vasca. El Ombudsman del País Vasco también 
puede impulsar el cambio de la legalidad en búsqueda de 
una mejor calidad de vida para la ciudadanía. Es, en ese ám-
bito, un colaborador crítico con los poderes públicos vascos 
para el impulso y el mejor reconocimiento de los derechos y 
principios rectores de la política social y económica, como 
puede ser el derecho a un medio ambiente adecuado y el 
mandato a los poderes públicos para velar por la utilización 
racional de los recursos naturales 

En ejercicio de esas atribuciones, esta institución ha con-
siderado oportuno presentar al Parlamento Vasco una re-
flexión sobre el actual sistema energético del País Vasco y 
sobre los retos a los que debe enfrentarse en los próximos 
años para virar hacia un modelo más sostenible y bajo en 
carbono.

Como antecedentes de este informe extraordinario habría 
que señalar la Recomendación 84/2012, en la que, a ins-
tancia de diversos colectivos y asociaciones antifracking, 
el Ararteko recomendó al Gobierno Vasco la revisión de 
la Estrategia Energética de Euskadi para poder incluir una 
adecuada evaluación ambiental de la exploración y explota-
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ción de los yacimientos de gas natural localizados en el País 
Vasco. En otra posterior resolución de diciembre de 2013, el 
Ararteko se dirigió al Gobierno Vasco para que, en su labor 
de planificación energética, promoviera el consenso social, 
institucional y ciudadano sobre la energía eólica, conforme a 
criterios medioambientales y dentro del marco de los objeti-
vos estratégicos de incremento de cuota de energías reno-
vables para el 2020.

El origen de este informe extraordinario sobre energía tam-
bién trae causa en los contactos mantenidos con varias aso-
ciaciones y plataformas ciudadanas, que han venido plan-
teando al Ararteko que promueva un modelo energético más 
sostenible y la mejora de los derechos de los consumidores 
energéticos.

También cabe mencionar que el Parlamento Vasco solicitó al 
Ararteko, mediante una proposición no de ley de octubre de 
2015, realizar un estudio sobre la protección de los derechos 
de la ciudadanía vasca en el desarrollo de estrategias de au-
toconsumo y balance neto.

Algunas de esas cuestiones podrían exceder del ámbito de 
intervención del Ararteko, puesto que afectan a decisiones 
de la Administración del Estado, tal es el caso de la regula-
ción de las obligaciones a los autoproductores de electrici-
dad. En otros casos, relacionados con los derechos de los 
consumidores energéticos más vulnerables, el Ararteko ya 
elaboró en el año 2016 una recomendación general sobre 
la pobreza energética en Euskadi y, en el año 2017, una jor-
nada de análisis y debate sobre las medidas y buenas prác-
ticas para hacer frente a la pobreza energética en Euskadi.

Actualmente están en distinta fase de tramitación dos pro-
yectos de ley de gran relevancia, como son el proyecto de 
Ley de Sostenibilidad Energética y el proyecto de Ley Gene-
ral del Medio Ambiente, Cambio Climático y Conservación 
de la Naturaleza.

Para poder dar una respuesta integral y sistemática al con-
junto de estas cuestiones y contribuir al debate social abier-
to en este ámbito, el Ararteko ha considerado de interés 
la elaboración del presente informe extraordinario sobre la 
transición del País Vasco a un modelo energético más soste-
nible y bajo en carbono.

Para la elaboración de ese documento de partida se ha con-
tado con el apoyo de un centro de recocido prestigio inves-
tigador en Euskadi, como es el Basque Centre for Climate 
Change-BC3 / Klima Aldaketa lkergai (BC3). Quiero agrade-
cer a sus cualificados investigadores Mikel González-Egui-
no, Jon Sampedro, Ibon Galarraga Iñaki Arto, Cristina Piza-
rro-Irizar y Elisa Sainz de Murueta, así como a su directora, 
María José Sanz, su excelente trabajo y colaboración entu-
siasta para que este Informe haya sido posible. También a 
los responsables de administraciones, empresas y organi-
zaciones sociales, que no han dudado en participar en este 
proyecto, y a las personas expertas que han aportado todo 
su conocimiento y compromiso, toda mi gratitud.

Manuel Lezertua Rodríguez

Ararteko
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Introducción 

cualquier caso, este derecho, entendido como un derecho 
al acceso a los servicios energéticos, tiene cabida en el con-
tenido formal de otros derechos y libertades recogidos en la 
mayoría de los ordenamientos internacionales y los distintos 
textos constitucionales. La importancia de la energía y de 
la prestación de los servicios energéticos tiene una relación 
directa con el derecho a la vida y a la dignidad humana, con 
el derecho a una vivienda digna o con el derecho a un medio 
ambiente adecuado. Al mismo tiempo, la energía es esencial 
para la prestación de derechos básicos, como el derecho a 
la educación, el derecho a la salud o el derecho a la cultura. 
Por su parte, la libre prestación de esos servicios energéti-
cos está directamente relacionada con la libertad de empre-
sa, la libertad de circulación y de comercio en el marco de la 
economía de mercado, o con la explotación racional de los 
recursos naturales. En definitiva, este derecho a la energía 
se podría configurar como un derecho de la ciudadanía a 
disponer de las fuentes de energía necesarias, a su suminis-
tro en unas adecuadas condiciones de calidad ambiental y a 
unos precios razonables.

En los últimos años la preocupación de la ciudadanía por el 
cambio climático y por el acceso a la energía ha ido en au-
mento. La firma del Acuerdo de París en diciembre de 2015 y 
su posterior ratificación en noviembre de 2016 ha propiciado 
que la mayoría de los países del mundo cuenten con planes 
de reducción de emisiones y de adaptación al cambio cli-
mático. La firma del Acuerdo de París también ha supuesto 
un respaldo importante a la labor desde todos los niveles de 
actuación de la Administración pública, las empresas y tam-
bién desde la sociedad civil. Según la plataforma NAZCA1 
de Naciones Unidas, actualmente 2.508 ciudades y 209 re-
giones en todo el mundo han enviado acciones climáticas 

1	 Datos de junio de 2017 ver aquí: http://climateaction.unfccc.
int/.

La energía está en el origen de nuestra civilización. Desde la 
conquista del fuego hasta el actual modelo energético, ba-
sado principalmente en fuentes fósiles, la civilización huma-
na ha desarrollado diferentes técnicas para poder obtener 
la energía suficiente que, en cada momento, ha requerido 
para su bienestar. A tal fin, la sociedad se ha enfrentado a di-
versas transiciones energéticas, entendidas como aquellos 
procesos de transformación radical en los que se han visto 
modificados tanto las fuentes principales de energía como el 
sistema tecnológico que las soportaban. El objetivo último 
de estas transiciones energéticas siempre ha sido adaptar 
las necesidades que requiere en cada momento el desarrollo 
de la sociedad con los recursos naturales del planeta, que 
son finitos o al menos limitados.

De ese modo, cabe señalar que la energía, en sus diferentes 
aspectos y materializaciones, no solo afecta a la calidad de 
vida de las personas, sino incluso al ejercicio de sus dere-
chos y libertades. En la actualidad, la ciudadanía requiere 
servicios energéticos tanto para cubrir en sus domicilios las 
necesidades esenciales de servicios electrónicos y de una 
adecuada climatización como para poder acceder a la co-
rrecta prestación de servicios públicos, como son los edu-
cativos, los sanitarios u otros. También los servicios energé-
ticos son básicos para responder a la demanda de movilidad 
y de transporte o para la prestación y obtención de bienes 
y servicios que requieren todos los procesos que abarcan 
desde el sector primario al industrial, incluido el sector de 
servicios. Las necesidades de prestación de servicios ener-
géticos que disponen las personas no solo son esenciales 
para disponer de una adecuada calidad de vida, sino que 
conllevan una directa relación con el ejercicio de los dere-
chos y libertades fundamentales que configuran nuestro or-
denamiento jurídico.

Hay que señalar que el derecho a la energía, hasta la fe-
cha, no ha sido incorporado expresamente como tal en el 
ordenamiento jurídico internacional, europeo o estatal. En 

Vista anterior

https://unfccc.int/files/meetings/paris_nov_2015/application/pdf/paris_agreement_spanish_.pdf
http://climateaction.unfccc.int/
http://climateaction.unfccc.int/
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y compromisos, entre las que se encuentra también la Co-
munidad Autónoma del País Vasco (CAPV) y muchas de sus 
ciudades y municipios2. El Gobierno Vasco aprobó en 2015 
la Estrategia de Cambio Climático Klima 2050, donde recoge 
objetivos que son consistentes con las políticas europeas, 
así como también con la Estrategia Energética de Euskadi 
2030.

Al mismo tiempo, el sector energético ha sufrido cambios 
profundos en la última década. Los costes de las energías 
renovables se han reducido enormemente y son ya una alter-
nativa competitiva3 en muchos lugares. También, por ejem-
plo, ha irrumpido con fuerza la producción de gas mediante 
fractura hidráulica en Estados Unidos, alterando de forma 
notable los equilibrios en el mercado energético mundial. 
Esto sucede además en un contexto en el que las investi-
gaciones científicas llevan tiempo señalando que aproxima-
damente un 80% de las reservas fósiles globales (carbón, 
petróleo y gas) deberían quedarse bajo tierra, sin explotar, 
para no rebasar así el límite de los 2ºC acordado en el Acuer-
do de París (McGlade y Ekins, 2015), lo que podría suponer 
un riesgo financiero para aquellas empresas o gobiernos que 
cuentan con dichos “activos” en sus balances.

Los organismos internacionales expertos en la materia creen 
que una economía baja en carbono es posible y que habría 
de estar basada, principalmente, en el ahorro y la eficiencia 
energética, y en el despliegue de las energías renovables. Un 
ejemplo reciente de esta posición puede consultarse en el 
informe reciente (IEA/IRENA 2017), elaborado conjuntamen-
te por la Agencia Internacional de la Energía (IEA, por sus 
siglas en inglés) y por la Agencia Internacional de la Energía 
Renovable (IRENA), y presentado en la cumbre del G20 en 
julio de 2017.

El informe de la IEA e IRENA también muestra cierta incer-
tidumbre y desacuerdo respecto al grado de utilización del 
gas natural que podría ser compatible con una economía 
global prácticamente descarbonizada en el horizonte 2050, y 
con respecto a la disponibilidad y coste futuro de las tecno-
logías de captura y almacenamiento de carbono (CCS, por 
sus siglas en inglés). La IEA es más optimista respeto al uso 
de la CCS en el sector eléctrico, mientras que IRENA con-
sidera que estas tecnologías serían únicamente viables en 

2	 Diecinueve municipios vascos se han adherido a la iniciati-
va Global Covenant of Cities (Abanto-Zierbena, Amezketa, 
Amurrio, Areatza, Balmaseda, Basauri, Bilbao, Donostia-San 
Sebastián, Durango, Errenteria, Irun, Legazpi, Mungia, Mus-
kiz, Oñati, Portugalete, Tolosa, Usurbil y Vitoria-Gasteiz).

3	 Los costes de la eólica terrestre, por ejemplo, han caído un 
40% en los últimos 10 años y son ahora, según la Agencia In-
ternacional de la Energía Renovable (IRENA 2016), una de las 
“opciones más competitivas para producir electricidad”. Para 
un análisis reciente sobre la revolución energética en marcha 
ver González-Eguino y Sanz (2017). De hecho, en la última 
subasta realizada en España el 26 de julio de 2017, se adjudi-
caron 1.127,8 MW de eólica y 3.909,1 MW de solar fotovoltai-
ca con una retribución a la inversión de 0 €/MWh (Resolución 
de 27 de julio de 2017, de la Dirección General de Política 
Energética y Minas, por la que se resuelve el procedimiento 
de subasta para la asignación del régimen retributivo especí-
fico al amparo de lo dispuesto en el Real Decreto 650/2017, 
de 16 de junio, y en la Orden ETU/615/2017, de 27 de junio).

ciertas industrias. Sin embargo, todos los análisis coinciden 
en señalar que el carbón, en primer lugar, y el petróleo, pos-
teriormente, habrían de ir saliendo de forma rápida del mix 
energético global. Recientemente varios países de nuestro 
entorno ya han establecido fechas para el cierre definitivo 
de sus plantas eléctricas de carbón (Austria, 2022; Francia, 
2023; o Reino Unido, 2025) y también en algunos países, 
como China, ya han comenzado a establecer fechas a partir 
de las cuales no se podrá comprar vehículos con motor de 
combustión (en Noruega, en 2025; y en Francia, en 2040 o 
antes). Otro debate impórtate es la discusión sobre los pa-
gos por capacidad que serán necesarios en centrales de gas 
para hacer frente a la variabilidad de las renovables y la limi-
tación de emisiones de CO que estas plantas han de tener.

Esta transición energética, basada principalmente en las re-
novables, también se cree que va a cambiar el modo en que 
consumimos energía, ya que el sistema de producción de 
electricidad estará cada vez más distribuido (MIT, 2016) y 
llegará a nuestros hogares, comunidades y empresas, y tam-
bién a nuestros medios de transporte, que serán en un por-
centaje creciente de tipo eléctrico o híbrido. En esta direc-
ción, la Comisión Europea presentó en noviembre de 2016 
una batería de medidas con el nombre “Energía limpia para 
todos los europeos” (conocido como “Paquete de Invierno”), 
con el objetivo de avanzar en el cumplimiento de los objeti-
vos de París y defender un “trato justo” para los consumido-
res. La comisión quiere que los consumidores sean agentes 
activos y centrales en los mercados de la energía, y puedan 
disponer de una mayor oferta y transparencia para contra-
tar el suministro de energía. El paquete también incluye una 
serie de medidas destinadas a proteger a los consumidores 
vulnerables y destinará una parte importante del ahorro ge-
nerado a inversiones en eficiencia energética en viviendas.

El objetivo de este informe extraordinario es poner en con-
texto todos estos cambios y servir como punto de reflexión 
a la ciudadanía sobre el futuro del sistema energético en la 
CAPV. El estudio pretende dar a conocer las políticas que 
se están llevando a cabo en los diferentes niveles de la Ad-
ministración, hacer un diagnóstico de la situación actual y 
plantear los elementos críticos que ayuden a reflexionar so-
bre el futuro energético.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
https://www.nature.com/articles/nature14016
http://www.irena.org/publications/2017/Mar/Perspectives-for-the-energy-transition-Investment-needs-for-a-low-carbon-energy-system
http://docplayer.es/71625330-Pensamiento-y-cultura-pentsamendua-eta-kultura.html
http://energy.mit.edu/research/utility-future-study/
http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-4009_es.htm
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Resumen ejecutivo 

En los últimos años la preocupación de la ciudadanía por el 
cambio climático y por la energía ha ido en aumento. La fir-
ma del Acuerdo de París, en diciembre de 2015, y su pos-
terior ratificación, en noviembre de 2016, ha propiciado que 
la mayoría de los países del mundo cuenten con planes de 
reducción de emisiones y adaptación al cambio climático. La 
firma del Acuerdo de París también ha supuesto un respaldo 
importante a la labor desde todos los niveles de actuación de 
la Administración pública, las empresas y también desde la 
sociedad civil.

Al mismo tiempo, el sector energético ha sufrido cambios 
importantes en la última década. Los costes de las energías 
renovables se han reducido enormemente y también ha irrum-
pido con fuerza el gas no convencional en Estados Unidos. 
Los principales organismos internacionales relacionados 
con la energía coinciden en señalar que una economía baja 
en carbono compatible con el Acuerdo de París es técnica 
y económicamente factible, y que esta habría de estar basa-
da, principalmente, en el ahorro y la eficiencia energética y en 
el despliegue de las energías renovables. Así se recoge, por 
ejemplo, en el reciente informe elaborado conjuntamente por 
la Agencia Internacional de la Energía (IEA, por sus siglas en 
inglés) y por la Agencia Internacional de la Energía Renovable 
(IRENA), y presentado en la cumbre del G20 en julio de 2017.

Existe incertidumbre con respecto al grado de utilización del 
gas natural, que podría ser compatible con una economía 
global prácticamente descarbonizada en el horizonte 2050, 
y con respecto a la disponibilidad y coste futuro de tecno-
logías de captura y almacenamiento de carbono (CCS, por 
sus siglas en inglés) en la industria y en el sector eléctrico 
(ver informe de IEA/IRENA 2017). Sin embargo, todos los 
análisis coinciden en señalar que el carbón, en primer lugar, 
y el petróleo, posteriormente, habrían de ir saliendo rápida-
mente del mix energético global. En este sentido, reciente-
mente numerosos países de nuestro entorno han estableci-
do fechas para el cierre definitivo de sus plantas eléctricas 

de carbón (en Francia, en 2023, y en Reino Unido, en 2025) 
y también en algunos países han comenzado a establecer 
fechas a partir de las cuales no se podrá comprar vehículos 
con motor de combustión (en Noruega, en 2025, y en Fran-
cia, en 2040 o antes).

El objetivo de este informe extraordinario es poner en con-
texto todos estos cambios y servir como punto de reflexión 
a la ciudadanía sobre el presente y el futuro del sistema ener-
gético de la Comunidad Autónoma del País Vasco (CAPV). El 
estudio pretende dar a conocer las políticas que se están lle-
vando a cabo en los diferentes niveles de la Administración, 
hacer un diagnóstico de la situación actual y plantear los 
elementos críticos que ayuden a reflexionar sobre un futuro 
energético bajo en carbono y sostenible.

En el ámbito de la regulación, el presente informe resume los 
principales hitos que marcan y condicionan las posibilidades 
y alternativas para el sistema energético vasco, incluyendo la 
importante labor desarrollada hasta la fecha en materia de in-
tegración de la dimensión climática en la política energética. 
El futuro energético de la CAPV está condicionado por el mar-
co europeo y el estatal y, por tanto, los esfuerzos deberán ir 
en línea con las contribuciones de la UE al Acuerdo de París 
(reducción de las emisiones de gases de efecto invernadero 
o GEI, un 20% para 2020, y un 40% para 2030 con respecto 
a 1990) y también con la planificación y la regulación que se 
ha desarrollado a este efecto en materia de reducción de emi-
siones, consumo de energía renovable y ahorro energético.

A nivel estatal, existe también una planificación energética4 
y unos objetivos específicos climáticos orientados a cumplir 

4	 Planificación Energética Indicativa (2011-2020): Acuerdo del 
Consejo de Ministros de 11 de noviembre de 2011. Planifica-
ción Energética: Plan de Desarrollo de la Red de Transporte 
de Energía Eléctrica 2015-2020, aprobado en Consejo de Mi-
nistros el 16 de octubre de 2015.

Vista anterior

https://unfccc.int/files/meetings/paris_nov_2015/application/pdf/paris_agreement_spanish_.pdf
http://www.irena.org/publications/2017/Mar/Perspectives-for-the-energy-transition-Investment-needs-for-a-low-carbon-energy-system
https://www.iea.org
http://www.irena.org
http://www.minetad.gob.es/energia/es-ES/Novedades/Documents/Planificacion_indicativa_2012-2020.pdf
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con la cuota de esfuerzo asociado al objetivo compartido de 
la UE. Los objetivos principales a 2020 son: (i) reducir un 10% 
las emisiones de GEI no incluidas en el comercio de derechos 
de emisión (sectores difusos) con respecto a 2005, (ii) alcan-
zar un 20% de renovables en el consumo final bruto de ener-
gía y (iii) un objetivo mínimo de ahorro energético (153 Mtep) 
consistente con el objetivo europeo. Recientemente, el Go-
bierno de España ha comenzado a elaborar una Ley de Cam-
bio Climático y Transición Energética que habría de recoger 
objetivos a más largo plazo y concretar medidas e instrumen-
tos para su consecución. Si bien las competencias generales 
de planificación energética son del Estado, las comunidades 
autónomas también cuentan con competencias en cuanto a 
regulación y ejecución de la normativa básica del Estado.

En el caso específico de la CAPV (véase figura 1), las principa-
les referencias en la actualidad en materia de energía y clima 
son la Estrategia de Cambio Climático 2050 y la Estrategia 
Energética de Euskadi 2030. La Estrategia Energética de Eus-
kadi 2030 presenta los avances en eficiencia energética, reno-
vables, desarrollo tecnológico e infraestructuras. La estrategia 
incorpora objetivos de reducción de emisiones y renovables 
en línea con la estrategia climática. En cuanto a energías re-
novables, aspira a que el 17% del consumo final en 2025 y el 
21% en 2030 sea renovable; y en cuanto a la eficiencia ener-
gética, se establece una cuota de ahorro del 21% en 2025 y 
del 25% en 2030, objetivos inferiores a los planteados a nivel 
estatal y europeo. La estrategia, sin embargo, también recoge 
un objetivo ambicioso sobre el consumo de petróleo en 2050, 
que habría de desaparecer por completo.

Figura 1. 
Principales hitos en la planificación 
ambiental, climática y energética

Estudio Sistema 
Energético Vasco 

(1981)

1982 1992 1997 1998 2002 2006 2007 2008 2011 2014 2015 2016 2020

Plan 3E-2000

Plan 3E-2005 Plan 3E-2010 Estrategia Energética  
Euskadi 2020

Estrategia Energética  
Euskadi 2020

Ley 3/1998  
General de Medio 

Ambiente de la CAPV

II PMA
2007-2010

III PMA
2011-2014

IV PMA
2015-2020

Estrategia  
Ambiental Vasca de 

Desarrollo Sostenible  
2002-2020

PMA
2002-2006

Plan Vasco de  
Lucha contra el Cambio 

Climático  
2008-2012

Estrategia  
Vasca de Cambio 

Climático  
Klima 2050

… …

Fuente: elaboración propia.

Nota: el acrónimo PMA se refiere al Programa Marco Ambiental del 
Gobierno Vasco y los Plan 3E son los planes estratégicos de energía.

Por otro lado, la Estrategia de Cambio Climático 2050 o 
Estrategia Klima 2050 cuenta con objetivos de mitigación 
y adaptación a medio y largo plazo. En relación con las 
políticas de mitigación, se persigue una reducción de emi-
siones de GEI de al menos un 40% en 2030 y un 80% en 
2050, respecto al año 2005. En cuanto a adaptación, se 
busca “asegurar la resiliencia del territorio vasco al cambio 
climático”.

Este documento incorpora un análisis de la evolución y 
de la situación energética en la CAPV con base en las di-
mensiones fundamentales de un sistema energético sos-
tenible. En este sentido, se ha definido la sostenibilidad 
en materia energética atendiendo a cuatro pilares básicos, 
recogidos en la figura 2, que son: 1) coste de la energía 
y cómo se traslada a los precios finales para los consu-
midores finales; 2) seguridad de suministro, referido a la 
posibilidad de tener acceso físico o técnico a las fuentes 
de energía; 3) impacto ambiental, que recoge los impac-
tos que la utilización de la energía tiene sobre el medio 
ambiente y sobre la salud de las personas; y 4) aceptabi-
lidad social y política, que se refiere a cómo la ciudada-
nía percibe las políticas propuestas por las instituciones 
y cómo las instituciones responden a aquellas medidas 
que emanan de la ciudadanía y de los grupos sociales y 
empresariales que la componen.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
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Figura 2. 
Pilares de un sistema energético sostenible

1 
Coste de 
la energía

Sistema 
energético 
sostenible

3
Impacto 

ambiental

4 
Aceptabilidad 

social y 
política

2 
Seguridad 

del 
suministro

Fuente: elaboración propia.

Con base en los principios establecidos para un sistema 
energético sostenible en la CAPV y a la vista del análisis y de 
los datos recogidos en este informe, se podrían destacar los 
siguientes elementos de diagnóstico principales:

■■ El sistema energético vasco, aunque eficiente en cuanto 
al uso de recursos energéticos, está basado actualmente 
y mayoritariamente en el uso de energías fósiles (entre 
un 80-90% en el período 2000-2015), lo que implica un 
reto muy importante de cara a completar el proceso de 
descarbonización.

■■ Respecto al mix energético, destaca que en 2012 se cerró 
la potencia instalada en plantas de carbón en la CAPV, 
pero las energías renovables suponen aún un porcentaje 
pequeño del mix energético (7%) comparado con el en-
torno.

■■ Los precios de la energía han aumentado en la última 
década, muy especialmente la electricidad, que se ha 
incrementado en un 63% para las empresas de tamaño 
medio y un 110% para los hogares entre 2005 y 2015. 
Esto ha supuesto un aumento del porcentaje de la renta 
destinado a gasto energético, lo que ha llevado a más ho-
gares a una situación de pobreza energética. El aumento 
de costes también ha afectado a la competitividad de las 
empresas y, en especial, a la industria vasca, que es muy 
intensiva en consumo de energía.

■■ Es importante considerar que la transición a una econo-
mía baja en carbono no solo supone un cambio o amena-
za para ciertos sectores asociados a las energías fósiles, 
sino que también es una oportunidad importante para el 
desarrollo económico e industrial en la CAPV y la crea-
ción de empleo.

■■ La CAPV tiene un elevado grado de dependencia energéti-
ca con el exterior (95%). Aunque las fuentes de aprovisio-
namiento energéticas están diversificadas, la CAPV está 
expuesta a la volatilidad típica de los mercados energé-
ticos y a posibles cambios bruscos en los precios de la 
energía.

■■ Las emisiones de GEI se han reducido en 2016 un 12% 
con respecto a 1990. Aunque las políticas implementa-
das y las mejoras tecnológicas han tenido un efecto (por 
ejemplo, la industria ha reducido de manera notable y 
continuada su intensidad energética), la reducción más 
reciente se observa a partir de 2008 y se asocia, por tan-
to, a la crisis económica. El aumento más sustancial se ha 
producido en el sector transporte, donde las emisiones se 
han doblado desde 1990.

■■ La eliminación de la potencia instalada en centrales tér-
micas de carbón en la CAPV ha tenido como cobenefi-
cio una reducción sustancial de las emisiones de SO2 (un 
80% desde 1990). En cambio, las emisiones de NOX y de 
PM, asociadas en su mayoría a la combustión y al trans-
porte, y que causan también daños importantes sobre la 
salud, se han reducido ligeramente.

■■ Las últimas encuestas (Gabinete de Prospección Socioló-
gica del Gobierno Vasco) muestran que la sociedad vasca 
está cada vez más concienciada e interesada en mate-
ria de medio ambiente y energía, y un 82% se muestra 
de acuerdo con la idea de que la protección del medio 
ambiente no es incompatible con el progreso. El cambio 
climático y los problemas relacionados con la contamina-
ción atmosférica y la salud son los que más preocupan a 
la sociedad vasca.

A partir del diagnóstico de la situación, se han identificado 
algunos elementos que serán clave para la transición hacia 
un sistema energético sostenible en la CAPV. A continuación 
señalamos todos estos elementos y las ideas principales:

■■ Ahorro y eficiencia energética: existe un amplio consenso 
sobre la relevancia del ahorro (reducción del consumo de 
energía) y la eficiencia energética (consumo más eficiente 
de energía) en la transición hacia un sistema energético 
sostenible, ya que contribuye de manera sustancial a los 
principios de accesibilidad, seguridad de suministro y 
sostenibilidad ambiental. Además, estas medidas ayuda-
rán a reducir sustancialmente los costes de la transición, 
tanto en términos puramente económicos como ambien-
tales. En la actualidad existe un amplio número de po-
líticas a todos los niveles (europeo, estatal, autonómico 
e incluso municipal) que tratan de fomentar el ahorro y, 
sobre todo, la eficiencia energética.

■■ Energías renovables: las energías renovables han repre-
sentado en el año 2016 el 7,5% del consumo interior bru-
to de energía en la CAPV. La cuota de renovables en el 
consumo final de energía es del 7,6% (14,3% si se tiene 
en cuenta el origen renovable de parte de la electricidad 
importada). La Estrategia Energética de Euskadi 2030 fija 
como objetivo incrementar la la cuota de las renovables 
en consumo final en el año 2030 al 21% (incluida la impor-
tación eléctrica renovable). Existe también un amplio con-
senso sobre la necesidad de incrementar esas fuentes. 
En este contexto y ante el futuro desarrollo de renovables 
a nivel estatal y europeo mediante subastas, es impor-
tante reflexionar sobre el papel de la energía renovable 
instalada dentro de la CAPV. Otra reflexión oportuna tiene 
que ver con cómo la industria vasca puede contribuir al 
desarrollo de proyectos renovables fuera de la CAPV y 
servir con motor de crecimiento y generación de empleo.

Vista anterior
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■■ Infraestructuras y redes: una de las principales trasforma-
ciones que va a experimentar el sistema energético vasco 
es el aumento del grado de electrificación. Por un lado, 
es previsible que en los próximos años se produzca una 
paulatina sustitución de vehículos propulsados por motor 
de combustión interna por vehículos eléctricos. Por otro 
lado, una buena parte de las renovables que están lla-
madas a jugar un papel cada vez más relevante en el mix 
energético utilizan la electricidad como vector energético. 
Además, estas fuentes de energía se caracterizan por su 
mayor grado de dispersión espacial (en comparación con 
las energías convencionales) y por su intermitencia y es-
tacionalidad. En este sentido, el futuro sistema energético 
se caracterizará por una mayor complejidad en la gestión 
de la oferta y demanda de energía, además de unas nece-
sidades adicionales de transporte, distribución y almace-
namiento. Por todo ello, la planificación y el desarrollo de 
un sistema de transporte y distribución de energía acorde 
con las necesidades de una sociedad baja en carbono 
será una de las claves para el éxito de la transición. La 
CAPV tiene potencial no solo para ser demandante de 
redes de transmisión/distribución inteligente y sistemas 
de almacenaje, sino que además cuenta con un potente 
sector industrial de diseño, fabricación e instalación de 
componentes a lo largo de toda la cadena de valor del 
sector. Por tanto, una transición hacia este tipo de redes 
puede resultar beneficiosa no solo desde un punto de 
vista ambiental y de eficiencia energética, sino también 
como una mejora de la competitividad industrial y motor 
de crecimiento y progreso.

■■ Energía distribuida, autoconsumo y cooperativas ener-
géticas: el “Paquete de Invierno” de la Comisión Euro-
pea supone un cambio de paradigma de la generación 
convencional centralizada a la incorporación también de 
mercados descentralizados, inteligentes e interconecta-
dos. De esta forma, en el futuro se facilitará a los con-
sumidores generar su propia energía, almacenarla, com-
partirla, consumirla o venderla al mercado, directamente 
o como cooperativas de energía. En este contexto han 
comenzado a surgir cooperativas energéticas en la CAPV, 
aunque a día de hoy el marco regulatorio no favorece mu-
cho su desarrollo. La Estrategia Energética de Euskadi 
2030 recoge entre sus líneas de actuación la “Promoción 
de la generación eléctrica renovable distribuida y de baja 
potencia”, si bien se centra en edificios, industria y Admi-
nistración. Sería interesante estudiar en qué condiciones 
esta diversidad de actores puede favorecer los objetivos 
energéticos y climáticos fijados.

■■ Gas no convencional: en este asunto las visiones de los 
numerosos agentes de la comunidad resultan divergen-
tes, lo que exige cautela. Algunos expertos concluyen 
que no encuentran razones técnicas que soporten un 
rechazo a la exploración de gas no convencional (o sha-
le gas), argumentando que un buen procedimiento de 
evaluación de impacto ambiental, un estudio previo ade-
cuado, así como unas buenas prácticas operativas y de 
supervisión podrían ser suficientes para realizar los estu-
dios exploratorios necesarios para confirmar la existencia 
del recurso energético. Otros, en cambio, afirman que el 
aprovechamiento de los yacimientos de gas no conven-

cional mediante fracturación hidráulica conlleva graves 
riesgos medioambientales y de salud pública, y cuestio-
nan la oportunidad de correr estos riesgos en un contex-
to en el que la estrategia energética mundial tendría que 
dirigirse hacia una cada vez menor dependencia de los 
combustibles fósiles. Y aunque no todas las explotacio-
nes operan con el mismo nivel de exigencia y muchos 
de estos impactos pueden aminorarse sustancialmente, 
existe una preocupación por los efectos de esta técnica y 
deben ser cuidadosamente estudiados en cada caso. En 
relación con la aceptabilidad, mencionar que la preocu-
pación respecto a los impactos de esta técnica despertó 
una considerable oposición social en la CAPV, que conlle-
vó la aprobación (impulsada por una iniciativa legislativa 
popular) de una ley que limita la utilización de esta técnica 
en la CAPV, y las Directrices de Ordenación del Territorio 
han incluido también una recomendación desaconsejan-
do el desarrollo de estas técnicas.

■■ Fiscalidad energética y ambiental: la fiscalidad energéti-
co-ambiental se refiere a aquellos tributos que desincen-
tivan comportamientos que generen un daño ambiental. 
Los impuestos ambientales, complementarios con otro 
tipo de medidas y actuaciones, ayudan además a cumplir 
con el principio ‘quien contamina paga’. El uso que se ha 
hecho de este instrumento tanto a nivel de la CAPV como 
del Estado ha sido escaso en comparación con otros 
países del entorno y también destaca la falta de coor-
dinación existente entre administraciones. Siendo la fis-
calidad ambiental un elemento importante para guiar las 
decisiones económicas hacia un sistema energético más 
sostenible y bajo en carbono y para obtener recaudación, 
parece oportuno reflexionar sobre cómo aumentar el pa-
pel de estos instrumentos en la CAPV.

■■ Integración de políticas: en el caso de la política energéti-
ca y climática, una mayor integración con otras políticas 
sectoriales podría facilitar la transición hacia un sistema 
energético sostenible, evitando posibles incoherencias 
y contradicciones. En este sentido, la Unión Europea ha 
propuesto la aprobación de un reglamento relativo a la 
gobernanza de la Unión de la Energía5. Este reglamento 
incluye como mecanismo de gobernanza la obligación de 
elaborar planes nacionales integrados de energía y clima 
(PNIEC) que abarquen períodos decenales, con inicio en 
el período 2021-2030. Además de la integración con la 
política climática, existen una serie de ámbitos y políticas 
sectoriales relevantes en los que sería deseable una coor-
dinación eficiente: la política de transporte, ordenación 
del territorio, vivienda, industria, medio ambiente, sector 
primario y bienestar social.

■■ Gobernanza: según UNESCO, la gobernanza represen-
ta “las normas, valores y reglas de juego a través de los 
cuales se gestionan los asuntos públicos de una manera 
transparente, participativa, inclusiva y receptiva”. En sen-
tido amplio, puede decirse que la gobernanza representa 
la cultura y el ambiente institucional en el que la ciudada-
nía y los grupos de interés interactúan entre sí y partici-

5	 Reglamento relativo a la gobernanza de la Unión de la Ener-
gía COM (2016) 759 final.
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pan en los asuntos públicos. En el ámbito de las políticas 
climáticas y energéticas se ha observado que su imple-
mentación es más eficaz a través de procesos de partici-
pación que involucran a un gran número de agentes, no 
solo políticos, sino también la sociedad civil, grupos de 
interés, científicos y otros expertos en la materia.

■■ Adaptación al cambio climático en el sistema energético: 
la mayoría de las actuaciones relacionadas con cambio 
climático y energía se han centrado en dar respuesta a la 
demanda energética y a la vez contribuir a los objetivos 
de reducción de emisiones. Sin embargo, la sostenibi-
lidad del sistema energético requiere también la identi-
ficación de los posibles impactos del cambio climático 
en el sector energético y el diseño e implementación de 
medidas de adaptación para responder a tales impactos. 
El principal objetivo de las políticas de adaptación en el 
sector energético sería garantizar el suministro de ener-
gía, equilibrando la producción y el consumo en el tiempo 
y el espacio. Estas medidas pueden estar orientadas a 
prevenir los impactos, compartir la responsabilidad de las 
pérdidas o el riesgo en caso de que hubiera impactos so-
bre las infraestructuras energéticas a través, por ejemplo, 
de sistemas de seguros o, a una escala mayor, a través de 
la diversificación de los sistemas energéticos.

■■ La importancia de los cobeneficios de la salud: la transi-
ción energética será mejor valorada por la ciudadanía y 
por los poderes públicos si los principales cobeneficios 
de la reducción de GEI son tenidos en cuenta. En este 
sentido, uno de los mayores cobeneficios asociados a la 
descarbonización tiene que ver con la mejora de la cali-
dad del aire y la salud pública, dado que una parte muy 
considerable de las emisiones de contaminantes atmos-
féricos está relacionada con el uso de las energías fósi-
les. Según las estimaciones recientes realizadas para la 
CAPV, el coste de las políticas de mitigación sería com-
pensado en un porcentaje muy elevado con los daños a 
la salud evitados. Estos efectos positivos, inmediatos y 
más cercanos a la población habrían de ser también más 
conocidos por la ciudadanía.

Con base en estos principios establecidos y a la vista del 
análisis y de los datos recogidos para la CAPV, se puede 
llegar al siguiente diagnóstico:

■■ El reto de la descarbonización de la sociedad para evi-
tar las emisiones de GEI al que se enfrenta el planeta re-
quiere amplios consensos para reforzar el camino hacia 
una transición energética más sostenible. Los acuerdos 
internacionales y el Derecho de la Unión Europea requie-
ren consensos locales para intensificar los esfuerzos y 
medidas de apoyo para priorizar la eficiencia energética, 
potenciar las energías renovables y ofrecer un trato justo 
a los consumidores. El futuro energético de la CAPV está 
condicionado por las estrategias y el marco regulatorio 
europeo y estatal, aunque existe un margen de maniobra 
para la acción.

■■ El sistema energético vasco, aunque eficiente en cuanto 
al uso de recursos energéticos, está basado actualmente 
y mayoritariamente en el uso de energías fósiles. El País 
Vasco continúa con un elevado grado de dependencia 
energética con el exterior. Los precios de la energía han 

aumentado en la última década, muy especialmente la 
electricidad para las empresas y para los hogares entre 
2005 y 2015.

■■ Las políticas energéticas y climáticas introducidas en 
Euskadi empiezan a dar sus frutos. Los datos señalan 
que mejora la intensidad energética, se reducen los ga-
ses de efecto invernadero y se desacopla el consumo de 
energía y las emisiones del crecimiento económico. Sin 
embargo, el consumo de energía y las emisiones en el 
sector del transporte continúan creciendo y el consumo 
de energías renovables en Euskadi continúa estancado, a 
pesar del potencial existente.

■■ Las emisiones de gases de efecto invernadero continúan 
con una tendencia a la baja, situándose en el año 2016 en 
un 12% por debajo de las emisiones del año 1990.

■■ El transporte sigue siendo el principal sector en el que 
continúan creciendo las emisiones, ya que prácticamente 
se han duplicado desde 1990, en especial derivadas del 
uso de vehículos.

■■ El consumo final de energía procedente de fuentes reno-
vables en el País Vasco continúa siendo bajo en compa-
ración con la media del Estado o de la Unión Europea.

De este diagnóstico se debe destacar la necesidad de que 
la Comunidad Autónoma del País Vasco esté a la altura del 
reto de la descarbonización de la sociedad que demanda la 
comunidad internacional. Los compromisos internaciona-
les y supranacionales pueden tornarse en una oportunidad 
para que el País Vasco resulte un referente como modelo 
de sociedad y economía descarbonizada, y afiance su pa-
pel en la investigación y desarrollo tecnológico e industrial 
en materia energética. La Estrategia Energética de Euskadi 
2030 y la Estrategia de Cambio Climático Klima 2050 son 
los dos pilares básicos en la CAPV, pero su desarrollo ínte-
gro, así como su implementación efectiva, solo se lograrán 
si se alcanza un alto consenso político, empresarial y social 
en relación con los principios fundamentales de un sistema 
energético sostenible y cómo han de aplicarse en la CAPV. 
En esos términos se propone una serie de conclusiones al 
respecto:

■■ La transición energética del País Vasco debe alinearse en 
todo momento con los objetivos de la Unión Europea de 
priorizar la eficiencia energética, impulsar la implantación 
de energías renovables y el desarrollo de sus tecnologías, 
y ofrecer un trato justo a las personas consumidoras.

■■ Euskadi debe avanzar por la senda del ahorro y la eficien-
cia energética, ya que las políticas seguidas en la última 
década han servido para favorecer una reducción en el 
consumo energético.

■■ Los poderes públicos vascos tienen que continuar y con-
solidar los esfuerzos ya iniciados en el ahorro y la eficien-
cia en sectores como el industrial o el residencial, y ace-
lerarlos cuanto antes en el sector del transporte.

■■ La transición en el modelo energético vasco requiere el 
impulso del consenso social que permita incrementar la 
producción de energía renovable en Euskadi mediante 
el estudio de las posibilidades de aprovechamiento de 
energías renovables y centrar los esfuerzos e inversiones 
públicas en su implantación.
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■■ El sector público de la Comunidad Autónoma del País 
Vasco debe continuar impulsando la labor innovadora y 
ejemplarizante en el ahorro, la eficiencia energética y el 
uso de renovables.

■■ La buena gobernanza energética debe reconocer dere-
chos y obligaciones de contenido energético para toda la 
ciudadanía. La toma de decisiones energéticas y climá-
ticas debe garantizar la transparencia y un alto grado de 
participación de todos los agentes sociales concernidos.

■■ La aceptabilidad social de las decisiones energéticas y 
climáticas es una responsabilidad compartida entre insti-
tuciones, agentes sociales y ciudadanía.

■■ Las personas, como consumidoras y productoras de 
energía, deben ser el pilar fundamental de una transición 
energética más justa. La transición energética tiene que 
ser equitativa para todos los sectores y en especial para 
los colectivos más vulnerables de la sociedad.

■■ La transición a una economía baja en carbono supone 
una oportunidad importante para el desarrollo económico 
e industrial y la creación de empleo en la CAPV.

■■ Los poderes públicos vascos deben impulsar la informa-
ción sobre los beneficios que implicaría la descarboniza-
ción del modelo energético.

■■ Por último, se señala el compromiso de la institución del 
Ararteko sobre la transición energética hacia un modelo 
más sostenible y bajo en carbono para Euskadi que ga-
rantice el bienestar de la ciudadanía y de las generacio-
nes futuras.

Dentro del apartado de recomendaciones se incluyen dife-
rentes recomendaciones y sugerencias para la mejora de 
la gobernanza energética y climática. Cabe destacar las si-
guientes propuestas:

■■ El Ararteko recomienda a las instituciones públicas de la 
Comunidad Autónoma del País Vasco promover un pac-
to social sobre la transición energética hacia un modelo 
más sostenible y bajo en carbono para Euskadi. Para ello, 
el Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la posibilidad de 
constituir un foro de diálogo con el objeto de recabar la 
opinión de personas expertas y asociaciones destacadas 
en el ámbito de la energía y del cambio climático, junto 
con representantes de aquellos colectivos más vulnera-
bles respecto a las decisiones energéticas y climáticas 
que requiere la transición energética en Euskadi.

■■ El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la elaboración de 
unas bases para el debate social sobre la transición ener-
gética respecto a la financiación de la transición energéti-
ca, al análisis de los recursos económicos y organizativos 
de las instituciones públicas vascas y su vinculación con 
los objetivos energéticos y climáticos, la búsqueda del 
acuerdo social para promover el impulso de las energías 
renovables mediante las tecnologías ya desarrolladas, la 
promoción del estatuto del “prosumidor” energético, el 
impulso de la interconexión de las redes de energía o la 
búsqueda de consensos en torno a la movilidad soste-
nible.

■■ El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la creación de un 
sistema vasco de evaluación independiente de la transi-
ción energética en Euskadi.

■■ Otras recomendaciones están dirigidas a promover la le-
gislación vasca de transición energética y cambio climá-
tico. El Ararteko sugiere que la normativa para la transi-
ción energética integre en sus disposiciones la dimensión 
medioambiental y climática. En concreto, se señala la 
elaboración de planes integrados de energía y clima en el 
ámbito de la Comunidad Autónoma del País Vasco y su 
coordinación con los principios de la estrategia y planifi-
cación internacional, europea y española.

■■ También se propone incluir en la legislación vasca de 
transición energética un catálogo de derechos energéti-
cos, un estatuto del prosumidor energético vasco y medi-
das para los colectivos vulnerables.

■■ La legislación debe incorporar medidas para la participa-
ción ciudadana real y efectiva en las decisiones energéti-
cas y climáticas y en su evaluación ambiental y de géne-
ro, en especial mediante el reconocimiento de la acción 
pública. Otras cuestiones que se recogen hacen mención 
a garantizar mecanismos de información y transparencia 
sobre los datos energéticos y climáticos, o continuar e 
impulsar la labor innovadora y ejemplarizante del sector 
público de la Comunidad Autónoma del País Vasco.

■■ El Ararteko recomienda la aprobación de un plan de ac-
ción para promover la producción de energía procedente 
de fuentes renovables dentro de las previsiones del Plan 
integrado de energía y cambio climático. Se deberá im-
pulsar la revisión de la planificación territorial sectorial de 
energía eólica y un estudio del potencial de otras fuentes 
de energía renovable susceptible de aprovechamiento en 
todos los sectores, así como promover acciones de im-
pulso para las instalaciones fotovoltaicas.

■■ Dentro de las recomendaciones específicas para el sector 
de transporte y movilidad sostenible, se incluye la pro-
puesta de impulsar los planes de movilidad sostenible 
que promuevan el transporte colectivo y el no motoriza-
do, como la bicicleta en el transporte individual. Al mismo 
tiempo, la promoción del uso de la bicicleta como medio 
de transporte ciudadano más sostenible en los recorridos 
urbanos y periurbanos debe continuar impulsándose. Por 
su parte, dentro del transporte individual, debería fomen-
tarse el vehículo eléctrico como medio de transporte pri-
vado menos contaminante y como un elemento impulsor 
de nuevas oportunidades de generación de empleo. El 
Ararteko recomienda que los planes de movilidad urba-
na deberían integrarse en la ordenación urbanística para 
facilitar el acceso a zonas de nuevo desarrollo, los es-
tacionamientos disuasorios, la implantación de zonas de 
estacionamientos de bicicletas y los puntos de recarga 
para vehículos eléctricos.

■■ Dentro de las recomendaciones especificas para el sec-
tor industrial y sector primario se recomienda continuar 
con los programas públicos de incentivos y ayudas que 
tengan como prioridad las medidas de ahorro y eficiencia 
en el sector industrial mediante las auditorias energéticas 
para las empresas y promocionando las redes de apren-
dizaje entre empresas.
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■■ En el apartado de las recomendaciones específicas para 
el sector residencial y el de servicios, se recomienda ga-
rantizar la monitorización del consumo mediante la im-
plantación de contadores individuales con telegestión y 
facilitar al consumidor final la asistencia técnica necesa-
ria para aprovechar la información energética mediante 
guías de información sobre cambios rentables en el in-
mueble. Otra recomendación hace mención a promover 
las auditorias energéticas en los edificios residenciales 
existentes, así como el estudio de la implantación de fór-
mulas de financiación alternativas para implantar medi-
das de ahorro y mejora energética. El Ararteko considera 
de interés promover un plan de acción para apoyar el au-
toconsumo de energía eléctrica generada en los edificios 
residenciales y del sector servicios existentes.

■■ Dentro de las recomendaciones específicas para las in-
fraestructuras y redes del sector eléctrico, el Ararteko re-
comienda proponer medidas para la planificación de las 

redes de transporte y distribución de la electricidad que 
garanticen la producción y el consumo descentralizado. 
También regular las condiciones ambientales exigibles 
para la implantación o modificación de nuevas líneas 
eléctricas y garantizar la participación ciudadana de las 
comunidades locales.

■■ Por último, en el apartado de recomendaciones específi-
cas sobre la fiscalidad ambiental, el Ararteko recomienda 
propiciar una reforma fiscal que favorezca el cumplimien-
to de los objetivos recogidos para la transición energética 
hacia un modelo más sostenible y bajo en carbono para 
Euskadi. Para ello, se debe estudiar el uso de impues-
tos medioambientales en el sector transporte, como, por 
ejemplo, “tasas de congestión” por la entrada de vehícu-
los más contaminantes al centro de las ciudades vascas. 
También deben mantenerse al alza las bonificaciones en 
los impuestos locales que incentiven el ahorro y la efi-
ciencia.
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El informe está estructurado en cuatro grandes bloques y 6 
capítulos. Tras este apartado introductorio, en el capítulo 1 
se aborda con profundidad el marco normativo, para segui-
damente abrir un bloque compuesto por los capítulos 2 al 4, 
que comprenden el documento de bases sobre los pilares 
básicos de una estrategia energética sostenible (costes y 
precio de la energía, seguridad de suministro, impacto am-
biental y climático, e impacto social y aceptabilidad pública) 
en la CAPV, para cuya redacción se ha contado con el apoyo 
de un centro de recocido prestigio investigador en Euskadi 
como es el Basque Centre for Climate Change-BC3/Klima 
Aldaketa lkergai (BC3).

El capítulo 5 contiene las conclusiones de ese diagnóstico y 
el 6 comprende una serie de recomendaciones del Ararteko 
a las administraciones públicas vascas sobre la transición 
del País Vasco a un nuevo modelo energético.

El método utilizado en este estudio ha sido de investigación 
participativa, de manera que algunas de las personas e ins-
tituciones han interactuado en varios momentos durante el 
proceso de elaboración del informe.

La investigación soporte del informe realizado combina me-
todología cuantitativa y cualitativa.

La metodología cuantitativa ha servido para conocer estu-
dios previos, datos científicos y técnicos, estrategias, pro-
gramas, informes publicados y conclusiones de los mismos, 
así como la información de la que eran poseedoras las ad-
ministraciones competentes, centros de investigación y or-
ganizaciones internacionales, europeas, estatales y autonó-
micas. Esta fase ha permitido ir definiendo las cuestiones 
relevantes objeto de estudio, así como los diferentes objeti-
vos energéticos, el avance en su implementación y los indi-
cadores que se han tenido en cuenta posteriormente en la 
investigación, aportando información sobre los retos a los 

Estructura del informe 
y metodología de 
análisis

que se enfrenta la sociedad, la evolución producida en este 
ámbito, así como de sus resultados. El elenco de referencias 
documentales incorporado como anexo da cuenta de la im-
portancia de las fuentes utilizadas para sustentar, de forma 
objetiva, los datos en los que se basa el informe.

Estas fuentes de información nos han permitido conocer los 
datos estadísticos objetivos sobre ahorro, consumos, precio 
de la energía, opinión de la ciudadanía etc., provenientes de 
diversas fuentes públicas y su evolución en estos últimos 
casi 30 años, lo que da visibilidad a los cambios sufridos y 
a la dirección que llevan en la actualidad. Además, se han 
realizado para el estudio tablas comparativas de datos por 
materias y años.

La perspectiva más cualitativa se ha recogido en dos se-
cuencias. En primer lugar, recogiendo la opinión de los di-
versos agentes implicados en esta temática, desde la Admi-
nistración, las empresas, la Universidad, las organizaciones 
sociales, así como personas expertas en la materia. Para 
ello, se han realizado una docena de entrevistas, en las que 
han participado numerosos representantes de los distintos 
colectivos para concretar los elementos de análisis del do-
cumento de bases. El objetivo de estas entrevistas ha sido, 
en primer lugar, informar de la propia iniciativa de elabora-
ción del informe extraordinario por el Ararteko, presentar la 
propuesta de temas que iban a incluirse en el documento de 
bases, escuchar su valoración, así como otras perspectivas 
de análisis para poder ser tenidas en cuenta en el documen-
to de bases y conocer su valoración general sobre esta ma-
teria, y cuáles eran sus posibles puntos de interés en este 
informe. Se ha aprovechado, asimismo, para recabar fuentes 
de datos o informes y, por último, trasladar la oportunidad 
de participar en otras fases del informe, como la jornada de 
debate.

Vista anterior
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Para concertar estos encuentros se mantuvo un contacto 
con los máximos responsables, en el caso de la Adminis-
tración y las empresas, para que designaran a las personas 
que iban a participar en esas entrevistas, y en el caso de los 
expertos, con esas personas directamente.

Los encuentros se desarrollaron en los últimos meses de 
2016 y comienzos de 2017, y ha participado una representa-
ción de los siguientes organismos:

■■ Departamento de Medio Ambiente, Planificación Territo-
rial y Vivienda del Gobierno Vasco.

■■ Sociedad Pública de Gestión Ambiental del Gobierno 
Vasco-IHOBE.

■■ Departamento de Desarrollo Económico e Infraestructu-
ras del Gobierno Vasco.

■■ Ente Vasco de la Energía (EVE).

■■ Asociación Cluster de Industrias de Medio Ambiente de 
Euskadi-ACLIMA.

■■ ORKESTRA-Instituto Vasco de Competitividad.

■■ CLUSTER DE ENERGIA.

■■ Plataforma GURE ENERGIA.

■■ Cooperativa de Generación y Consumo de Energía Reno-
vable-GOIENER.

■■ UPV/EHU-Escuela Técnica Superior de Ingeniería de Bil-
bao.

■■ UPV/EHU-Facultad de Ciencias Sociales y de la Comu-
nicación.

■■ SOM ENERGIA. Energía Gara.

Una vez elaborado el primer diagnóstico de partida, pos-
teriormente se realizó una jornada de debate el día 1 de 
diciembre de 2017 con distintas instituciones vascas, aso-
ciaciones sociales, organizaciones privadas y personas ex-
pertas con interés en esta cuestión. El objetivo era disponer 
de una visión constructiva sobre las prioridades, propuestas 
y otras reflexiones que puedan compartirse por parte de los 
diferentes agentes a partir de un documento base con di-
versos elementos clave previamente identificados que fue 
presentado en dicha jornada.

En la jornada, desarrollada en la propia sede del BC3, Bas-
que Centre for Climate Change en el campus de Leioa de 
la UPV/EHU, participaron 25 personas pertenecientes a las 
siguientes organizaciones:

■■ Ararteko, como promotor del informe.

■■ Basque Centre for Climate Change-BC3, como equipo 
técnico.

■■ Departamento de Medio Ambiente, Planificación Territo-
rial y Vivienda del Gobierno Vasco.

■■ Sociedad Pública de Gestión Ambiental del Gobierno 
Vasco-IHOBE.

■■ Ente Vasco de la Energía (EVE).

■■ Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz.

■■ UPV/EHU.

■■ Diputación Foral de Bizkaia.

■■ EKA/ACUV. Asociación de Personas Consumidoras y 
Usuarias Vasca/Euskal Herriko Kontsumitzaileen Alkar-
tea.

■■ Plataforma GURE ENERGIA.

■■ Cooperativa de Generación y Consumo de Energía Reno-
vable-GOIENER.

■■ Asociación Cluster de Industrias de Medio Ambiente de 
Euskadi-ACLIMA.

Las interesantes reflexiones aportadas por las personas 
asistentes se han ido incorporando al informe, lo que ha ser-
vido para enriquecerlo.

Así, en definitiva, superadas las fases definidas en la meto-
dología y tras el análisis de los datos cualitativos y cuantitati-
vos, se aporta al presente informe una completa recopilación 
de información, de valoraciones y reflexiones de las insti-
tuciones y personas relacionadas con la temática del infor-
me. A partir de todo ello, el Ararteko está en condiciones de 
plantear unas concretas conclusiones, así como de realizar 
recomendaciones que sirvan al objetivo de avance hacia un 
nuevo modelo energético en Euskadi.

Esta iniciativa del Ararteko es coherente con su labor prin-
cipal de velar por los intereses de la ciudadanía, siendo el 
derecho a un medio ambiente limpio y el acceso a la ener-
gía como bien básico dos derechos que, sin duda, están y 
estarán cada vez más presentes en las preocupaciones de 
la ciudadanía. Así lo muestran, por ejemplo, los resultados 
del último estudio del Gabinete de Prospección Socioló-
gica del Gobierno Vasco, que confirma que la sociedad 
vasca está cada vez más concienciada en materia de me-
dio ambiente, estando un 82% de acuerdo con la idea de 
que la protección del medio ambiente es compatible con 
el crecimiento económico y el progreso. Además, la ciu-
dadanía se muestra favorable a traducir esa sensibilidad 
en acciones y compromisos concretos, lo que da aún más 
peso si cabe a la inclusión de la participación ciudadana en 
la transición energética.
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I

Capítulo I

Marco normativo de  
la política energética  
climática

1.

El contexto europeo de las  
políticas energéticas y climáticas

1.1.	 Las políticas energéticas y 
climáticas de la UE

1.1.1.	La energía en los tratados 
constitutivos de las comunidades 
europeas

La energía supuso un elemento importante en el proceso de 
construcción de las Comunidades Europeas. Tanto el Trata-
do de la Comunidad Europea del Carbón y del Acero (CECA) 
como el Tratado de la Comunidad Europea de la Energía 
Atómica (CEEA) incluyeron dos fuentes primarias para la ob-
tención de energía, el carbón y la energía nuclear, dentro de 
su ámbito competencial. A pesar de ello, el Tratado de la Co-
munidad Económica Europea (CEE) no consideró oportuno 
incorporar expresamente la energía dentro de las bases del 
proyecto de creación de una Comunidad Europea.

Por ese motivo, durante esas primeras décadas de conso-
lidación de la CEE no existió propiamente como tal una po-
lítica energética europea más allá de una mera política de 
intenciones (Parente y Martin, 2010). Las actuaciones desa-
rrolladas se limitaban a garantizar un espacio común para la 
producción y uso de los combustibles fósiles y de la energía 
nuclear, y para garantizar la seguridad del suministro en los 

Resulta de interés, para la contextualización de este informe 
del Ararteko sobre el modelo de transición energética en la 
CAPV, realizar un somero análisis del contenido de los prin-
cipios, derechos y obligaciones de contenido energético que 
están vigentes en el actual ordenamiento jurídico. En primer 
lugar, cabe prestar atención al proceso de integración en la 
Unión Europea que ha supuesto, sin lugar a dudas, el de-
sarrollo de una incipiente política energética europea y que 
ha incluido expresamente los compromisos derivados de los 
acuerdos internacionales en materia de cambio climático. 
Al mismo tiempo, el Derecho de la Unión está propiciando 
la transposición al derecho interno de los Estados miem-
bros de un relevante corpus legislativo relativo a la energía. 
El ordenamiento jurídico español ha incorporado en buena 
medida esos principios y obligaciones que informan a los 
poderes públicos en cuanto a la seguridad, competitividad 
y sostenibilidad del modelo energético. Al mismo tiempo, la 
CAPV dispone de un ámbito normativo propio de interven-
ción en relación con la energía. Estas distintas normas, en su 
conjunto, sientan las bases jurídicas de las políticas energé-
ticas y de cambio climático que van a orientar el proceso de 
transición de la CAPV a un modelo más sostenible y bajo en 
emisiones de carbono.

De ese modo, conviene tener una referencia, en primer lugar, 
del marco normativo que recoge el Derecho de la Unión Eu-
ropea respecto a la energía.

Vista anterior
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I períodos de crisis energéticas sufridos en la década de los 
años 70.

Con posterioridad, en la década de los años 90, se fueron 
incorporaron una serie de directivas encaminadas a realizar 
un mercado interior único en el sector de la energía. Hay 
que esperar a la modificación de los tratados en la déca-
da siguiente, operada por el Tratado de Lisboa, para que se 
añada expresamente una acción decidida y vinculante en el 
ámbito del derecho europeo de la energía. El artículo 2 C 
del Tratado por el que se modifican el Tratado de la Unión 
Europea (TUE) y el Tratado Constitutivo de la Comunidad 
Europea (TCE), hecho en Lisboa el 13 de diciembre de 2007 
(Tratado de Lisboa), incorpora la energía como una compe-
tencia compartida entre la Unión y los Estados. El artículo 
176 del Tratado de Lisboa (192 TFUE) regula la política ener-
gética de la Unión Europea y establece que el ámbito de 
actuación comunitario está dirigido a garantizar el funciona-
miento del mercado de la energía, a garantizar la seguridad 
de su abastecimiento y a fomentar la eficiencia energética 
y el ahorro energético, así como el desarrollo de energías 
nuevas y renovables y a fomentar la interconexión de las re-
des energéticas. Esa disposición remarca que tales objetivos 
deben realizarse atendiendo a la necesidad de preservar y 
mejorar el medio ambiente. Al mismo tiempo, se precisa que 
estas competencias no afectarán al derecho de cada Esta-
do miembro a determinar las condiciones de explotación de 
sus recursos energéticos, sus posibilidades de elegir entre 
distintas fuentes de energía y a la estructura general de su 
abastecimiento energético.

1.1.2.	Primeros pasos de la estrategia 
europea para la energía y el clima

Tras la inclusión de la energía en el ámbito de intervención 
de la Unión Europea, las políticas energéticas y climáticas se 
han impulsado sustancialmente por el conjunto de las insti-
tuciones comunitarias. En especial, cabe destacar el papel 
de la Comisión Europea para proporcionar un desarrollo de 
la estrategia energética y de cambio climático mediante la 
aprobación de diversas directivas relacionadas con el sector 
energético.

Dentro del apartado de documentos estratégicos del sector 
energético, cabe destacar los siguientes pasos dados por 
la Unión Europea tras la incorporación de la energía en el 
ámbito de intervención comunitaria.

■■ Estrategia europea para una energía sostenible, competi-
tiva y segura. Uno de los primeros documentos aproba-
dos por la comisión es el libro verde “Estrategia europea 
para una energía sostenible, competitiva y segura”, de 8 
marzo de 2006. Este libro recoge los tres grandes obje-
tivos que debe fijar la política energética europea, como 
son (i) la sostenibilidad mediante el desarrollo de fuen-
tes renovables de energía competitivas, dar prioridad a 
la eficiencia energética y contener la demanda de energía 
en Europa; (ii) la competitividad a través de la apertura 
del mercado de la energía para amortiguar el aumento de 
los precios de la energía; y (iii) la seguridad de abasteci-
miento dirigida a frenar la creciente dependencia de la UE 
respecto de la energía importada.

■■ Una política energética para Europa. Un posterior docu-
mento de interés es la comunicación de la Comisión “Una 
política energética para Europa”, de 10 de enero de 2007. 
Ese documento señala el relevante papel de que dispone 
la energía para el funcionamiento de Europa. En él se fija 
que la política europea de la energía debe responder a 
retos energéticos como la sostenibilidad ambiental, las 
emisiones de gases de efecto invernadero o la seguridad 
del suministro. También, en esa estrategia se debe tener 
en cuenta la competitividad y la plena realización del mer-
cado interior de la energía. Al mismo tiempo, se atribuye a 
la energía la condición de recurso fundamental para todos 
los ciudadanos europeos. Ello conlleva la observancia de 
una serie de obligaciones de servicio público, como es el 
caso del mandato para avanzar en el ámbito de la lucha 
contra la pobreza energética. La UE propone crear una 
economía de alta eficiencia energética y baja emisión de 
CO2. Para lograr este objetivo, es necesario propiciar un 
enfoque integrado de las políticas en el ámbito climático 
y energético.

	 El documento define tres grandes objetivos energéticos 
conocidos como objetivos 20-20-20: (i) un compromiso 
comunitario para conseguir una reducción del 20% en la 
emisión de gases de invernadero para 2020, con respec-
to al año base 1990; (ii) un compromiso de ahorro de un 
20% del consumo energético de la Unión Europea; y (iii) 
un objetivo de lograr un 20% de energías renovables para 
el 2020 sobre el consumo total de energía de la Unión Eu-
ropea, con un mínimo del 10% para los biocombustibles.

■■ Primer paquete de medidas sobre el clima y energía. En 
enero de 2008 la Comisión presentó un paquete de pro-
puestas legislativas orientadas al desarrollo de los objeti-
vos 20-20-20. El paquete energía y clima consta de varios 
textos legislativos entre los que destacan:

(i)	 La Directiva 2009/29/CE, del Parlamento Europeo y 
del Consejo, de 23 de abril de 2009, para perfeccio-
nar y ampliar el régimen comunitario de comercio de 
derechos de emisión de gases de efecto invernadero. 
Esta directiva establece la distribución de los esfuer-
zos a realizar por los distintos Estados miembros en 
relación con la consecución del objetivo global de la 
UE, para que antes del 2020 se reduzcan en un 20% 
las emisiones de gases de efecto invernadero.

(ii)	 La Directiva 2009/28/CE, del Parlamento Europeo y 
del Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa al fomen-
to del uso de energía procedente de fuentes renova-
bles. En ella se fija un porcentaje europeo del 20% de 
energías renovables en el consumo comunitario para 
el 2020 y, por otra parte, un porcentaje mínimo del 
10% para los biocarburantes utilizados en el sector 
del transporte.

(iii)	 La Directiva 2009/31/CE, del Parlamento Europeo y 
del Consejo de 23 de abril de 2009, relativa al almace-
namiento geológico de dióxido de carbono, que esta-
blece un marco jurídico para contribuir a la lucha con-
tra el cambio climático mediante el almacenamiento 
geológico de CO2 en condiciones seguras para el me-
dio ambiente.
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■■ Energía 2020: Estrategia para una energía competitiva, 
sostenible y segura. Mediante la comunicación “Energía 
2020: Estrategia para una energía competitiva, sostenible 
y segura”, de 10 noviembre de 2010, la Comisión propo-
ne una nueva estrategia energética para el período previo 
a 2020. La estrategia energética se articula en torno a 
cinco prioridades: (i) lograr una Europa eficiente desde el 
punto de vista energético; (ii) garantizar la libre circulación 
de la energía; (iii) suministrar una energía segura, fiable y 
asequible a los ciudadanos y a las empresas; (iv) ampliar 
el liderazgo de Europa en la tecnología y la innovación 
relacionadas con la energía; y (v) consolidar asociaciones 
internacionales sólidas.

■■ Estrategia de la UE relativa a la calefacción y la refrige-
ración. En este documento la Comisión estudia distintas 
opciones para ayudar a los edificios y la industria a pasar 
a sistemas de energía eficientes e hipocarbónicos basa-
dos en fuentes de energía renovable y en el uso del calor 
residual. Estos análisis incluyen los sistemas urbanos de 
calefacción y refrigeración y electrificación de la calefac-
ción mediante bombas de calor.

■■ Plan de Eficiencia energética. El documento de la Comi-
sión “Plan de Eficiencia Energética 2011”, de 8 de octu-
bre de 2011, propone cumplir con el objetivo de la UE de 
ahorrar un 20% de energía. Las medidas están dirigidas 
a aprovechar el considerable potencial de incremento del 
ahorro energético que existe en sectores como el resi-
dencial, el transporte o el industrial. También se recoge el 
papel ejemplarizante que debe asumir el sector público 
en la eficiencia energética mediante la renovación de sus 
edificios. Para llevar adelante esta estrategia se aprobó la 
Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012, relativa 
a la eficiencia energética.

■■ Hoja de Ruta hacia una economía hipocarbónica compe-
titiva en 2050. En la comunicación de la Comisión “Hoja 
de ruta hacia una economía hipocarbónica competiti-
va en 2050”, de 8 de marzo de 2011, la Unión Europea 
adopta una hoja de ruta para la reducción progresiva de 
los GEI. El objetivo propuesto es que la UE se convierta 
en una economía competitiva hipocarbónica mediante el 
cumplimiento de los compromisos del 20-20-20 para el 
2020. Además, la UE debe prepararse para reducir sus 
emisiones internas de GEI en un 40% antes de 2030 y 
en un 80% antes de 2050, en ambos casos respecto a 
los niveles de 1990. Para ello, las acciones deben estar 
dirigidas a mejorar la eficiencia energética en las distintas 
estrategias sectoriales del sector eléctrico, del transpor-
te, construcción, industria y agricultura. El desarrollo de 
las fuentes de energía hipocarbónicas debe dotarse de 
inversiones financieras sostenibles y diversificadas. Al 
mismo tiempo, la UE se compromete a intensificar sus 
relaciones de cooperación bilaterales y multilaterales en 
favor de la lucha contra el cambio climático.

■■ Hoja de Ruta de la Energía para 2050. Un hito posterior 
es la comunicación de la Comisión “Hoja de Ruta de 
la Energía para 2050”, de 15 de diciembre de 2011, en 
la que se reflejan los retos y oportunidades a los que 
se enfrenta la Unión en su camino hacia una descar-
bonización a largo plazo. La Comisión analiza los retos 

planteados por el cumplimiento del objetivo de descar-
bonización de la UE y, simultáneamente, la garantía de 
la seguridad del abastecimiento energético y la compe-
titividad. Para llegar a este nuevo sistema energético, es 
necesario cumplir con la Estrategia Energía 2020 de la 
UE. Ese nuevo sistema energético debe tener en cuen-
ta el diálogo social y la implicación de los interlocuto-
res sociales para contribuir a una transición justa y a 
una gestión eficaz del cambio. El sistema energético y 
el conjunto de la sociedad necesitan ser considerable-
mente más eficientes desde el punto de vista energético 
y seguir prestando atención al desarrollo de las energías 
renovables. Los precios de la energía han de reflejar me-
jor los costes, en particular el de las nuevas inversiones 
necesarias en todo el sistema energético. Es necesario 
prestar especial atención a los grupos más vulnerables, 
para quienes la transformación del sistema energético 
planteará más dificultades. En esos términos deben de-
finirse medidas específicas a nivel nacional y local para 
evitar la pobreza energética. La UE debe continuar re-
forzando el marco de seguridad y protección y liderando 
los esfuerzos internacionales en este ámbito.

La tabla 1 presenta la magnitud de las reducciones de 
emisiones necesarias en la UE por sector para cumplir 
con los objetivos fijados a 2030 y 2050. La tabla mues-
tra un sector eléctrico prácticamente descarbonizado en 
2050, resaltando también el potencial de mitigación en el 
sector industrial, así como el resultante de incorporar me-
didas de eficiencia energética en los sectores residencial 
y servicios.

Tabla 1. 
Reducciones de GEI con respecto a 1990 
en la UE por sector (%)

Sector 2005 2030 2050
Electricidad (CO2) -7% -54 a -68% -93 a -99%

Industria (CO2) -20% -34 a -40% -83 a -87%

Transporte  
(excluido marítimo) (CO2)

+30% +20 a -9% -54 a -67%

Residencial y servicios 
(CO2)

-12% -37 a -53% -88 a -91%

Agricultura  
distintas de las de CO2)

-20% -36 a -37% -42 a -49%

Otras emisiones distintas 
de las de CO2

-30% -72 a -78% -70 a -78%

Total -7% -40 a -44% -79 a -82%

Fuente: Comisión Europea (2011a).

■■ El mercado interior de la electricidad y la intervención 
pública. En la comunicación “Realizar el mercado interior 
de la electricidad y sacar el máximo partido de la inter-
vención pública”, de 5 de noviembre de 2013, la Comi-
sión señala que, para lograr los objetivos de la política 
energética de la Unión es necesario un mercado interior 
de la electricidad para Europa. La realización de dicho 
mercado y su eficaz funcionamiento requieren definir el 
papel de la intervención pública a escala europea, nacio-
nal, regional o local. Dentro de esas medidas públicas se 
incluyen orientaciones sobre los regímenes de apoyo a 
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aen0024
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aen0024
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=LEGISSUM%3Aen0024
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0051&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52016DC0051&from=ES
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0109:FIN:ES:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0109:FIN:ES:PDF
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32012L0027&from=ES
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http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0885&from=es
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52011DC0885&from=es
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0112:FIN:ES:PDF
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2013/ES/3-2013-7243-ES-F1-1.PDF
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2013/ES/3-2013-7243-ES-F1-1.PDF
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/3/2013/ES/3-2013-7243-ES-F1-1.PDF
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I la energía generada a partir de fuentes de energía reno-
vable y la definición de criterios para evaluar y garantizar 
la coherencia con el mercado interior de la electricidad 
con las iniciativas nacionales relacionadas con las nue-
vas capacidades de generación. Respecto a las energías 
renovables, la Comisión considera que los regímenes de 
apoyo deben adaptarse a ese contexto cambiante, con 
vistas a impulsar las próximas generaciones de energías 
renovables con mejor rendimiento y a contener los costes 
que representan dichos regímenes para los consumido-
res de energía. En lo relativo a la respuesta de la deman-
da, la evolución de la tecnología va a crear nuevas opor-
tunidades, como es el caso de las redes de distribución 
inteligentes, los contadores y los equipos inteligentes o 
las instalaciones de almacenamiento de electricidad. Ello 
va a implicar una mayor flexibilidad del sistema y una re-
ducción de la necesidad de capacidad de generación. 
Por ello, se considera necesario adecuar la capacidad 
de generación de electricidad y revisar la intervención 
pública en las inversiones en nueva capacidad y en las 
instalaciones existentes. La Comisión considera que es-
tas medidas no deben traducirse en plantas ineficientes 
funcionando artificialmente gracias a la ayuda pública, ni 
tampoco en que se construyan nuevas capacidades de 
generación innecesarias.

■■ Estrategia Europea de la Seguridad Energética. Median-
te este documento “Estrategia Europea de la Seguridad 
Energética”, de 28 de mayo de 2014, la Comisión esta-
blece una serie de medidas para reforzar la capacidad 
de resistencia europea y reducir su dependencia de la 
importación de energía. La Unión debe mejorar su pre-
paración frente a las perturbaciones en el abastecimien-
to de energía. A medio y largo plazo, Europa necesita 
mejorar el funcionamiento y aumentar la integración del 
mercado de la energía. Deben acelerarse los proyectos 
prioritarios para lograr una interconexión de, al menos, el 
10% de la capacidad de producción eléctrica instalada 
en 2020. En 2030, los Estados miembros deberán estar 
en vías de cumplir el objetivo de interconexión del 15%. 
La Unión debe reducir su dependencia externa mediante 
la diversificación de sus fuentes de energía, continuar el 
despliegue de fuentes de energías renovables y, teniendo 
en cuenta las prioridades de la descarbonización, explo-
tar, cuando se opte por esta opción, los hidrocarburos y el 
carbón limpio en Europa. La Comisión expone que cabe 
plantearse la producción de petróleo y gas de fuentes no 
convencionales en Europa, siempre que se aborden ade-
cuadamente cuestiones como la aceptación de la opinión 
pública y las repercusiones medioambientales. Por últi-
mo, es necesaria una mayor coordinación de las políticas 
energéticas nacionales para responder de modo creíble al 
reto de la seguridad energética.

■■ Un marco estratégico en materia de clima y energía para 
el período 2020-2030. Con este documento, la Comisión 
aprueba un nuevo plan estratégico “Un marco estratégico 
en materia de clima y energía para el período 2020-2030”, 
de 20 de enero de 2014. Esta comunicación desarrolla el 
marco para las futuras políticas de la UE en materia de 
energía y clima. La Comisión propone un objetivo para 
2030 de reducción de las emisiones internas de GEI del 

40% -con respecto a 1990-, que constituye la piedra an-
gular de la política de la UE en materia de clima y energía. 
El sector del régimen de comercio de emisiones (RCDE) 
tendrá que alcanzar una reducción del 43% de gases de 
efecto invernadero en 2030 y el sector no sujeto al RCDE 
del 30%, ambos con respecto a 2005. Otro objetivo a ni-
vel europeo para la cuota de energías renovables será al-
canzar, como mínimo, el 27%. El objetivo de ahorro y efi-
ciencia energética será definido en la modificación de la 
directiva sobre eficiencia energética. Para el cumplimien-
to de estos objetivos, se establece una mayor flexibilidad 
para los Estados miembros, que irá acompañada de un 
sólido marco de gobernanza europea. La Comisión con-
sidera necesario simplificar y racionalizar la presentación 
de informes sobre las energías renovables, la eficiencia 
energética y la reducción de emisiones de gases de efec-
to invernadero, y dotarse de un proceso de gobernanza 
consolidado con los Estados miembros. Los objetivos se 
alcanzarán mediante una combinación de medidas nacio-
nales y de la Unión recogidas en los planes nacionales 
de energía y clima que elaborarán de forma integrada los 
Estados miembros.

■■ La política europea de transportes de cara al 2010: la hora 
de la verdad. Finalmente, el Libro Blanco sobre el trans-
porte, presentado por la Comisión el 12 de septiembre de 
2001 persigue el objetivo de recortar las emisiones debi-
das al transporte en un 60% para mediados de siglo. Para 
ello, se propone (i) eliminar por completo los automóviles 
de combustible convencional en las ciudades; (ii) lograr 
que el 40% del combustible de aviación sea sostenible y 
de bajas emisiones de carbono; (iii) alcanzar una reduc-
ción del 40% de las emisiones del transporte marítimo; y 
(iv) conseguir una transferencia modal del 50% del trans-
porte por carretera al ferroviario y por vía fluvial en dis-
tancias medias interurbanas, tanto para pasajeros como 
para mercancías.

■■ Un plan de acción para la economía circular. En diciem-
bre de 2015, la Comisión adopta el documento “Cerrar 
el círculo: un plan de acción de la UE para la economía 
circular”. El objetivo de este plan es la transición hacia 
una economía más circular, en la cual el valor de los pro-
ductos, los materiales y los recursos se mantenga en 
la economía durante el mayor tiempo posible, y en la 
que se reduzca al mínimo la generación de residuos. Ese 
objetivo contribuye de manera esencial a los esfuerzos 
de la UE encaminados a lograr una economía sosteni-
ble, hipocarbónica, eficiente en el uso de los recursos 
y competitiva.

Para ello, se requiere un marco normativo adecuado que 
desarrolle la economía circular en el mercado único me-
diante señales claras a los operadores económicos y a 
la sociedad respecto de los objetivos de residuos a largo 
plazo. Las propuestas legislativas sobre los residuos in-
cluyen objetivos a largo plazo para reducir los depósitos 
en vertederos, aumentar la reutilización y el reciclado de 
residuos municipales. El plan incluye compromisos sobre 
el diseño ecológico, informar a los consumidores sobre 
el comportamiento medioambiental de los productos 
relacionados con la energía y la elaboración de plantea-
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0330&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0330&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0015&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0015&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52014DC0015&from=ES
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/strategies/doc/2001_white_paper/lb_com_2001_0370_es.pdf
https://ec.europa.eu/transport/sites/transport/files/themes/strategies/doc/2001_white_paper/lb_com_2001_0370_es.pdf
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mientos estratégicos sobre los plásticos y las sustancias 
y productos químicos.

1.1.3.	Hacia la creación de la Unión de la 
Energía

■■ La Unión de la Energía. Uno de los pasos más relevantes 
en el ámbito de la energía es la propuesta del Consejo Eu-
ropeo, en su reunión de 26 de junio de 2014, de creación 
de una Unión de la Energía. El objetivo de esta Unión de 
la Energía es proporcionar energía asequible a las empre-
sas y los consumidores, asegurar el suministro de energía 
para todos los países de la UE, mediante la reducción 
de la dependencia energética y generando más energía 
verde, y continuar la lucha contra el cambio climático. 
El Consejo Europeo, en su reunión de 23 de octubre de 
2014, presenta el marco de actuación en materia de clima 
y energía para 2030. Para ello, refrenda cuatro objetivos 
para el 2030:

(i)	 Un objetivo vinculante para reducir las emisiones de 
gases de efecto invernadero en un 40% para 2030 
con respecto a los valores de 1990.

(ii)	 Un objetivo de cuota de energías renovables dentro 
del consumo total de energía para 2030 del 27%.

(iii)	 Un aumento del 27% en la eficiencia energética.

(iv)	 La realización del mercado interior de la energía.

■■ Paquete sobre la Unión de la Energía. La Comisión Euro-
pea es la encargada del impulso de la propuesta sobre la 
Unión de la Energía. Para ello presenta en febrero de 2015 
tres relevantes comunicaciones:

•	 Estrategia Marco para una Unión de la Energía resi-
liente con una política climática prospectiva.

•	 Alcanzar el objetivo de interconexión de electricidad 
del 10%. Preparación de la red eléctrica europea de 
2020.

•	 El Protocolo de París, un plan rector para combatir el 
cambio climático más allá de 2020.

La Comisión Europea fija su estrategia energética para 
garantizar la Unión de la Energía mediante cinco ámbitos 
clave:

(i)	 Garantía del suministro. La UE debe reducir la de-
pendencia de la energía producida en terceros países 
mediante un uso mejor y más eficiente de las fuentes 
internas de energía, así como la diversificación de las 
fuentes y los suministros. 

(ii)	 Ampliación del mercado interior de la energía. La 
energía debe circular en la UE libremente, sin obs-
táculos técnicos ni normativos. La libre circulación 
también debe servir para facilitar la producción de 
más energía renovable.

(iii)	 Mayor eficiencia energética. La reducción del con-
sumo permite reducir la factura de las importaciones 
europeas y la dependencia de la energía.

(iv)	 Reducción de las emisiones. La UE se ha compro-
metido a reducir las emisiones de dióxido de car-

bono como mínimo un 40% a más tardar en 2030, 
modernizando al mismo tiempo la economía de la UE 
y creando empleo y crecimiento para todos los ciu-
dadanos europeos.

(v)	 Investigación e innovación. El liderazgo tecnológico 
en el ámbito de las energías alternativas y la reduc-
ción del consumo de energía pueden generar enor-
mes oportunidades industriales y de exportación. 
También ayudarán a impulsar el crecimiento y la 
creación de empleo.

■■ Paquete de invierno: Energía limpia para todos los euro-
peos. Con fecha 30 de noviembre de 2016 la Comisión 
Europea presenta un paquete de medidas para la transi-
ción hacia un modelo de energía limpia mediante su co-
municación “Energía limpia para todos los europeos”. La 
UE mantiene su compromiso de reducir las emisiones de 
CO2 en un 40% en 2030 (siempre respecto al año base 
1990). Este es un compromiso mínimo, necesario para 
luchar contra el cambio climático y derivado del Acuer-
do de París, pero también va a suponer una oportunidad 
para la economía de la UE y para crear empleo y bienestar 
para las personas. Las propuestas tienen tres objetivos 
fundamentales: la eficiencia energética, liderar el sector 
de energías renovables y ofrecer un trato justo a los con-
sumidores. Las propuestas legislativas de energía limpia 
incluyen la eficiencia energética, las energías renovables, 
el diseño del mercado de la electricidad, la seguridad del 
abastecimiento de electricidad y las normas de gober-
nanza de la Unión de la Energía. La Comisión propone 
además nuevas perspectivas de diseño ecológico y para 
renovar los edificios de Europa. El paquete de invierno 
incluye también medidas para combatir la pobreza ener-
gética y proteger a los consumidores más vulnerables. La 
Comisión señala que los consumidores deben tener un 
papel central y activo en los mercados de la energía del 
futuro. Para ello deben disponer de una mayor oferta de 
suministro, herramientas de comparación de precios de 
la energía y, lo que es más importante, tendrán la posibili-
dad de producir y vender su propia electricidad.

■■ Modelo de gobernanza para la Unión de la Energía: Los 
planes nacionales integrados de energía y clima. Den-
tro de las medidas que incluye el paquete de invierno, 
conviene destacar la propuesta de reglamento relativo a 
la gobernanza de la Unión de la Energía, con objeto de 
cumplir los objetivos de mejorar la legislación, la trans-
parencia y la relevancia de la sociedad civil en el sistema 
energético. Este modelo de gobernanza de la Unión de 
la Energía contribuirá a garantizar la armonización de las 
políticas y a alcanzar sus objetivos en materia de clima y 
energía, en particular los objetivos para 2030. La Comi-
sión propone un sistema de gobernanza para la Unión 
de la Energía basado en una mayor racionalización de la 
planificación, la notificación y el seguimiento de su imple-
mentación mediante la aprobación de los planes nacio-
nales integrados de energía y clima (PNIEC). Los planes 
nacionales integrados de energía y clima de los Estados 
miembros deben establecer tanto los objetivos naciona-
les como las políticas y medidas necesarias para alcanzar 
esos objetivos. Estos PNIEC abarcarán el período 2021-
2030 y se renovarán cada diez años. De ese modo, deben 
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I servir para determinar las inversiones necesarias para la 
transición energética hacia una energía limpia y la elimi-
nación progresiva de las subvenciones a los combusti-
bles fósiles. La transición energética requiere una acción 
política de los distintos niveles de gobierno (local, regio-
nal, nacional, de la UE e internacional) y de otras par-
tes interesadas. Los planes son instrumentos clave para 
involucrar en los debates sobre la transición energética 
a las ciudades, las regiones, las empresas, los interlocu-
tores sociales y otras partes interesadas.

1.1.4.	La agenda internacional sobre 
cambio climático en las políticas 
comunitarias

La agenda internacional sobre cambio climático en las últi-
mas décadas ha estado marcada por las negociaciones de 
la Convención Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio 
Climático. Estas negociaciones surgen como consecuencia 
del aumento de la concentración de GEI en la atmósfera a 
causa de la actividad antropogénica y la necesidad de esta-
bilizar dicha concentración en niveles seguros. En este sen-
tido, el principal hito que determina actualmente las políticas 
energéticas y climáticas a nivel mundial es el Acuerdo de 
París, ratificado por la UE en abril de 2016 [Decisión (UE) 
2016/590 del Consejo], que da continuación al planteamien-
to adoptado en el marco del Protocolo de Kioto de 1997 (Na-
ciones Unidas, 1998).

El Acuerdo de París, cuyos objetivos de reducción de emi-
siones comenzarán a aplicarse en muchos países en 2020, 
establece el objetivo de limitar el aumento de la temperatura 
global en este siglo por debajo de los 2ºC con respecto a 
los niveles preindustriales y de proseguir esfuerzos hacia los 
1,5ºC. Los objetivos son voluntarios, pero, por primera vez, 
universales, firmados por las 196 partes de la Convención y 
representando el 95% de las emisiones globales (frente al 
11% que suponían los 35 países del protocolo de Kioto). En 
la última cumbre del clima celebrada en 2016 (COP22, Ma-
rrakech) se aprobó el documento que da inicio a la redacción 
del conjunto de normas de aplicación del Acuerdo de París 
y que deberá estar concluido en 2018. Estos próximos dos 
años, por tanto, serán trascendentales en materia de política 
energética y climática, ya que sentarán las bases para su 
puesta en marcha durante las próximas décadas.

En línea con el límite de temperatura de 2ºC, la UE presen-
tó en 2015 su contribución al Acuerdo de París, que fija el 
objetivo de reducir al menos el 40% de las emisiones de 
gases de efecto invernadero en 2030 respecto a 1990 (Co-
misión Europea, 2015c). De cara a cumplir dicho objetivo, 
la UE adoptó, en octubre de 2014, el Marco sobre Clima y 
Energía para 2030 (Comisión Europea, 2013), cuyos tres ob-
jetivos fundamentales son: (i) reducir al menos en un 40% las 
emisiones de GEI en 2030 con respecto a 1990, (ii) alcanzar 
al menos un 27% de consumo de energía renovable (ER) y 
(iii) lograr al menos un 27% de ahorro de energía (eficiencia 
energética, EE).

Una herramienta esencial para combatir el cambio climá-
tico en la UE es el régimen de comercio de derechos de 
emisión (RCDE-UE y EU-ETS, por sus siglas en inglés: 

European Union-Emission Trading Scheme), regulado ini-
cialmente en la Directiva 2003/87/CE y modificado en la 
Directiva 2009/29/EC. Se trata de un instrumento para 
reducir las emisiones de GEI a través del establecimien-
to de un mercado de derechos de emisión que regula su 
comercio. Cada Estado miembro dispone de una cantidad 
de derechos o permisos de emisión, fijados en los Planes 
Nacionales de Asignación y aprobados por la Comisión 
Europea antes del comienzo de cada fase, para asignar 
entre sus instalaciones durante un período, de manera 
que se cumple con los objetivos de emisiones. Las insta-
laciones pueden comprar más derechos en caso de nece-
sitarlos o bien reducir sus emisiones y vender el exceden-
te de permisos de emisión. De momento el EU-ETS está 
regulado hasta el año 2020 (la cantidad total de derechos 
de emisión para el conjunto de la UE está definida) y se 
ha desarrollado en tres fases diferenciadas (2005-2007, 
2008-2012 y 2013-2020), ampliándose el número de sec-
tores implicados y modificándose los criterios de asigna-
ción de emisiones entre las distintas fases. En particular, 
en la tercera fase se reemplaza de forma gradual el siste-
ma de asignación gratuita vigente en las fases 1 y 2, y se 
sustituye por un sistema basado en subasta. La propuesta 
legislativa para la cuarta fase (2021-2030) se encuentra 
actualmente en proceso de revisión y en ella el número 
total de derechos de emisión descenderá a un ritmo anual 
del 2,2%, frente al 1,74% actual, con el objetivo de limitar 
las emisiones globales en la UE al menos en un 40% (Co-
misión Europea, 2015b).

1.2.	 El marco normativo de la 
UE relativo a las políticas 
energéticas y del clima

1.2.1.	Principios que rigen las políticas 
energéticas y cambio climático de la 
Unión Europea

El artículo 176 A del Tratado de Lisboa (192 TFUE) regula los 
objetivos que deben guiar la política energética de la Unión 
Europea, como son el funcionamiento del mercado de la 
energía, la interconexión de las redes energéticas, la segu-
ridad del abastecimiento energético junto con la eficiencia 
energética, el ahorro energético, así como el desarrollo de 
energías nuevas y renovables. Tanto este precepto como el 
resto de actuaciones de las instituciones europeas han de-
terminado la existencia de una serie de principios que deben 
regir las políticas energéticas, climáticas y, en última instan-
cia, las reglas para la mejora de la gobernanza energética. 
Dentro de estos principios cabe destacar los siguientes:

■■ Principio de ahorro y eficiencia energética. Las políticas 
energéticas y de cambio climático de la Unión Europea 
basan su principal estrategia en la reducción del con-
sumo y la eficiencia energética sin que tales medidas 
afecten al bienestar de la ciudadanía. Estas medidas de 
reducción son la clave para garantizar el cumplimiento 
de otros principios de un modelo energético sostenible, 
como son la seguridad en el abastecimiento y consolidar 
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las energías procedentes de fuentes renovables frente a 
las fuentes fósiles.

■■ Principio de promoción de las fuentes de energía renova-
ble. Las obligaciones derivadas de las políticas climáticas 
exigen para las próximas décadas una profunda descar-
bonización de la economía. Para ello, es necesario redu-
cir al máximo en el mix de producción energético a aque-
llas fuentes de energía procedentes de fuentes fósiles por 
sus altos índices de emisión de GEI. La consecución de 
este objetivo únicamente es alcanzable con una genera-
lización de energía obtenida de fuentes renovables como 
son la eólica, la hidráulica o la solar.

■■ Principio de seguridad en el abastecimiento energético. 
La seguridad en el abastecimiento de energía resulta 
fundamental para la competitividad de la economía, su 
desarrollo y el bienestar de los ciudadanos. Para ello, se 
debe reducir la dependencia en la oferta de fuentes de 
energía externas y en la demanda mediante el ahorro y la 
eficiencia energética. En todo caso, la intermitencia y la 
temporalidad de las fuentes de energía renovable implica, 
durante el proceso de transición, la necesidad de mante-
ner en el mix a aquellas energías fósiles menos contami-
nantes, como podría ser el gas, y promover soluciones de 
almacenamiento.

■■ Principio de buen funcionamiento del mercado de los ser-
vicios energéticos. El mercado de la energía debe garan-
tizar la prestación de los servicios energéticos en unas 
condiciones de transparencia, calidad y a unos precios 
asequibles. El mercado debe tener en cuenta las obliga-
ciones de servicio público que serán impuestas por las 
autoridades públicas y que garanticen la prestación de 
estos servicios a los clientes más vulnerables.

■■ Principio de sostenibilidad medioambiental. Las políticas 
de la Unión en el ámbito del medio ambiente deben con-
tribuir a la protección y la mejora del medio natural y de la 
salud de las personas, a la utilización prudente y racional 
de los recursos naturales y al fomento de medidas des-
tinadas a luchar a escala global y local contra el cambio 
climático. Estas políticas para la protección del medio 
ambiente deben integrarse en el resto de las políticas y 
acciones de la Unión Europea, con objeto de fomentar un 
desarrollo sostenible que no comprometa las necesida-
des de las generaciones futuras.

■■ Principio de subsidiariedad. Dentro de los parámetros de 
cumplimiento de los objetivos energéticos y climáticos 
exigibles, cada Estado miembro tiene el derecho de de-
terminar las condiciones de explotación de sus recursos 
energéticos. Para ello, dispone de la capacidad de pla-
nificar la estructura general de su abastecimiento ener-
gético mediante la elección entre las distintas fuentes de 
energía.

■■ Principio de solidaridad. Las políticas energéticas que 
desarrolle cada Estado miembro deberá tener en cuen-
ta el espíritu de solidaridad entre los Estados miembros. 
Este principio se concreta mediante el objetivo de inter-
conexión de las redes energéticas dentro del mercado de 
la energía de la UE.

■■ Principio de buena gobernanza de las decisiones energé-
ticas y climáticas. Las medidas y objetivos energéticos 
deben alcanzarse mediante la aprobación de los corres-
pondientes planes integrados de las políticas energéti-
cas y climáticas. Esos planes deben adoptarse de forma 
transparente y garantizando la participación de todos los 
niveles institucionales (local, regional, nacional, de la UE e 
internacional) y con la participación de todos los agentes 
sociales. Deben establecerse mecanismos independien-
tes dirigidos a evaluar de forma constante el cumplimien-
to de los objetivos y medidas a desarrollar.

1.2.2.	Normas del Derecho de la Unión en 
el ámbito de la energía y del cambio 
climático

Las diferentes estrategias energéticas y climáticas acorda-
das después del Tratado de Lisboa han venido creando y 
consolidando un acervo comunitario que sienta las bases de 
un Derecho de la Unión en el ámbito de la energía y del clima. 
Este cuerpo jurídico, tras su transposición al derecho interno 
o, en su caso, mediante su directa aplicación, ha servido de 
fundamento para las políticas energéticas nacionales de los 
distintos Estados miembros de la UE.

Las principales disposiciones aprobadas en el ámbito de la 
energía y del cambio climático tienen la naturaleza jurídica 
de directivas. La directiva es uno de los instrumentos jurídi-
cos de que disponen las instituciones europeas para aplicar 
las políticas de la Unión Europea. Se trata de un instrumento 
flexible que establece una obligación de resultado para los 
Estados miembros, pero que deja libertad con respecto a 
los medios para alcanzarlos, para lo cual se establece un 
plazo para su transposición. El Derecho de la Unión recoge 
la obligación imperativa de adoptar en plazo todas las medi-
das necesarias para alcanzar el resultado prescrito por una 
directiva. Transcurrido ese plazo sin una correcta transposi-
ción, sin perjuicio de la eventual responsabilidad del Estado 
por incumplimiento, debe tenerse en cuenta la doctrina del 
efecto directo de las disposiciones concretas de la directiva 
que resulten claras, directas, incondicionales y suficiente-
mente precisas. El Tribunal de Justicia de la Unión Europea 
–en una jurisprudencia reiterada y consolidada– ha recono-
cido el efecto directo de aquellas disposiciones incondicio-
nales y precisas, que no hayan sido traspuestas en plazo o 
cuando las medidas elegidas no sean conformes al resulta-
do exigido. En el caso de detectarse una contradicción entre 
la norma nacional y la disposición comunitaria, la primera 
debe interpretarse de conformidad con la comunitaria en la 
mayor medida posible, a la luz de la letra y de la finalidad de 
la directiva. En caso de que no resulte posible solventar esa 
contradicción, el operador jurídico debe dejar de aplicar la 
normativa nacional en favor de la disposición comunitaria.

Las principales disposiciones aprobadas son las siguientes:

■■ Directiva 2009/28/CE, de 23 de abril de 2009, relativa al 
fomento del uso de energía procedente de fuentes reno-
vables. La directiva de renovables establece un conjunto 
común de normas para fomentar el uso de energías reno-
vables en la UE con el objetivo de reducir las emisiones 
de GEI y promover un transporte menos contaminante.
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I Objetivos globales nacionales. La directiva incorpora ob-
jetivos para todos los países de la UE con el propósito 
general de lograr que las fuentes de energía renovable re-
presenten para 2020 el 20% de la energía final consumida 
de la UE y el 10% de la energía consumida en el sector 
del transporte. El anexo I incluye como objetivo global 
para el conjunto del Estado español el 20% de la cuota 
de energía procedente de fuentes renovables respecto al 
consumo final para el 2020. En ese caso, la electricidad 
importada, producida a partir de fuentes de energía re-
novable fuera de la comunidad, puede tenerse en cuenta 
para los objetivos de los Estados miembros en aquellas 
instalaciones de producción de energías renovables que 
hayan entrado en funcionamiento o aumentado la capaci-
dad después de la entrada en vigor de la directiva.

Planes de acción nacionales. Para cumplir con ese ob-
jetivo, cada Estado de la UE debe elaborar un plan de 
acción nacional para el año 2020 en el que se establez-
ca una cuota para las fuentes de energía renovable en el 
transporte, en la calefacción y en la producción de elec-
tricidad. El plan debe tener en cuenta los efectos de las 
políticas relativas a la eficiencia energética en el consumo 
final de energía, así como las medidas adecuadas que 
deberán adoptarse para alcanzar dichos objetivos globa-
les nacionales mediante la cooperación entre autoridades 
locales, regionales y nacionales.

Garantía de origen de la energía producida por fuentes 
renovables. Con el fin de informar y certificar al cliente 
final del porcentaje de energía procede de fuentes reno-
vables, todos los países de la UE deben ser capaces de 
garantizar el origen de la electricidad, la calefacción y la 
refrigeración producida a partir de esas fuentes.

Acceso a las redes eléctricas y prioridad de las renova-
bles. Los Estados miembros deben tomar medidas para 
hacer posible el funcionamiento seguro del sistema eléc-
trico teniendo en cuenta la producción de electricidad a 
partir de fuentes de energía renovable. Los operadores de 
los sistemas de transporte y de distribución deben hacer 
públicas sus normas relativas al reparto de los costes de 
adaptación necesarios para la integración de un nuevo 
productor de electricidad generada a partir de fuentes de 
energía renovable. Los costes de conexión a las redes 
eléctrica y de gas de los nuevos productores proceden-
tes de fuentes de energía renovable deben ser objetivos, 
transparentes y no discriminatorios, y reflejar adecuada-
mente los beneficios que los productores aportan a sen-
das redes. El artículo 16.2 establece que los operadores 
de los sistemas de transporte deberán dar prioridad a 
las instalaciones de generación que utilicen fuentes de 
energía renovable, en la medida en que el funcionamien-
to seguro del sistema eléctrico nacional lo permita y con 
arreglo a criterios transparentes y no discriminatorios.

La directiva señala conveniente que los precios de la 
energía reflejen los costes externos de la producción y 
el consumo energéticos, incluidos los costes medioam-
bientales, sociales y sanitarios. Por ello permite mantener 
las ayudas públicas necesarias mientras los precios de la 
electricidad en el mercado interior no reflejen todos los 

costes y beneficios medioambientales y sociales de las 
fuentes de energía utilizadas.

Infraestructuras de calefacción urbana. En los planes de 
acción nacionales en materia de energía renovable, los 
Estados miembros evaluarán las necesidades de cons-
trucción de nuevas infraestructuras para la calefacción 
y la refrigeración urbanas producidas a partir de fuentes 
renovables. En función de dicha evaluación, los Estados 
miembros adoptarán las medidas necesarias para desa-
rrollar una infraestructura de calefacción urbana que per-
mita el desarrollo de la producción de calefacción y refri-
geración a partir de grandes instalaciones de biomasa, 
solares y geotérmicas.

■■ Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012, relativa 
a la eficiencia energética. El objeto de esta directiva es 
fijar un marco común de medidas para el fomento de la 
eficiencia energética dentro de la Unión Europea, con el 
fin de asegurar la consecución del objetivo principal de 
eficiencia energética de la Unión de un 20% de ahorro 
para 2020.

Objetivos de eficiencia energética. La directiva dispone 
necesario establecer objetivos nacionales orientativos de 
eficiencia energética para 2020, basados en el consumo 
de energía primaria o final, en el ahorro de energía prima-
ria o final, o en la intensidad energética.

Planes nacionales de acción para la eficiencia energéti-
ca. A más tardar el 30 de abril de 2014 y a continuación 
cada tres años, los Estados miembros presentarán planes 
nacionales de acción para la eficiencia energética que 
contendrán medidas encaminadas a mejorar la eficiencia 
energética y los ahorros de energía con miras a alcanzar 
los objetivos de eficiencia energética nacionales.

Eficiencia en el uso de energía en el sector residencial. 
Los Estados miembros deben desarrollar una estrategia a 
largo plazo para impulsar políticas y medidas destinadas 
a promover renovaciones integrales y rentables de los 
edificios residenciales y comerciales que consiga mejorar 
el rendimiento energético del parque inmobiliario y reducir 
el consumo de energía. Esta estrategia será remitida cada 
tres años a la Comisión dentro del marco de los planes 
nacionales de acción para la eficiencia energética.

Función ejemplarizante de los edificios de los organismos 
públicos. La directiva fija el papel ejemplarizante de los 
edificios de los organismos públicos. Para ello, los Esta-
dos miembros deben asegurar que, a partir del 1 de enero 
de 2014, se renueve cada año el 3% de la superficie total 
de los edificios de más de 500 m2 que tenga en propiedad 
y ocupe la Administración central, con objeto de cumplir 
con los requisitos de rendimiento energético mínimos. 
Dicho límite se rebajará a 250 m2 a partir del 9 de julio 
de 2015. Esa obligación también puede extenderse por 
los Estados miembros a los edificios que ocupen órganos 
administrativos de otras administraciones distintas de la 
Administración central.

Eficiencia y ahorro en viviendas sociales. Los Estados 
miembros también impulsarán que los organismos públi-
cos responsables de las viviendas sociales, incluida la es-
cala regional y local, adopten un plan de eficiencia energé-
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tica que prevea objetivos y acciones de ahorro de energía 
y eficiencia energética específicos. Dentro de las medidas 
para ejecutar los planes, podrán impulsar un sistema de 
gestión energética que incluya auditorías energéticas o re-
currir a empresas de servicios energéticos y a contratos 
de rendimiento energético para financiar las renovaciones.

Criterios de contratación de los organismos públicos. Los 
Estados miembros deben garantizar que las administra-
ciones centrales adquieran solamente productos, servi-
cios y edificios que tengan un alto rendimiento energético 
dentro de los importes de los umbrales de los contratos 
públicos. Los Estados miembros animarán a los orga-
nismos públicos a escala regional y local a que sigan el 
ejemplo de las administraciones centrales. Los Estados 
miembros promoverán que los organismos públicos in-
cluyan contratos de rendimiento energético que ofrezcan 
un ahorro de energía a largo plazo en los procedimientos 
de licitación para contratos de servicios con un compo-
nente energético importante.

Sistemas de obligaciones de eficiencia energética. Cada 
Estado miembro debe establecer un sistema de obliga-
ciones de eficiencia energética dirigido a que los distri-
buidores de energía o las empresas minoristas de venta 
de energía alcancen un objetivo de ahorro de energía acu-
mulado, a nivel de usuario final, antes del 31 de diciembre 
de 2020. Dicho objetivo será al menos equivalente a la 
consecución de un nuevo ahorro cada año del 1,5% de 
las ventas anuales de energía a clientes finales de todos 
los distribuidores de energía o empresas minoristas de 
venta de energía. Dentro del sistema de obligaciones de 
eficiencia energética, los Estados miembros podrán in-
cluir requisitos con finalidad social en las obligaciones de 
ahorro que impongan la aplicación con carácter prioritario 
de un porcentaje de medidas de eficiencia energética a 
los hogares afectados por la pobreza energética o a las 
viviendas sociales. Una vez al año, los Estados miembros 
publicarán el ahorro de energía obtenido por cada parte 
obligada, o cada subcategoría de parte obligada, y en to-
tal dentro del sistema.

Como alternativa a la imposición de un sistema de obli-
gaciones de eficiencia energética, los Estados miembros 
podrán optar por otras medidas de actuación para con-
seguir ahorros de energía entre los clientes finales como 
tributos sobre la energía o sobre las emisiones de CO2, 
mecanismos e instrumentos financieros o incentivos, 
acuerdos voluntarios, sistemas de etiquetado energético 
o la formación y educación.

Auditorías energéticas y sistemas de gestión energética. 
Los Estados miembros fomentarán que todos los clien-
tes finales puedan acceder a auditorías energéticas de 
elevada calidad, con una buena relación entre coste y 
eficacia, realizadas por expertos cualificados o por au-
toridades independientes. Las auditorias están dirigidas 
a analizar el perfil del consumo de energía y a determinar 
las posibilidades de ahorro de energía a un coste eficien-
te. Los Estados miembros también elaborarán programas 
para una mayor concienciación en los hogares sobre los 
beneficios de estas auditorías por medio de servicios de 
asesoramiento apropiados.

Antes de finales de 2015 los Estados miembros garanti-
zarán que las grandes empresas se sometan cada cuatro 
años a una auditoría energética realizada de manera in-
dependiente por expertos cualificados o por autoridades 
independientes. En el caso de las empresas pequeñas y 
medianas, los Estados miembros elaborarán programas 
que fomenten la realización de auditorías energéticas y 
la aplicación posteriormente de las recomendaciones re-
cogidas.

Contadores e información sobre la facturación. Los Es-
tados miembros deben garantizar que los clientes finales 
de servicios energéticos (electricidad, gas natural, cale-
facción urbana, refrigeración urbana y agua caliente sani-
taria) dispongan de contadores individuales con sistemas 
de medición inteligentes que reflejen exactamente el con-
sumo real de energía del cliente final y que proporcionen 
información sobre el tiempo real de uso. Ese contador 
individual será exigible cuando se sustituya el contador 
existente o cuando se realice una nueva conexión en un 
edificio nuevo o se lleven a cabo obras importantes de 
reforma. Los sistemas de medición inteligentes facilita-
ran a los clientes finales información sobre la hora exacta 
de utilización y de que se tengan plenamente en cuenta 
los objetivos de eficiencia energética y los beneficios al 
cliente final. En los edificios de apartamentos y polivalen-
tes con una fuente central de calefacción o abastecidos 
a partir de una red de calefacción urbana, se instalarán 
también contadores de consumo individuales antes del 
31 de diciembre de 2016.

Cuando los clientes finales no dispongan de los contado-
res inteligentes, los Estados miembros se asegurarán de 
que la información sobre la facturación sea precisa y se 
base en el consumo real. Los Estados miembros velarán 
para que los clientes finales dispongan en sus facturas de 
información clara y comprensible sobre los precios reales 
del momento y sobre el consumo real de energía, de una 
comparación anual del consumo de energía del cliente y 
de asesoramiento sobre eficiencia energética que debe 
acompañar a las facturas.

Programa de información y habilitación de los consumi-
dores. La directiva incorpora la obligación de tomar medi-
das para promover y facilitar el uso eficiente de la energía 
por parte de los pequeños clientes, incluidos los hoga-
res. Estas medidas están dirigidas a promover un cam-
bio en los hábitos mediante incentivos fiscales, ayudas 
o subvenciones, suministro de información de cambios 
rentables y de fácil introducción en el uso de la energía o 
proyectos ejemplares en eficiencia energética.

Dentro de esas medidas, se debe promover, con la parti-
cipación de las partes interesadas, acciones de sensibi-
lización e iniciativas de formación con objeto de informar 
a los ciudadanos de las ventajas y la utilidad de adoptar 
medidas para mejorar la eficiencia energética.

■■ Directiva 2010/31/UE, de 19 de mayo de 2010, relativa 
a la eficiencia energética de los edificios. Esta directiva 
propone medidas para mejorar la eficiencia energética de 
los edificios de la Unión Europea teniendo en cuenta las 
condiciones climáticas exteriores, las particularidades lo-
cales y la rentabilidad en términos coste-eficacia.
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I Requisitos mínimos de eficiencia energética. Los Estados 
miembros tomarán las medidas necesarias para garanti-
zar que se establezcan unos requisitos mínimos de efi-
ciencia energética de los edificios o unidades de este con 
el fin de alcanzar niveles óptimos de rentabilidad.

Edificios nuevos. Los edificios nuevos deberán cumplir 
con esos requisitos mínimos de eficiencia energética. An-
tes del inicio de la construcción de los edificios nuevos se 
debe considerar la viabilidad de instalaciones alternativas 
de alta eficiencia, como son las instalaciones descentra-
lizadas de abastecimiento de energía basadas en energía 
procedente de fuentes renovables, la cogeneración o la 
calefacción urbana basada en fuentes renovables o las 
bombas de calor.

Edificios de consumo de energía casi nulo. Los Estados 
miembros se deben asegurar de que, a más tardar el 31 
de diciembre de 2020, todos los edificios nuevos sean 
edificios de consumo de energía casi nulo. Este plazo 
se reduce al 31 de diciembre de 2018 para los edificios 
nuevos que estén ocupados y sean propiedad de auto-
ridades públicas. Los planes nacionales incluirán unos 
objetivos intermedios para mejorar la eficiencia energé-
tica de los edificios nuevos antes de 2015 e información 
sobre las políticas y medidas financieras para promover 
los edificios de consumo de energía casi nulo. La Reco-
mendación (UE) 2016/1318, de 29 de julio de 2016, ha 
establecido las directrices para promover los edificios 
de consumo de energía casi nulo y las mejores prácticas 
para garantizar que antes de que finalice 2020 todos los 
edificios nuevos sean edificios de consumo de energía 
casi nulo.

Edificios existentes. Cuando se efectúen reformas impor-
tantes en edificios existentes, se debe garantizar que se 
mejore la eficiencia energética del edificio de conformi-
dad con los requisitos mínimos de eficiencia energética.

	 Certificado de eficiencia energética. Los Estados miem-
bros tomarán las medidas necesarias para establecer un 
sistema de certificación de la eficiencia energética de 
los edificios, con el fin de que los propietarios o arren-
datarios del edificio o de una unidad de este puedan 
comparar y evaluar su eficiencia energética. El certifica-
do de eficiencia energética deberá incluir recomenda-
ciones para la mejora de los niveles óptimos o rentables 
de eficiencia energética de un edificio. Asimismo, se po-
drá facilitar al propietario o al arrendatario información 
sobre otros temas conexos, como auditorías energéti-
cas o incentivos de carácter financiero o de otro tipo 
y posibilidades de financiación. Los Estados miembros 
velarán por que se expida un certificado de eficiencia 
energética para los edificios que se construyan, vendan 
o alquilen a un nuevo arrendatario, y los edificios en los 
que una autoridad pública ocupe una superficie útil total 
superior a 500 m2 y que sean utilizados habitualmente 
por el público. El 9 de julio de 2015 este umbral de 500 
m2 se reducirá a 250 m2.

Inspección de las instalaciones de calefacción y aire 
acondicionado. Se debe realizar una inspección periódica 
de las instalaciones utilizadas para calentar los edificios 
cuando la potencia nominal útil de sus calderas sea supe-

rior a 20 kW y de las instalaciones de aire acondicionado 
con una potencia nominal útil superior a 12 kW. Tras cada 
inspección de las instalaciones de calefacción y aire, se 
debe emitir un informe de inspección con el resultado de 
la inspección y con recomendaciones para mejorar en 
términos de rentabilidad la eficiencia energética de la ins-
talación.

Sistemas de control independiente. Los Estados miem-
bros deben garantizar el establecimiento de sistemas de 
control independientes de los certificados de eficiencia 
energética y de los informes de inspección de las instala-
ciones de calefacción y aire acondicionado.

■■ Directivas comunitarias para regular las normas comunes 
del mercado energético del sector de la electricidad (Di-
rectiva 2009/72/CE) y del gas natural (Directiva 2009/73/
CE). Estas directivas establecen normas comunes en ma-
teria de generación, transporte, distribución y suminis-
tro de electricidad y de gas natural respectivamente, así 
como normas relativas a la protección de los consumido-
res. El objetivo es la consecución de un mercado eléctrico 
y del gas competitivo, seguro y sostenible desde el punto 
de vista medioambiental.

Obligaciones de servicio público y protección del cliente. 
Se definen asimismo una serie de obligaciones de servi-
cio universal, los derechos de los consumidores de los 
servicios de electricidad y de gas, y se fija un conjunto 
de obligaciones en materia de competencia. Los Estados 
miembros deben garantizar la existencia de un mecanis-
mo independiente, como un defensor del pueblo para la 
energía o un órgano de los consumidores, con el objeto 
de tramitar las reclamaciones y la solución extrajudicial 
de los conflictos sobre la presentación de los servicios 
energéticos.

Consumidores vulnerables. Dentro de las obligaciones 
de servicio público y protección de los clientes, se inclu-
ye la obligación de adoptar las medidas necesarias para 
proteger a los consumidores vulnerables. Entre esas me-
didas, se incluye definir la noción de cliente vulnerable, 
que podrá referirse a la situación de pobreza energética y 
vincular esta noción a la prohibición de desconexión de la 
electricidad en períodos críticos.

Las directivas también incluyen que los Estados miem-
bros desarrollen planes de acción adecuados para hacer 
frente con eficacia a la pobreza energética y reducir el 
número de personas que padecen dicha situación. En 
esos planes de acción pueden incluirse medidas espe-
cíficas, con un enfoque integrado, dirigidas a garantizar 
el suministro de energía necesario para los clientes vul-
nerables mediante el pago de prestaciones sociales o 
mediante el apoyo a mejoras de la eficiencia energética 
de la vivienda.

Autoridad reguladora nacional. Cada Estado miembro de-
signará una única autoridad reguladora a escala nacional. 
Uno de sus objetivos es contribuir a lograr el desarrollo 
de redes no discriminatorias seguras, eficientes y fiables, 
orientadas hacia los consumidores. También se incluye 
fomentar la adecuación de la red, la eficiencia energéti-
ca, así como la integración de la producción a pequeña y 
gran escala de electricidad a partir de fuentes de energía 
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renovable y la generación distribuida en las redes tanto 
de transporte como de distribución.

Seguridad del suministro de gas. Respecto al funciona-
miento del mercado gasístico y la seguridad del sumi-
nistro, se debe mencionar el vigente Reglamento (UE) 
2017/1938 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 
de octubre de 2017, sobre medidas para garantizar la se-
guridad del suministro de gas. Este reglamento de directa 
aplicación establece el marco para garantizar la seguri-
dad del suministro de gas en la Unión mediante el funcio-
namiento adecuado y continuo del mercado interior del 
gas natural, tanto en lo relativo a las actuaciones preven-
tivas como a la reacción ante interrupciones concretas en 
el suministro de gas en toda la Unión, especialmente a 
los clientes protegidos en caso de condiciones climáticas 
difíciles o interrupciones en el suministro de gas.

Clientes protegidos. La autoridad competente instará a 
las empresas de gas natural que determine a adoptar me-
didas para garantizar el suministro de gas a los clientes 
protegidos del Estado miembro. A más tardar el 2 de fe-
brero de 2018, cada Estado miembro notificará a la Comi-
sión su definición de clientes protegidos, los volúmenes 
de consumo anual de gas de los clientes protegidos y 
el porcentaje que los volúmenes de consumo represen-
tan en el consumo final total anual de gas en ese Estado 
miembro.

■■ Fiscalidad ambiental en la Unión Europea. La Directiva 
2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por 
la que se reestructura el régimen comunitario de imposi-
ción de los productos energéticos y de la electricidad, es-
tablece unas normas armonizadas de fiscalidad para que 
cada Estado miembro decida los procedimientos fiscales 
a utilizar en los productos energéticos y la electricidad. 
Los Estados miembros que introduzcan impuestos sobre 
los productos energéticos y la electricidad deberán tener 
en cuenta su contenido energético.

Esa imposición de los productos energéticos y de la 
electricidad constituye uno de los instrumentos de que 
se dispone para alcanzar los objetivos del Protocolo de 
Kioto. El artículo 15 de la directiva señala que los Esta-
dos miembros podrán aplicar exenciones o reducciones 
del nivel de imposición a la electricidad procedente de 
fuentes renovables (solar, eólica, mareomotriz o geotér-
mico, hidráulico, biomasa), a la electricidad producida 
por la generación combinada de calor y electricidad, a 
los productos energéticos y la electricidad utilizados para 
el transporte de pasajeros y mercancías por ferrocarril, 
metro, tranvía y trolebús. Esa norma también incluye a 
la electricidad obtenida por gas natural y GPL cuando se 
utilizada como carburante. Ello justifica que la generación 
combinada de calor y electricidad y las energías renova-
bles pueden tener derecho a un trato preferente.

2.

La regulación de la energía y el 
cambio climático en el  

ordenamiento jurídico español

2.1.	 Las políticas energéticas y 
climáticas a nivel estatal

Como Estado miembro de la UE, España debe estar alinea-
da con la política energética y climática de la UE. Las po-
líticas de la UE en esta materia están centradas, principal-
mente, en la liberalización e interconexión de los mercados, 
la garantía de suministro, la reducción de emisiones de GEI, 
el aumento de las energías renovables y la mejora de la efi-
ciencia energética.

Al mismo tiempo, la política energética en el Estado pretende 
dar respuesta a otros retos que afectan a nivel estatal, como 
son el elevado consumo energético por unidad de producto 
interior bruto, la alta dependencia energética [73,3% para el 
año 2015 frente al 54,1% de media de la UE (Eurostat, 2017)] 
y los elevados niveles de emisiones de GEI. Por tanto, com-
binando los intereses estatales y europeos, la política ener-
gética en el Estado se desarrolla tradicionalmente en torno a 
tres ejes: (i) el incremento de la seguridad de suministro, (ii) la 
mejora de la competitividad de la economía y (iii) la garantía 
de un desarrollo sostenible en términos económicos, socia-
les y medioambientales.

Volviendo a los objetivos europeos, las metas del paquete 
2020 comentado en el apartado anterior se traducen en los 
objetivos específicos para España de 10% de reducción de 
emisiones de GEI no incluidas en el comercio de derechos 
de emisión (sectores difusos) con respecto a 2005 (MAPA-
MA, 2017), al menos 20% de incremento de renovables (ER) 
en el consumo final bruto de energía (MITYC, 2010b) y un 
objetivo mínimo de ahorro energético de 153,2 Mtep (MINE-
TUR, 2013).

En concreto, el objetivo de ER para España se divide a su vez 
en una participación del 40% en el sector eléctrico (RES-E, 
por sus siglas en inglés: Renewable Energy Sources for Elec-
tricity), un 13,6% en el sector del transporte (RES-T, por sus 
siglas en inglés: Renewable Energy Sources for Transport) 
y un 18,9% en los sectores de calefacción y refrigeración 
(RES-H&C, por sus siglas en inglés: Renewable Energy 
Sources for Heating and Cooling) (MITYC, 2010a, página 
45). Estos objetivos quedan definidos en el Plan de Acción 
Nacional para las Energías Renovables (PANER) 2011-2020 
(MITYC, 2010a), documento vinculante junto con la Directiva 
2009/28/CE del Parlamento Europeo, en la que se definen 
objetivos relacionados con edificación, certificación de ins-
talaciones, desarrollo de infraestructura eléctrica, gestión de 
la red eléctrica, desarrollo de infraestructura para calefac-
ción y refrigeración, biocarburantes y sistemas de apoyo al 
fomento de la RES-E, RES-T y RES-H&C.

En relación con el objetivo de eficiencia energética, el Go-
bierno español remitió a la Comisión Europea el Plan de 
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I Acción Nacional de Eficiencia Energética 2014-2020 (MINE-
TUR, 2014). Este plan estratégico contiene un objetivo de 
consumo de energía primaria en 2020 de 119,9 Mtep, de 
conformidad con el objetivo de la UE de mejorar la eficien-
cia energética en un 20% en 2020. Las medidas de política 
definidas en este plan de acción incluyen la adopción de un 
plan de eficiencia energética, medidas financieras y fisca-
les, así como normas de eficiencia energética y acuerdos 
voluntarios.

Por último, en lo referente al objetivo de reducción de emi-
siones destaca el papel de la Estrategia Española de Cam-
bio Climático y Energía Limpia Horizonte 2007-2012-2020 
(MINAM, 2007). Esta estrategia surge ante las dificultades de 
conjugar la convergencia económica de España en la Unión 
Europea y la limitación del crecimiento de las emisiones de 
GEI. En concreto, se plantean cuatro objetivos principales: (i) 
respetar el compromiso internacional asumido por el Estado 
con la ratificación del Protocolo de Kioto, (ii) preservar y me-
jorar la competitividad de la economía española y el empleo, 
(iii) resultar compatible con la estabilidad económica y pre-
supuestaria y (iv) garantizar la seguridad del abastecimiento 
energético.

2.2.	 El marco normativo estatal 
relativo a las políticas 
energéticas y del clima

2.2.1.	Principios fundamentales que rigen 
las políticas energéticas y el cambio 
climático en el ordenamiento jurídico 
español

En el contexto de los derechos y libertades que reconoce la 
Constitución Española, cabe mencionar la importancia de 
la energía y la prestación de los servicios energéticos para 
el reconocimiento de la dignidad de la persona y el libre 
desarrollo de su personalidad (artículo 10 la Constitución 
Española). La prestación de los servicios energéticos tiene 
incidencia en el derecho a la vida y a la integridad física y 
moral (artículo 15 CE), en el ejercicio de la libertad deam-
bulatoria (artículo 19 CE) o en el derecho a la educación 
(artículo 27).

De otro modo, el derecho a la prestación de servicios ener-
géticos también puede encontrar su justificación en relación 
con los derechos de tercera generación, como son el dere-
cho a una vivienda digna (artículo 47 CE), el derecho a una 
adecuada protección de la salud (artículo 43 CE) o al medio 
ambiente (artículo 45 CE). Al mismo tiempo, la libre prestación 
de esos servicios energéticos está conectada con el conteni-
do de principios relevantes como son la libertad de empresa 
en el marco de la economía de mercado (artículo 38 CE) o la 
promoción del progreso social y económico (artículo 40 CE). 
Estos principios rectores de la política social y económica re-
quieren la intervención del legislador estatal o autonómico, en 
función de las competencias, para recoger en las posteriores 
normas de desarrollo el contenido esencial de los derechos y 
obligaciones relacionados en este caso con la prestación de 
servicios energéticos y con las políticas climáticas.

Del contenido de estos derechos y libertades mencionados 
cabe destacar una serie de principios que deben regir las 
políticas energéticas y climáticas:

■■ Principio de protección del medio ambiente. Este man-
dato constitucional está recogido en el artículo 45.2 de 
la CE. Implica la obligación de los poderes públicos de 
velar por la utilización racional de todos los recursos na-
turales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de vida, 
y defender y restaurar el medio ambiente apoyándose en 
la solidaridad colectiva. Este principio conlleva la protec-
ción de los poderes públicos frente a las agresiones al 
ambiente o riesgos potenciales que derivan de ciertas 
actividades humanas sobre el medio natural (agricultura, 
industria, minería, urbanismo, transportes). La protección 
del medio ambiente debe tener como finalidad principal 
la conservación de lo existente junto con una vertiente 
dinámica tendente al mejoramiento y a su restauración.

■■ Principio de desarrollo sostenible. Este principio señala la 
interdependencia de la política económica y de la política 
ambiental para alcanzar el objetivo de desarrollo sosteni-
ble, en el que el crecimiento económico, la protección del 
medio ambiente y la cohesión social deben ir acompa-
sados. La referencia de este principio se encuentra en la 
declaración adoptada en la Conferencia de las Naciones 
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo celebra-
da en Río de Janeiro en 1992 y se ha consagrado en el 
artículo 3 del Tratado de la Unión Europea (TUE). De ese 
modo, el Tribunal Constitucional ha planteado integrarlo 
adecuadamente en el mandato del artículo 45 CE para 
velar por la utilización racional de todos los recursos na-
turales con las disposiciones constitucionales relaciona-
das con la economía.

■■ Principio de utilización racional de los recursos naturales. El 
uso de los recursos naturales debe resultar compatible con 
la protección del medio ambiente. El uso racional que deriva 
de este principio implica la obligación de justificar la opción 
del modelo de uso o explotación de los recursos naturales. 
Se exige para ello que la decisión pública sea adecuada-
mente evaluada en términos de razonabilidad, con el objeto 
de evitar la interdicción de la arbitrariedad de las decisiones 
de los poderes públicos –artículo 9.1 CE–. Ello implicaría 
que, de forma racional y proporcional con los anteriores 
principios, los poderes públicos deberían primar las fuentes 
de energía que impliquen una menor incidencia para el me-
dio ambiente, como es el caso de las energías renovables.

■■ Principio de armonización de la explotación de los recur-
sos con la protección del medio ambiente. El artículo 128.1 
de la CE establece que la riqueza del país (sus recursos 
naturales) está subordinada al interés general. El Tribunal 
Constitucional ha establecido que los recursos económi-
cos que el Estado considere de interés general no pueden 
substraerse a la riqueza aduciendo la protección del medio 
ambiente6. De ese modo este principio trata de compa-
ginar, en la forma que en cada caso decida el legislador 
competente, la protección de ambos bienes constituciona-
les: el medio ambiente y el desarrollo económico.

6	 Sentencia número 64/1982, de 4 de noviembre.
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■■ Principio de desarrollo social y económico. Ese manda-
to implica que los poderes públicos deben promover las 
condiciones favorables para el progreso social y eco-
nómico y para una distribución de la riqueza de forma 
equitativa. Este principio sostiene que no cabe prohibir de 
manera general e incondicional la utilización de fuentes 
de energía si ello implica consecuencias graves para el 
desarrollo social y económico, por entrar en contradic-
ción con otros principios como el desarrollo social y eco-
nómico que recoge el artículo 40.1 CE.

■■ Principio de evaluación del impacto ambiental. Este prin-
cipio implica la necesidad de evaluar los riesgos e impac-
tos que pueden generar las decisiones públicas sobre el 
uso de los recursos naturales desde un punto de vista 
económico (coste y beneficios económicos), social (segu-
ridad y aceptabilidad de las medidas) y medio ambiental. 
El Tribunal Constitucional ha avalado la evaluación del im-
pacto ambiental o las auditorias medioambientales como 
técnicas de tutela ambiental preventiva.

■■ Principio de transversalidad y coordinación. La protec-
ción del medio ambiente es un ámbito de intervención 
que corresponde a diversos organismos estatales, auto-
nómicos y locales, por lo que corresponde que el ejerci-
cio de sus competencias se haga de manera transversal 
y coordinada. De ese modo, la legislación básica le co-
rresponderá al Estado –artículo 149.1.23– y el desarrollo 
legislativo y su ejecución a las comunidades autónomas 
–artículo 148.1.9–. En todo caso, el Estado fija las normas 
mínimas de protección que permitan al legislador autonó-
mico adoptar normas adicionales que supongan ampliar 
o mejorar esa protección.

2.2.2.	El marco legal de la energía 
sostenible y la planificación 
energética

El marco legal de la energía viene regulado principalmente 
mediante la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sos-
tenible. Esta ley define como economía sostenible el patrón 
de crecimiento que concilia el desarrollo económico (econo-
mía productiva y competitiva), el social (empleo de calidad, 
igualdad de oportunidades y cohesión social) y el ambiental 
(respeto ambiental y el uso racional de los recursos natu-
rales). De esa forma, el crecimiento sostenible permite sa-
tisfacer las necesidades de las generaciones presentes sin 
comprometer las posibilidades de las generaciones futuras 
para atender sus propias necesidades.

Principios de la economía sostenible. La acción de los po-
deres públicos para impulsar la economía sostenible debe 
estar guiada por una serie de principios entre los que cabe 
destacar:

■■ El principio de mejora de la competitividad, que está dirigi-
do al incremento de la competitividad de las empresas me-
diante la competencia y la eficiencia en los mercados y la 
mejora de la productividad, a través de la formación, la in-
vestigación, la innovación y el uso de nuevas tecnologías.

■■ El principio de ahorro y eficiencia energética, que debe 
contribuir a la sostenibilidad mediante la reducción de 

costes, atenuando la dependencia energética y preser-
vando los recursos naturales.

■■ El principio de promoción de las energías limpias, de re-
ducción de las emisiones y de eficacia en el tratamiento 
de residuos. Este principio establece que las administra-
ciones públicas deben adoptar políticas energéticas y 
ambientales que compatibilicen el desarrollo económico 
con la minimización del coste social de las emisiones y de 
los residuos producidos y sus tratamientos.

■■ También cabe mencionar el principio de racionalización 
de la construcción residencial dirigido a la rehabilitación 
de las áreas urbanas. El objeto de este principio es conci-
liar las necesidades habitacionales de la población con la 
protección del medio ambiente y del uso racional de los 
recursos económicos.

Bases de la política energética. En relación con el modelo 
energético, la LES incluye una serie de referencias normati-
vas en el ámbito de la sostenibilidad del modelo energético, 
la reducción de emisiones de GEI, el transporte y movilidad 
sostenible y, especialmente relevante en el caso español, el 
impulso del sector de la vivienda desde la perspectiva de la 
rehabilitación.

Las bases que deben guiar la política energética española tie-
nen que garantizar los tres principios clásicos: la seguridad 
del suministro, la eficiencia económica y la sostenibilidad 
medioambiental. En todo caso, el modelo de consumo, de ge-
neración y de distribución de la energía estará alineado con la 
normativa y con los objetivos comunitarios y el resto de acuer-
dos internacionales en la lucha contra el cambio climático.

Objetivos. La ley establece la obligación de fijar unos ob-
jetivos nacionales de ahorro energético y participación de 
las energías renovables mediante la elaboración de una pla-
nificación integral del modelo energético, la elaboración de 
los planes de ahorro y eficiencia energética y mediante los 
planes de energías renovables. El artículo 78 establece un 
objetivo nacional mínimo de participación de las energías 
renovables en el consumo de energía final bruto del 20% 
en 2020. Este objetivo deberá alcanzarse con una cuota de 
energía procedente de energías renovables en todos los ti-
pos de transporte que sea como mínimo equivalente al 10% 
del consumo final de energía del sector transporte en 2020.

Del mismo modo, se fija un objetivo general de reducción de 
la demanda de energía primaria coherente con el objetivo de 
la UE del 20% para el 2020 y con los objetivos de reducción 
de emisiones de gases de efecto invernadero asumidos por 
España.

Planificación energética. El Gobierno del Estado debe acor-
dar la tramitación de un documento de planificación ener-
gética en el que se establezca un modelo de generación y 
distribución de energía acorde con los principios y objetivos 
establecidos en la LSE. La planificación recogerá, con ca-
rácter indicativo, varios escenarios sobre la evolución de la 
demanda energética, sobre los recursos necesarios para sa-
tisfacerla, sobre las necesidades de nueva potencia, fomen-
tando un adecuado equilibrio entre la eficiencia del sistema, 
la seguridad de suministro y la protección del medio ambien-
te. Dicha planificación se debe orientar a optimizar la partici-
pación de las energías renovables en la generación energé-

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-4117
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I tica y reducir las energías con mayor potencial de emisiones 
de CO. Para ello, deben establecerse los incentivos públicos 
necesarios para satisfacer los objetivos fijados7.

El artículo 80 determina que la planificación vinculante, esta-
blecida en normas sectoriales del sector eléctrico y del sector 
de hidrocarburos, se debe realizar bajo criterios que contribu-
yan a desarrollar un sistema energético seguro, eficiente, sos-
tenible económicamente y respetuoso con el medioambiente.

Cooperación interadministrativa. La Administración General 
del Estado y las comunidades autónomas establecerán mar-
cos de cooperación y coordinación con las administracio-
nes locales para alcanzar los objetivos fijados y para imple-
mentar los correspondientes planes, medidas y actuaciones 
en el ámbito local. Para ello, se establece que el órgano de 
coordinación entre el Estado y las comunidades autónomas 
en materia de preparación, desarrollo y aplicación de la pla-
nificación estatal sobre energía es la Conferencia Sectorial 
de Energía.

Las administraciones públicas fomentarán las actividades 
de investigación científica, desarrollo tecnológico e innova-
ción de interés en el campo de las energías renovables y 
del ahorro y la eficiencia energética. El Gobierno, en cola-
boración con las administraciones autonómicas y locales, 
aprobará programas y tomará las medidas necesarias para 
favorecer el desarrollo de redes de transporte y distribución 
inteligentes y microrredes integradas que mejoren y faciliten 
la gestión del sistema a gestión activa de la demanda, la 
implantación de fuentes de energía distribuida o la implanta-
ción del vehículo eléctrico e híbrido enchufable.

Transparencia e información a los consumidores. El Gobier-
no establecerá los instrumentos necesarios para asegurar 
que los usuarios dispongan de la información sobre los cos-
tes del modelo de suministro energético, su composición, 
su origen y su impacto ambiental. Igualmente, las adminis-
traciones públicas se asegurarán de que los consumidores 
dispongan de información completa, clara y comprensible 
sobre el consumo de energía y el impacto medioambiental 
de los productos y equipos que utilicen energía que adquie-
ren, de manera que puedan incorporar tales elementos a sus 
decisiones de consumo.

Garantía de origen de la electricidad producida por fuentes 
renovables. La acreditación de la garantía de origen de la 
electricidad generada a partir de fuentes de energía renova-
ble asegura que un número determinado de kilovatios-hora 
de energía eléctrica han sido generados a partir de fuentes 
de energía renovable. La Orden IET/931/2015, de 20 de 
mayo, establece la regulación de la garantía del origen de 
la electricidad procedente de fuentes de energía renovable y 
de cogeneración de alta eficiencia y se adapta a lo dispuesto 
en la Directiva 2012/27/UE.

Simplificación de procedimientos administrativos. Las admi-
nistraciones públicas, en el ámbito de sus respectivas com-
petencias, eliminarán las barreras técnicas, administrativas y 
de mercado para el desarrollo de las energías renovables y la 

7	 El Consejo de Ministros de 11 de noviembre de 2011 ha acor-
dado la Planificación Energética Indicativa según lo dispues-
to en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sostenible.

promoción del ahorro y la eficiencia energética, manteniendo 
la conservación del medio natural en los términos previstos 
en la legislación vigente.

Ahorro energético de las administraciones públicas. Todas 
las administraciones públicas, en el ejercicio de sus respec-
tivas competencias, incorporarán los principios de ahorro y 
eficiencia energética y de utilización de fuentes de energía 
renovable entre los principios generales de su actuación y en 
sus procedimientos de contratación.

Esa cuestión también se incluye en la Ley 15/2014, de 16 
de septiembre, de racionalización del Sector Público y otras 
medidas de reforma administrativa, al incluir en la disposi-
ción adicional decimotercera el criterio de eficiencia ener-
gética en las adquisiciones de las administraciones públicas 
integradas en el sector público estatal. Esas administracio-
nes públicas solamente podrán adquirir bienes, servicios y 
edificios que tengan un alto rendimiento energético. La Ley 
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Públi-
co, ha incorporado la inclusión de aspectos medioambien-
tales en los equipamientos que se contraten. Esta norma ha 
reforzado algunos elementos, como el uso de los sistemas 
de gestión ambiental o las certificaciones ambientales. Los 
contratos en los que su ejecución pueda tener un impacto 
significativo en el medio ambiente se valorarán condiciones 
ambientales medibles, como el menor impacto ambiental, el 
ahorro y el uso eficiente de la energía y de los materiales, o 
el coste ambiental del ciclo de vida.

2.2.3.	Normativa para la reducción de 
emisiones de gases de efecto 
invernadero

En este ámbito, el Gobierno del Estado debe impulsar las 
medidas necesarias para el cumplimiento de los compromi-
sos y esfuerzos que correspondan a España para alcanzar el 
objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto inver-
nadero en el año 2020.

Las medidas que recoge la LES a tal efecto proponen in-
centivar la participación de los propietarios públicos y 
privados en el aumento de la capacidad de captación de 
CO2 de los sumideros españoles, en especial vinculados 
al sector forestal. También se alude a medidas para com-
pensar sus emisiones de CO2 a través de inversiones en 
incremento y mantenimiento de masas forestales, la cons-
titución de un fondo para la compra de créditos de carbono 
o el incremento de las deducciones fiscales por inversiones 
medioambientales.

Almacenamiento geológico de CO2. Estas medidas para la 
mitigación de los efectos del cambio climático van en la línea 
de las que incluye la Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de al-
macenamiento geológico de dióxido de carbono, que regula 
el marco jurídico para su almacenamiento en condiciones 
seguras para el medio ambiente, con el fin de contribuir a la 
lucha contra el cambio climático.

Derechos de emisión de gases de efecto invernadero. En el 
ámbito de la regulación del comercio de derechos de emi-
sión de gases de efecto invernadero, la Ley 13/2010, de 5 
de julio, que modifica la Ley 1/2005, de 9 de marzo, ha per-
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feccionado y ampliado el régimen general de comercio de 
derechos de emisión y ha incluido a la aviación en el mismo.

El Fondo de Carbono para una Economía Sostenible, regu-
lado mediante el Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, 
atiende simultáneamente al doble objeto de, por una parte, 
generar actividad económica baja en carbono y, por otra, 
contribuir al cumplimiento de los objetivos de reducción de 
emisiones de gases de efecto invernadero asumidos por Es-
paña mediante la adquisición de créditos de carbono, pro-
moviendo actuaciones de ámbito nacional.

2.2.4.	Normativa para promover la 
movilidad sostenible

Las administraciones públicas deben promover políticas de 
movilidad sostenible. Esas medidas están dirigidas a respe-
tar el derecho de los ciudadanos al acceso a los bienes y ser-
vicios mediante unas condiciones de movilidad adecuadas 
con el mínimo impacto ambiental y social posible. Para ello, 
debe promoverse la participación de las personas interesa-
das en la toma de decisiones que afecten a su movilidad.

Objetivos de la política de movilidad sostenible. Las admi-
nistraciones públicas, en el desarrollo de su política de im-
pulso de la movilidad sostenible, deben contribuir a la me-
jora del medio ambiente urbano y a un uso más racional de 
los recursos naturales. Las medidas acordadas para reducir 
los desplazamientos habituales y garantizar la accesibilidad 
adecuada a los servicios públicos con el menor impacto 
ambiental deben integrarse con las políticas de desarrollo 
urbano y económico. La movilidad sostenible debe promo-
ver la disminución del consumo de energía y la mejora de la 
eficiencia energética.

Los planes de movilidad sostenible. Los planes de movilidad 
sostenible incluyen el conjunto de actuaciones que tienen 
como objetivo la implantación de formas de desplazamien-
to más sostenibles en un concreto ámbito geográfico. Para 
ello, se debe priorizar el transporte colectivo y el no moto-
rizado respecto al transporte individual. Otras medidas de 
fomento de la movilidad sostenible que incluye la LES son 
el desarrollo de planes de transporte de empresas o la in-
corporación los impactos energético y medioambiental en 
los criterios de contratación para la compra de vehículos de 
transporte por carretera.

El vehículo con energías alternativas. En la Estrategia de Im-
pulso del Vehículo con Energías Alternativas (VEA) en Espa-
ña 2014-20208 se analizan las características tecnológicas 
de los vehículos con energías alternativas a los combustibles 
fósiles. En ese documento se proponen actuaciones concre-
tas para el impulso de la industrialización de vehículos con 
energías alternativas, acciones de impulso de la demanda 
para conseguir un mercado suficiente y medidas para favo-
recer una red de infraestructura que permita cubrir las nece-
sidades de movilidad de los usuarios.

8	 El Consejo de Ministros el 26 de junio de 2015 ha acordado 
la toma de conocimiento de la Estrategia de Impulso del Ve-
hículo con Energías Alternativas (VEA) en España 2014-2020.

2.2.5.	Normativa que regula el ahorro y la 
eficiencia energética

Obligaciones de ahorro. La Ley 18/2014, de 15 de octubre, 
de aprobación de medidas urgentes para el crecimiento, la 
competitividad y la eficiencia, ha propuesto la creación de un 
sistema nacional de obligaciones de eficiencia energética. 
Este sistema asigna a los operadores y empresas comercia-
lizadoras de energía (gas y electricidad) una cuota anual de 
ahorro energético de ámbito nacional, denominado obliga-
ciones de ahorro. Estas obligaciones de ahorro responden 
al objetivo asignado a España de justificar una cantidad de 
ahorro de energía final para 2020 recogido en el artículo 7 de 
la Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012, relativa a 
la eficiencia energética.

En cumplimiento de esta obligación, España ha comunicado 
a la Comisión Europea un objetivo de 15.320 ktep de ahorro 
energético acumulado para el período 2014 a 2020, objeti-
vo que se ha incrementado hasta los 15.979 ktep según la 
última revisión de la metodología realizada por la Comisión 
Europea. Para hacer efectivo el cumplimiento de las obliga-
ciones anuales de ahorro energético, los sujetos obligados 
deberán realizar una contribución financiera anual al Fondo 
Nacional de Eficiencia Energética por el importe resultante 
de multiplicar su obligación de ahorro anual por la equiva-
lencia financiera correspondiente9. Este fondo permite la 
puesta en marcha de mecanismos de apoyo económico y fi-
nanciero, asistencia técnica, formación e información u otras 
medidas que permitan aumentar la eficiencia energética en 
los diferentes sectores y ayudar a conseguir el objetivo de 
ahorro establecido.

Auditorías energéticas. Las obligaciones derivadas de la 
Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energética, se 
trasponen mediante el Real Decreto 56/2016, de 12 de fe-
brero. Este real decreto transpone parcialmente la citada 
directiva, principalmente en lo relativo a las auditorías ener-
géticas, los sistemas de acreditación para proveedores de 
servicios energéticos y auditores energéticos, y la promo-
ción de la eficiencia energética en los procesos de produc-
ción y uso del calor y del frío.

Su ámbito de aplicación está dirigido a aquellas empresas y 
grupos de sociedades que tengan la consideración de gran-
des empresas, que ocupen al menos a 250 personas o que 
tengan un volumen de negocio que exceda de 50 millones 
de euros. Quedan excluidas del ámbito de aplicación las 
microempresas, pequeñas y medianas empresas (PYMES). 
Las grandes empresas incluidas en el ámbito de aplicación 
deberán someterse a una auditoría energética cada cuatro 
años. El órgano de la comunidad autónoma competente en 
materia de eficiencia energética llevará a cabo un sistema 
de inspección de la realización de las auditorías energéti-
cas independiente con el fin de vigilar el cumplimiento de la 

9	 Para el año 2018 se establece un objetivo de ahorro agre-
gado de 262 ktep o 3.046,51 GWh. Este Fondo en el año 
2018 sin ajustes alcanza un presupuesto de 204.857.626,16 
€. Orden ETU/257/2018, de 16 de marzo, por la que se esta-
blecen las obligaciones de aportación al Fondo Nacional de 
Eficiencia Energética en el año 2018.
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I obligación de realización de auditorías energéticas, así como 
garantizar y comprobar su calidad.

Promoción de la eficiencia energética en la producción y 
uso del calor y del frío. El Ministerio de Industria, Energía 
y Turismo llevará a cabo cada cinco años una evaluación 
completa del potencial de uso de la cogeneración de alta 
eficiencia y de los sistemas urbanos de calefacción y refrige-
ración eficientes. Por su parte, las comunidades autónomas 
y entidades locales podrán adoptar políticas que fomenten 
el análisis a escala local y regional del potencial de uso de 
sistemas de calefacción y refrigeración eficientes, en parti-
cular los que utilicen cogeneración de alta eficiencia. Dentro 
de esas propuestas se tendrán en cuenta las posibilidades 
de impulsar mercados de calores locales y regionales.

Eficiencia energética en instalaciones de alumbrado exte-
rior. El Reglamento de eficiencia energética en instalaciones 
de alumbrado exterior, aprobado mediante el Real Decreto 
1890/2008, de 14 de noviembre, establece las condiciones 
que deben reunir las instalaciones de alumbrado exterior con 
la finalidad de mejorar la eficiencia y el ahorro energético, 
disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero y 
limitar la contaminación luminosa. Su ámbito de aplicación 
serán las nuevas instalaciones y las modificaciones substan-
cias de las ya existentes. También se podrá aplicar cuando 
la Administración pública competente lo considere necesa-
rio en aquellas instalaciones existentes en las que se haya 
elaborado un estudio de eficiencia energética al respecto.

2.2.6.	La distribución competencial entre 
los poderes públicos

La lucha contra el cambio climático, reduciendo la emisión 
a la atmósfera de gases de efecto invernadero, es definida 
por el Trinunal Constitucional10 como una ambiciosa fina-
lidad de carácter transversal que se lleva a cabo a través 
de un amplio conjunto de medidas. Aunque todas ellas se 
encuentran unidas por un objetivo último, consistente en 
evitar que las actividades humanas perjudiquen de modo 
irreversible el clima de nuestro planeta, cada una de ellas 
se despliega en campos distintos con finalidades diversas, 
tendentes a fomentar las energías renovables, promover una 
mayor eficacia energética o reducir la emisión de gases con-
taminantes en plantas industriales y energéticas, vehículos 
de motor o edificios. Las medidas de lucha contra el cambio 
climático están repartidas entre el Estado y las instituciones 
autonómicas de forma diferenciada, pues atañen a materias 
tales como industria, energía, transportes y circulación de 
vehículos a motor, vivienda, etc., además de la protección 
del medio ambiente en sentido estricto.

Los títulos competenciales estatales a tener en conside-
ración son los establecidos para bases y coordinación 
de la planificación general de la actividad económica (art. 
149.1.13 CE) y bases del régimen energético (art. 149.1.25 
CE), así como también el título competencial previsto para 
la legislación básica sobre protección del medio ambiente 
(artículo 149.1.23 CE). Todo ello sin perjuicio de las faculta-

10	 Sentencia 165/2016, de 6 de octubre.

des de las comunidades autónomas de establecer normas 
adicionales de protección que tienen un carácter comple-
mentario, en la medida en que las actuaciones reguladas 
para la mejora de la eficiencia energética contribuyen a la 
reducción de emisiones de gases de efecto invernadero y, 
con ello a su vez, al cumplimiento de los objetivos sobre 
cambio climático11.

En el ámbito de las energías renovables, el TC ha conside-
rado que las subvenciones cuya finalidad principal es el fo-
mento del uso de la energía solar mediante el apoyo a la 
inversión dirigida a la implantación de instalaciones que uti-
licen energía de dicha procedencia, deben incardinarse en 
la materia ‘régimen energético’ por ser esta la más directa-
mente afectada12.

En cuanto al fomento de las energías renovables y la efi-
ciencia energética, las comunidades autónomas también 
cuentan con competencias específicas. En concreto, según 
el Plan Nacional de Acción de Eficiencia Energética 2017-
2020 (IDAE, 2017), existe cooperación en materia de ahorro 
energético entre el Instituto para la Diversificación y Ahorro 
de la Energía y las comunidades autónomas en las siguien-
tes actividades:

■■ Industria:

•	 Auditorías energéticas.

•	 Programa de ayudas públicas.

■■ Transporte:

•	 Planes de movilidad urbana y planes de transporte 
para empresas.

•	 Mayor participación de los medios colectivos en el 
transporte por carretera.

•	 Gestión de flotas de transporte por carretera.

•	 Conducción eficiente del vehículo turismo.

•	 Conducción eficiente de camiones y autobuses.

•	 Renovación del parque automovilístico de turismos.

•	 Renovación de flotas de transporte por carretera.

•	 Desarrollo de la infraestructura para recarga vehículos 
eléctricos.

■■ Edificación y equipamiento:

•	 Rehabilitación energética de la envolvente térmica de 
los edificios existentes.

•	 Mejora de la eficiencia energética de las instalaciones 
térmicas de los edificios existentes.

•	 Mejora de la eficiencia energética de las instalaciones 
de iluminación interior en los edificios existentes.

•	 Construcción de nuevos edificios y rehabilitación de 
existentes con alta calificación energética.

•	 Mejora de la eficiencia energética del parque de elec-
trodomésticos.

■■ Servicios públicos:

11	 STC 171/2016.
12	 SSTC 136/2009, FJ 2, y 33/2014, FJ 8.
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•	 Renovación de las instalaciones de alumbrado público 
exterior existentes.

•	 Estudios, análisis de viabilidad y auditorías en instala-
ciones de alumbrado exterior existentes.

•	 Formación de gestores energéticos municipales.

•	 Mejora de la eficiencia energética de las instalaciones 
actuales de potabilización, abastecimiento, depura-
ción de aguas residuales y desalación.

■■ Agricultura y pesca:

•	 Promoción y formación de técnicas de uso eficiente de 
la energía en el sector agrario y pesquero.

•	 Impulso para la migración de sistemas de riego por 
aspersión o gravedad a sistemas de riego localizado.

•	 Mejora del ahorro y la eficiencia energética en el sector 
pesquero.

•	 Auditorías energéticas y planes de actuación de mejo-
ras en explotaciones agrarias.

•	 Apoyo a la agricultura de conservación.

■■ Transformación de la energía:

•	 Estudios de viabilidad para cogeneraciones.

•	 Auditorías energéticas para cogeneraciones.

•	 Fomento de plantas de cogeneración en actividades 
no industriales.

•	 Fomento de plantas de cogeneración de pequeña po-
tencia.

•	 Fomento de plantas de cogeneración en actividades 
industriales.

2.3.	 Marco jurídico del ahorro y 
eficiencia energética en el sector 
residencial

En el ámbito residencial, la Orden FOM/1635/2013, de 10 de 
septiembre y la posterior Orden FOM /588/2017, del 15 de 
junio han actualizado el Documento Básico DB-HE “Ahorro 
de Energía”, del Código Técnico de la Edificación, aprobado 
por Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo. Esos requisitos 
constructivos serán exigibles para las obras de edificación 
de nueva construcción y con criterios de flexibilidad para las 
intervenciones de reforma, ampliación o cambio de uso en 
los edificios existentes.

El objetivo del requisito básico “Ahorro de energía” consiste 
en conseguir un uso racional de la energía necesaria para la 
utilización de los edificios, reduciendo su consumo, y conse-
guir que una parte de este consumo proceda de fuentes de 
energía renovable. Para ello, los edificios deben cumplir las 
exigencias básicas que se establecen al respecto:

(i)	 Limitación de demanda energética: los edificios dispon-
drán de una envolvente que limite adecuadamente la de-
manda energética necesaria para alcanzar el bienestar 
térmico requerido.

(ii)	 Rendimiento de las instalaciones térmicas: los edificios 
dispondrán de instalaciones térmicas apropiadas.

(iii)	 Eficiencia energética de las instalaciones de iluminación: 
los edificios dispondrán de instalaciones de iluminación 
adecuadas a las necesidades de sus usuarios que per-
mitan ajustar su uso real y optimicen el aprovechamiento 
de la luz natural.

(iv)	 Contribución solar mínima de agua caliente sanitaria: en 
los edificios con previsión de demanda de agua caliente 
sanitaria, una parte de las necesidades energéticas tér-
micas derivadas de esa demanda se cubrirá mediante la 
incorporación en los mismos de sistemas de captación, 
almacenamiento y utilización de energía solar.

(v)	 Contribución fotovoltaica mínima de energía eléctrica: en 
los edificios de uso comercial, hospitalario, deportivo u 
otros establecidos en el CTE se incorporarán sistemas 
de captación y transformación de energía solar en ener-
gía eléctrica por procedimientos fotovoltaicos para uso 
propio o suministro a la red.

Edificios de consumo de energía casi nulo. La actualización 
del Documento Básico de Ahorro de Energía, constituye la 
primera fase de aproximación hacia ese objetivo de conse-
guir “edificios de consumo de energía casi nulo”.

Actualmente, la disposición adicional cuarta del Real Decre-
to 56/2016, de 12 de febrero establece la definición de edifi-
cio de consumo de energía casi nulo como aquel edificio con 
un nivel de eficiencia energética muy alto, que se determina-
rá de conformidad con el anexo I de la Directiva 2010/31/UE. 
En todo caso, señala que la cantidad casi nula o muy baja 
de energía requerida debería estar cubierta, en muy amplia 
medida, por energía procedente de fuentes renovables, in-
cluida energía procedente de fuentes renovables producida 
in situ o en el entorno.

Por su parte, la disposición adicional segunda del Real De-
creto 235/2013, de 5 de abril13, por el que se aprueba el 
procedimiento básico para la certificación de la eficiencia 
energética de los edificios, considera que, antes del 31 de 
diciembre de 2020, los edificios nuevos serán edificios de 
consumo de energía casi nulo conforme la definición de la 
disposición adicional cuarta del Real Decreto 56/2016, de 12 
de febrero. Los edificios nuevos que vayan a estar ocupados 
y sean de titularidad pública serán edificios de consumo de 
energía casi nulo después del 31 de diciembre de 2018.

Certificación de la eficiencia energética de los edificios. El 
Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, ha acordado el proce-
dimiento básico para la certificación de la eficiencia energé-
tica de los edificios. Mediante este real decreto se transpone 
la Directiva 2010/31/UE en lo relativo a la certificación de 
eficiencia energética de edificios.

Esta norma establece la obligación de poner a disposición 
de los compradores o usuarios de los edificios un certificado 
de eficiencia energética en los edificios de nueva construc-
ción, los existentes que se vendan o alquilen o los edificios 
en los que una autoridad pública ocupe una superficie útil 

13	 Conforme con la modificación realizada por el Real Decreto 
564/2017, de 2 de junio, por el que se modifica el Real Decre-
to 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedi-
miento básico para la certificación de la eficiencia energética 
de los edificios.
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I superior a 250 m2 y que sean frecuentados habitualmente 
por el público.

El certificado de eficiencia energética del edificio contendrá 
información sobre la calificación de eficiencia energética del 
edificio expresada mediante la etiqueta energética. También 
incluirá información sobre las características energéticas del 
edificio, como son su envolvente térmica, las instalaciones 
térmicas y de iluminación, condiciones de confort térmico 
y demás datos utilizados para obtener la calificación de efi-
ciencia energética del edificio.

En los edificios existentes, el certificado adjuntará un do-
cumento de recomendaciones para la mejora de los niveles 
óptimos o rentables de la eficiencia energética del edificio y 
podrá incluir una estimación de los plazos de recuperación 
de la inversión. Asimismo, se podrá facilitar al propietario o 
arrendatario información sobre otras cuestiones como las 
auditorías energéticas o los incentivos de carácter financiero 
u otras posibilidades de financiación.

El órgano competente de la comunidad autónoma en mate-
ria de certificación energética de edificios elaborará cuan-
tas inspecciones sean necesarias con el fin de comprobar 
y vigilar el cumplimiento de la obligación de certificación de 
eficiencia energética de edificios. El régimen de infracciones 
en materia de certificación de la eficiencia energética de los 
edificios viene recogido en la disposición adicional duodé-
cima del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, 
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y 
Rehabilitación Urbana.

Informe de Evaluación de los Edificios. Otro instrumento de 
interés para la mejora de la eficiencia energética de los in-
muebles es el Informe de Evaluación de los Edificios pre-
visto en el artículo 29 del Real Decreto Legislativo 7/2015, 
de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido 
de la Ley de Suelo y Rehabilitación Urbana. Esa disposición 
menciona que la Administración municipal podrá requerir su 
presentación a los propietarios de edificaciones para uso de 
vivienda colectiva al objeto de acreditar, entre otras cuestio-
nes, la situación del edificio en cuanto el grado de eficiencia 
energética.

Es preciso señalar que la Sentencia del TC 143/2017, de 14 
de diciembre, ha considerado que el Estado no ostenta título 
competencial alguno que le permita imponer la evaluación 
del estado de conservación de los edificios y del cumpli-
miento de las condiciones de accesibilidad que, junto a la 
certificación de eficiencia energética, integran el contenido 
del informe de evaluación de edificios.

2.4.	 El marco legal para la producción 
y consumo energético: el sector 
eléctrico y el sector gasístico

El sector eléctrico. El sector eléctrico constituye un sector 
estratégico para el funcionamiento de cualquier sociedad 
moderna. Representa una parte muy importante dentro del 
conjunto de la economía nacional y, además, es clave como 
factor de producción esencial para la práctica totalidad de 
los restantes sectores económicos, ya que condiciona su 

competitividad y es indispensable para la vida cotidiana de 
los ciudadanos.

La actual regulación del sistema eléctrico español, al obje-
to de transponer las directivas comunitarias sobre normas 
comunes para el mercado interior de electricidad, tiene su 
origen en la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector 
Eléctrico. Esa ley estableció las normas para el correcto fun-
cionamiento del sector eléctrico de conformidad con el tri-
ple objetivo de garantizar un suministro eléctrico de calidad, 
al menor coste posible y con una adecuada protección del 
medioambiente. De igual modo, regulaba un sistema libe-
ralizado para el sector eléctrico, el cual pasaba de ser un 
servicio público a constituirse en un servicio esencial, me-
diante la apertura de las redes a terceros, el establecimiento 
de un mercado organizado de la energía y la reducción de la 
intervención pública en la gestión del sistema. De ese modo, 
las actividades destinadas al suministro de energía eléctrica 
debían ejercerse de forma coordinada bajo los principios de 
objetividad, transparencia y libre competencia.

La vigente Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector 
Eléctrico (LSE), ha continuado la senda iniciada para la li-
beralización progresiva del sector eléctrico. Esta ley tiene 
por objeto establecer la regulación del sector eléctrico con 
la finalidad de garantizar el suministro de energía eléctrica 
y adecuarlo a las necesidades de los consumidores en tér-
minos de seguridad, calidad, eficiencia, objetividad, trans-
parencia y al mínimo coste. Actualmente, el suministro de 
energía eléctrica constituye un servicio de interés econó-
mico general14.

Las actividades destinadas al suministro de energía eléctri-
ca son la generación, transporte, distribución, servicios de 
recarga energética, comercialización e intercambios intraco-
munitarios e internacionales, así como la gestión económica 
y técnica del sistema eléctrico.

La Administración General del Estado tiene la competencia 
de establecer la regulación básica de esas actividades des-
tinadas al suministro de energía eléctrica y fijar las medidas 
necesarias que garanticen el suministro de energía eléctrica 
y su sostenibilidad económica. Al mismo tiempo, es compe-
tencia de esa Administración estatal establecer el régimen 
retributivo de las actividades que tengan una retribución re-
gulada, regular los costes regulados y los peajes por el uso 
de redes de transporte y la distribución, y establecer los re-
quisitos de calidad y seguridad que han de regir el suministro 
de energía eléctrica.

Planificación eléctrica. La planificación eléctrica es un instru-
mento dirigido a ordenar las necesidades del sistema eléc-

14	 Los servicios de interés general son aquellos que las ad-
ministraciones públicas de los Estados miembros de la UE 
consideran como tales y que, en consecuencia, están suje-
tos a obligaciones específicas de servicio público. Pueden 
prestarlos tanto el Estado como el sector privado. Hay tres 
categorías de servicios de interés general: económicos, no 
económicos y sociales. Los servicios de interés económico 
general son servicios básicos que se prestan a cambio de 
una remuneración. Están sujetos a las normas europeas de 
competencia y mercado interior salvo excepciones para ga-
rantizar el acceso de los ciudadanos a los servicios básicos.
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trico y garantizar el suministro de energía a largo plazo. La 
planificación eléctrica es competencia de la Administración 
General del Estado con la participación de las comunidades 
autónomas. Se aprueba por el Gobierno para períodos de 
seis años15. La planificación incluye, con carácter indicativo, 
varios escenarios sobre la evolución futura de la demanda 
eléctrica y una estimación de la capacidad mínima que debe 
ser instalada para cubrir la demanda bajo criterios de segu-
ridad del suministro, diversificación energética, mejora de la 
eficiencia y protección del medio ambiente.

Ordenación del suministro. La LSE determina los derechos y 
obligaciones de los sujetos relacionados con la ordenación 
del suministro de energía eléctrica: productores, operador 
del mercado y del sistema, transportistas, distribuidores, 
comercializadores, consumidores y gestores de cargas del 
sistema.

El artículo 26 de la LSE establece que la energía eléctrica 
procedente de instalaciones que utilicen fuentes de energía 
renovable y, tras ellas, la de las instalaciones de cogenera-
ción de alta eficiencia tendrá prioridad de despacho a igual-
dad de condiciones económicas en el mercado, sin perjuicio 
de los requisitos relativos al mantenimiento de la fiabilidad y 
la seguridad del sistema, en los términos que reglamentaria-
mente se determinen por el Gobierno.

También regula cuestiones relacionadas con el funciona-
miento del sistema eléctrico, como es el autoconsumo de 
energía eléctrica. El artículo 9 de la LSE establece que los 
consumidores sujetos a cualquier modalidad de autocon-
sumo tienen la obligación de contribuir a los costes y ser-
vicios del sistema por la energía autoconsumida cuando la 
instalación de generación o de consumo esté conectada 
total o parcialmente al sistema eléctrico. Las condiciones 
de las modalidades de suministro de energía eléctrica con 
autoconsumo y de producción con autoconsumo se han 
desarrollado mediante el Real Decreto 900/2015, de 9 de 
octubre. Esta norma establece, con carácter general, la 
obligación de las instalaciones de autoconsumo de contri-
buir a la financiación de los costes y servicios del sistema 
en la misma cuantía que el resto de los consumidores. No 
obstante, se prevén en el artículo 9.3 y en la disposición 
transitoria novena excepciones para los casos en los que 
el autoconsumo suponga una reducción de costes para 
el sistema y, transitoriamente hasta el 31 de diciembre de 
2019, para las instalaciones existentes de cogeneración. La 
disposición transitoria primera excluye a los consumidores 
acogidos a la modalidad de autoconsumo tipo 1 conecta-
dos en baja tensión cuya potencia contratada sea inferior 
o igual a 10 kW.

El Tribunal Supremo, en su sentencia 1542/2017, de 13 de 
octubre, ha considerado justificado el cobro de los costes 

15	 El Consejo de Ministros aprobó el 16 de octubre de 2015 
la Planificación Energética: Plan de desarrollo de la red de 
transporte de energía eléctrica 2015-2020. Dentro de la ges-
tión de la demanda, se analiza la aparición de un nuevo tipo 
de demanda como es el vehículo eléctrico y la aparición de 
un nuevo marco regulatorio para la generación distribuida.

de respaldo en los casos de producción de energía auto-
generada16.

Planes de ahorro y eficiencia energética. Conforme señala 
el artículo 50 de la LSE, tanto la Administración General del 
Estado como las comunidades autónomas, en el ámbito de 
sus respectivas competencias territoriales, podrán acordar 
sus planes de ahorro y eficiencia energética con el objeto de 
establecer las normas y principios básicos para potenciar 
acciones dirigidas a (i) optimizar los rendimientos de los pro-
cesos de transformación de la energía, (ii) analizar y controlar 
el desarrollo de proyectos de creación de plantas industria-
les de gran consumo de energía, (iii) mejorar el rendimiento 
o sustituir el tipo de combustible en empresas o sectores de 
alto consumo energético, (iv) mejorar la eficiencia energética 
de las medianas y grandes empresas de todos los sectores 
y (v) renovar los sistemas energéticos del parque de edifi-
cios residenciales y comerciales para incrementar el ahorro 
de energía eléctrica y mejorar la eficiencia energética en sus 
instalaciones. Cuando los planes de ahorro y eficiencia ener-
gética establezcan acciones incentivadas con fondos públi-
cos, las administraciones públicas podrán exigir la presenta-
ción de una auditoría energética de los resultados obtenidos.

Derechos y obligaciones de los consumidores en relación 
con el suministro. La LSE, en su artículo 44, reconoce a los 
consumidores una serie de derechos en relación con el su-
ministro relativos al acceso y conexión a las redes de trans-
porte y distribución de energía eléctrica, elegir su suminis-
trador y formalizar un contrato de suministro con la empresa 
suministradora de electricidad en adecuadas condiciones de 
información, equidad, claridad y transparencia.

Medidas para consumidores más vulnerables: El bono social. 
A ese respecto, la LSE contempla en su artículo 45 algunos 
aspectos relativos a los consumidores vulnerables mediante 
la figura conocida como bono social. El bono social es un 
descuento en la factura eléctrica que las empresas comer-
cializadoras de referencia deben aplicar a los consumidores 
vulnerables que puedan quedar acogidos al mismo cuando 
cumplan con las características sociales y poder adquisitivo 
que la regulación establezca.

El Real Decreto 897/2017 y la Orden 943/2017, de 6 de oc-
tubre han desarrollado el Real Decreto-ley 7/2016, de 23 
de diciembre que, con varios años de retraso, ha regulado 
las obligaciones derivadas de la Directiva 2009/72 sobre el 
sector de la electricidad. Estas disposiciones legales han in-
corporado al ordenamiento español una serie de medidas 
de protección de los consumidores más vulnerables, junto 

16	 De acuerdo con esa sentencia, el productor-consumidor tie-
ne que hacer frente a este coste por la energía y potencia 
que consume, no por la que lo hace de la red, puesto que 
el operador del sistema tiene que tener en cuenta que, si en 
el sistema hay instalaciones de tecnología fotovoltaica para 
autoconsumo, aunque no vea esa demanda en un momen-
to concreto, la demanda está ahí y tendrá que suministrarla 
si las condiciones meteorológicas son desfavorables en un 
momento dado, es decir, “aparecerá demanda oculta”. Ese 
coste de respaldo es un coste fijo del sistema que no des-
aparece porque en un momento dado no se consuma, sino 
que, a juicio del tribunal, se repartiría entre el resto de consu-
midores, creando una situación discriminatoria.
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I con una estrategia específica contra la pobreza energética 
que incluye la no suspensión del suministro de electricidad 
al consumidor en riesgo de exclusión social.

El Real Decreto 897/2017 ha definido la figura del consumi-
dor vulnerable asociado a un determinado umbral de renta 
y al número de miembros que compongan la unidad familiar. 
También se tiene en cuenta a determinados colectivos, como 
las personas con discapacidad, las víctimas de violencia de 
género o las del terrorismo. La regulación ha incluido a otros 
colectivos con derecho a obtener el bono social, como son 
los pensionistas que perciban la cuantía mínima, o a otros, 
con independencia de su nivel de renta, como son las familias 
numerosas. El real decreto establece el procedimiento para 
que la persona consumidora pueda solicitar el bono social, 
mediante el cual el comercializador de referencia comprobará 
el cumplimiento de los requisitos para ser consumidor vulne-
rable. Asimismo, esta norma recoge una serie de garantías 
para poder aplicar el procedimiento de suspensión de sumi-
nistro de electricidad por impago, como son la notificación 
fehaciente del impago y el transcurso de dos meses para la 
suspensión. En el caso de los consumidores de energía bene-
ficiarios del bono social, se establece un plazo de cuatro me-
ses para la suspensión del suministro desde el requerimiento 
fehaciente del pago. Asimismo, al consumidor que tenga la 
condición de vulnerable severo y que esté siendo atendido 
por los servicios sociales no se le podrá suspender el sumi-
nistro de electricidad en los casos en los que la Administra-
ción asuma al menos el 50% del importe de su factura. Esta 
normativa se ha vinculada exclusivamente al sector eléctrico.

Sistema de incentivos a las energías renovables. Una de las 
medidas más destacadas para el fomento de la ER son los 
sistemas de incentivos. Para el sector eléctrico, en concre-
to, la ER ha sido respaldada por un sistema combinado de 
tarifas (FIT, por sus siglas en inglés: Feed-in Tariffs) y primas 
(FIP, por sus siglas en inglés: Feed-in Premiums)17, estable-
cido en el Real Decreto 436/2004 y aplicado a las fuentes de 
ER y a la cogeneración (conocido como Régimen Especial, 
RE) hasta el año 2013. En este período, según los informes 
anuales del operador del sistema eléctrico Red Eléctrica de 
España (REE, 2004 y REE, 2015b, la RES-E pasó de un 9% 
de la generación bruta en 2004 a un 26% en 2015. Sin em-
bargo, una de las preocupaciones políticas más importantes 
durante dicho período fue el déficit de las actividades regula-
das (o déficit tarifario), que había aumentado de 250 millones 
de euros en el año 2000 a 26 mil millones de euros en 2013, 
según datos de la Comisión Nacional de los Mercados y la 
Competencia (CNMC, 2000 y CNMC, 2013).

El déficit tarifario español fue el resultado de la diferencia entre 
los ingresos del sistema eléctrico y sus costes regulados re-
conocidos18. El plan de incentivos al RE representó una parte 
de este déficit (9.300 millones de euros en 2013, el 36% de los 
costes regulados totales), lo que llevó a una reforma basada 

17	 Las tarifas incluyen un precio fijo por MWh renovable produ-
cido, mientras que las primas consisten en una remuneración 
variable, ya que añade un precio fijo (inferior al de la tarifa) al 
precio de mercado.

18	 Para un análisis crítico del déficit tarifario ver, por ejemplo, 
Fabra, N. y Fabra, J. (2012).

principalmente en la promulgación de un nuevo sistema de 
remuneración para la ER a partir de 2014. La Ley 24/2013, 
de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, introdujo medidas 
retroactivas, eliminando los apoyos a las renovables para las 
unidades de generación, tanto las nuevas como las ya exis-
tentes. En 2014 se aprobó un nuevo sistema de incentivos 
para las plantas ya existentes, basado en una retribución a 
la inversión calculada a partir de unos parámetros tabulados 
para cada tipo de instalación, pero se mantuvo la moratoria a 
las primas a la instalación de nueva potencia primada. Final-
mente, en 2016 se decidió comenzar a realizar subastas para 
incorporar al sistema eléctrico la nueva ER mediante un me-
canismo competitivo, de cara a la consecución de los objeti-
vos de 2020. En dicha subasta se licitaron 500 MW de energía 
eólica y 200 MW de biomasa. En 2017 las subasta de nueva 
capacidad renovable convocadas por el Ministerio de Energía, 
Turismo y Agenda Digital se ha saldado con la adjudicación de 
un total de 8.037 MW de nueva potencia renovable distribui-
dos entre 3.910 MW fotovoltaicos, 4.107 MW eólicos y 20 MW 
correspondientes a otras tecnologías19.

La tabla 2 muestra un resumen de los hitos regulatorios más 
destacados en materia de electricidad de origen renovable 
a nivel estatal, desde la liberalización del sector eléctrico en 
1997 hasta la regulación del último sistema retributivo a la 
ER basados en subastas.

Tabla 2. 
Hitos regulatorios en promoción de 
renovables, Estado 1997-2016

Ley 54/1997 Ley del Sector Eléctrico. Liberalización del sector 
eléctrico. Instauración del RE para las fuentes de 
energía renovable y cogeneración.

RD 2818/1998 Establecimiento de un sistema de incentivos al RE 
basado en primas actualizadas anualmente y revisa-
das cada cuatro años.

RD 436/2004 Establecimiento de la metodología para la actua-
lización y sistematización del régimen jurídico y 
económico de la actividad de producción de energía 
eléctrica en régimen especial, basado en tarifas y 
primas. Deroga el RD 2818/1998. Supuso el verda-
dero despegue de la ER en España.

RD 661/2007 Regulación de la actividad de producción de energía 
eléctrica en RE. Deroga el RD 436/2004. Incluye 
subsidios mayores para biomasa y cogeneración, 
así como la introducción de suelos y techos para el 
sistema de primas.

Ley 17/2007 Modificación de la Ley 54/1997, de 27 de noviem-
bre, del Sector Eléctrico, para adaptarla a lo dis-
puesto en la Directiva 2003/54/CE, del Parlamento 
Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003, 
sobre normas comunes para el mercado interior de 
la electricidad.

RD 1614/2010,
RDL 14/2010

Recortes al Sistema de tarifas para la energía 
termo-solar y eólica. Define una cuota máxima de 
energía susceptible de recibir soporte público para 
energía termo-solar, fotovoltaica y eólica.

RDL 1/2012 Moratoria renovable. Supresión transitoria de los 
incentivos (tarifas y primas) para la nueva energía de 
fuentes renovables y cogeneración tras 2012.

Ley 15/2012 Medidas fiscales para la sostenibilidad energética.

19	 http://www.minetad.gob.es/es-es/gabineteprensa/no-
tasprensa/2017/Paginas/ElGobiernoadjudicauntotalde-
5037MWderenovablessincosteparaelconsumidor.aspx.

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2004-5562
http://www.ree.es/es/estadisticas-del-sistema-electrico-espanol/informe-anual/informe-del-sistema-electrico-espanol-2004
http://www.ree.es/es/estadisticas-del-sistema-electrico-espanol/informe-anual/informe-del-sistema-electrico-espanol-2015
https://www.cnmc.es/listado/expedientes_energia_liquidaciones/block/250/12777
https://www.cnmc.es/listado/expedientes_energia_liquidaciones/block/250/12777
https://www.funcas.es/Publicaciones/Detalle.aspx?IdArt=20958
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-13645
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-13645
http://www.minetad.gob.es/es-es/gabineteprensa/notasprensa/2017/Paginas/ElGobiernoadjudicauntotalde5037MWderenovablessincosteparaelconsumidor.aspx
http://www.minetad.gob.es/es-es/gabineteprensa/notasprensa/2017/Paginas/ElGobiernoadjudicauntotalde5037MWderenovablessincosteparaelconsumidor.aspx
http://www.minetad.gob.es/es-es/gabineteprensa/notasprensa/2017/Paginas/ElGobiernoadjudicauntotalde5037MWderenovablessincosteparaelconsumidor.aspx
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RDL 2/2013 Derogación del sistema de primas en febrero de 
2013. Las tarifas se mantienen.

RDL 9/2013 Derogación del sistema de tarifas en julio de 2013.

Ley 24/2013 Nueva Ley del Sector Eléctrico. En vigor desde 
enero de 2014. Deroga la Ley 94/1997. Desaparece 
el término RE para la ER y la cogeneración. Actual-
mente en vigor.

RD 413/2014,
IET/1045/2014

Nuevo esquema de retribución a la ER y la cogene-
ración. Para las instalaciones ya existentes (y con 
derecho a prima) se basa en una tasa fija de retorno 
a la inversión calculada a partir de unos parámetros 
tabulados (definidos en junio de 2014). Se mantiene 
la moratoria para las nuevas instalaciones. Deroga el 
RD 661/2007.

RD 947/2015, 
IET/2212/2015

Regulación del procedimiento de asignación del ré-
gimen retributivo a nuevas instalaciones de energía 
eólica y biomasa mediante subasta.

Fuente: elaboración propia a partir de datos del Boletín Oficial del 
Estado.

Otras medidas regulatorias relevantes en el sector eléctrico 
están directamente relacionadas con los consumidores e in-
cluyen los siguientes puntos:

■■ Real Decreto 900/2015: Regulación de las condiciones 
administrativas, técnicas y económicas de las modalida-
des de suministro de energía eléctrica con autoconsumo.

■■ Real Decreto-ley 7/2016: Regulación del mecanismo de 
financiación del coste del bono social y otras medidas de 
protección al consumidor vulnerable de energía eléctrica.

■■ Real Decreto 216/2014: Establecimiento de la metodolo-
gía de cálculo de los precios voluntarios para el pequeño 
consumidor de energía eléctrica y su régimen jurídico de 
contratación.

Pasando a otros sectores, el marco regulador de las ER en 
el sector del transporte sigue las directrices europeas y es-
tablece una cuota de biocombustible del 4,1% del total ven-
dido a partir de 2013 (RDL 4/2013, artículo 41), cumpliendo 
con criterios de sostenibilidad.

Instalaciones térmicas. En el sector de la calefacción y la 
refrigeración, las únicas políticas que se han desarrollado a 
nivel estatal se refieren al sector de la construcción, en el 
que el Reglamento de Instalaciones Térmicas de Edificios 
(RITE) fomenta el uso de fuentes de energía renovable (bio-
masa, geotérmica y solar) con fines de eficiencia energética, 
pero sin objetivos concretos. Además, el Código Técnico de 
Edificación (RD 314/2006) establece que la contribución de 
la energía solar térmica al agua caliente sanitaria total debe 
estar comprendida entre el 30 y el 70%, dependiendo del 
nivel de demanda, área geográfica y fuente principal de ca-
lefacción. Sin embargo, según el PANER 2011-2020, las co-
munidades autónomas son las encargadas del desarrollo de 
programas de ayudas públicas e incentivos para el fomento 
de las ER en la edificación.

La determinación competencial entre Estado y las comuni-
dades autónomas en el ámbito del sector eléctrico. El carác-
ter estratégico del sector eléctrico para la economía, y para 
la competitividad de la práctica totalidad de los sectores 
económicos, ha justificado que el Estado pueda intervenir 
en la ordenación del sector eléctrico, tanto a través del títu-
lo general relativo a la planificación general de la economía 
(art. 149.1.13 CE), como mediante el más específico relativo 

al sector energético (art. 149.1.25 CE)20. Por ello el Estado 
está habilitado para dictar normas básicas que regulen el 
funcionamiento del sector eléctrico en un entorno liberaliza-
do, si bien, como toda normativa básica, esas normas han 
de cumplir determinadas exigencias de índole material y for-
mal”21. En el ámbito de la energía eléctrica, la doctrina cons-
titucional entiende que el concepto de bases comprende las 
normas básicas con rango legal sobre la ordenación del sec-
tor eléctrico y también, de manera excepcional, normas de 
carácter reglamentario y actos de naturaleza ejecutiva, espe-
cialmente respecto al régimen económico del sector 22 y para 
conseguir la exigible calidad y seguridad en el suministro23. 
Las comunidades autónomas cuentan con competencias en 
cuanto a regulación y ejecución de la normativa básica del 
Estado en materia eléctrica.

Las competencias estatales para fijar el régimen económico 
del sector no determinan automáticamente una prohibición 
para que las comunidades autónomas adopten medidas en 
relación con la calidad del suministro eléctrico24. Ese carác-
ter compartido de la competencia obliga a que, en el caso 
de que estas medidas supongan costes reconocibles para 
las empresas, el Estado articule la previsión de convenios 
y otros mecanismos correspondientes entre las adminis-
traciones autonómicas y las empresas distribuidoras para 
compensar los costes derivados de los requerimientos adi-
cionales de calidad derivados de la normativa autonómica25.

El Estado, en virtud de los títulos competenciales estableci-
dos en el artículo 149.1.13 y 25 CE, se encuentra habilitado 
para llevar a cabo una actividad planificadora en relación 
con el sector eléctrico. El carácter básico de la planificación 
energética estatal tiene como finalidad asegurar, mediante 
la utilización de esta técnica, el correcto funcionamiento del 
sistema eléctrico nacional a través de una planificación in-
dicativa. Ello no excluye las competencias autonómicas en 
materia de planificación eléctrica, al menos en todo lo rela-
tivo a las actividades destinadas a garantizar el suministro 
eléctrico26. Adicionalmente, las comunidades autónomas 
también pueden gestionar la ampliación, mejora y adapta-
ción de las redes e instalaciones eléctricas de transporte o 
distribución de su competencia.

20	 STC 205/2016.
21	 STC 4/2013, FJ 2.
22	 SSTC 32/2016, FJ 4, y 62/2016, FJ 7.
23	 STC 4/2013, FJ 5.
24	 STC 148/2011, FJ 5.
25	 La LSE contempla la posibilidad de convenios para el caso 

de normativas específicas sobre redes o instalaciones de 
producción que supongan unos mayores costes en la activi-
dad (art. 15.2). También regula que los sobrecostes derivados 
del gravamen de las actividades o instalaciones destinadas 
al suministro eléctrico con tributos propios de las comuni-
dades autónomas en el peaje de acceso (art. 16.4 LSE) o en 
los precios voluntarios o tarifas de último recurso (art. 17.6 
LSE) deben ser asumidos por los consumidores del ámbito 
territorial de la respectiva comunidad autónoma mediante el 
pago de un suplemento territorial que cubra la totalidad de 
este sobrecoste.

26	 SSTC 18/2011 y 91/2017.

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1997-25340
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-1998-30041
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2004-5562
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2007-10556
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2007-13024
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2010-18915
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2010-19757
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2012-1310
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2012-15649
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-1117
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-7705
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-13645
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-6123
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-6495
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2015-11200
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10927
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2016-12267
https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2014-3376
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2013-2030
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2007-15820
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2007-15820
https://www.boe.es/boe/dias/2006/03/28/pdfs/A11816-11831.pdf
https://www.boe.es/boe/dias/2006/03/28/pdfs/A11816-11831.pdf
http://www.minetad.gob.es/energia/desarrollo/EnergiaRenovable/Paginas/paner.aspx
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I A esos títulos cabe añadir, en su caso, la competencia esta-
tal prevista en el art. 149.1.22 CE para la autorización de las 
instalaciones eléctricas cuando su aprovechamiento afecte 
a otra comunidad autónoma o el transporte de energía salga 
de su ámbito territorial. El Tribunal Constitucional ha señala-
do compatible con este criterio determinar a qué ente terri-
torial le corresponde su autorización en función de los datos 
de potencia instalada y de la tensión nominal de la línea.

Por otro lado, las instalaciones de producción de energía 
eléctrica deberán estar inscritas en el registro administrati-
vo de instalaciones de producción de energía eléctrica del 
Ministerio de Energía, Turismo y Agenda Digital para poder 
vender su electricidad. En este sentido, las comunidades 
autónomas pueden crear y gestionar los correspondientes 
registros territoriales en los que deberán estar inscritas todas 
las instalaciones ubicadas en su ámbito territorial, así como 
tener acceso al registro nacional.

Otra cuestión de interés es la regulación básica del régimen 
jurídico del autoconsumo de energía eléctrica previsto en el 
artículo 9 LSE. La jurisprudencia establece que ese precepto 
cumple con los requisitos formales que exige la doctrina para 
determinar la legislación básica ex art. 149.1.13 y 25 CE, en 
cuanto a la definición legal de lo que deba entenderse por 
“aislamiento” o “instalación aislada”, o la regulación de los 
requisitos para exonerar, en su caso, a tales instalaciones de 
la obligación de contribuir a los costes y servicios del sistema 
eléctrico por la energía autoconsumida. El Tribunal Constitu-
cional considera que la determinación de ambas le corres-
ponde al Estado y no a las comunidades autónomas, al igual 
que tampoco corresponde a estas la creación (y definición) 
de nuevas categorías o modalidades de instalaciones de au-
toconsumo distintas de las previstas con carácter básico en 
la enumeración taxativa del art. 9.1 LSE. Por ese motivo, ha 
declarado nulas las previsiones recogidas en la legislación de 
autoconsumo de la comunidad autónoma de Murcia27.

Respecto a la existencia de una red de autoconsumo entre 
varios consumidores, el Tribunal Constitucional considera 
que las comunidades autónomas pueden promover medidas 
para la implantación de instalaciones comunes de autocon-
sumo en urbanizaciones y edificios de viviendas u otro tipo 
de edificios complejos de las que se puedan beneficiarse 
varios usuarios28.

La regulación de un procedimiento de resolución de conflic-
tos entre los usuarios finales no es excluyente de las com-
petencias autonómicas en la materia en aquellos casos que 
no estén vinculados a aspectos básicos que corresponde al 
Estado garantizar29.

En relación con la competencia para la regulación de me-
didas para paliar la pobreza energética, el Tribunal Consti-
tucional ha cuestionado las legislaciones autonómicas que 
aplican un régimen económico diferente respecto a la regu-
lación estatal del sector de la energía eléctrica respecto a 
la prohibición de desconexión del suministro eléctrico. Sin 

27	 Sentencia 205/2016, de 1 de diciembre.
28	 Sentencia 68/2017, de 25 de mayo.
29	 De conformidad con el artículo 43.5 de la LSE interpretado en 

los términos del FJ5 de la STC 60/2016, de 17 de marzo.

embargo, la sentencia no cuestiona la posibilidad de que las 
comunidades autónomas promuevan medidas para acordar 
mecanismos de intercambio de información entre las em-
presas suministradoras y las administraciones públicas, o 
de que incorporen el deber de las empresas suministrado-
ras de habilitar los mecanismos de información necesarios 
sobre las tarifas sociales y otras medidas para hacer frente 
a la pobreza energética. En ese orden de cosas, la senten-
cia no plantea objeción al legislador autonómico para que 
regule medidas asistenciales consistentes en prestaciones 
económicas tendentes a evitar la interrupción del suministro 
de electricidad y gas a los consumidores vulnerables que 
reciban un aviso de interrupción30.

Sector de hidrocarburos. La Ley 34/1998, de 7 de octubre, 
del sector de hidrocarburos, regula el régimen jurídico de las 
actividades relativas a los hidrocarburos líquidos y gaseo-
sos. Esta ley establece el ámbito de aplicación para las ac-
tividades de explotación de yacimientos de hidrocarburos y 
las de transporte, almacenamiento y distribución de petróleo 
y otros combustibles gaseosos. Estas actividades destina-
das al suministro de hidrocarburos líquidos y gaseosos se 
ejercerán bajo los principios de objetividad, transparencia y 
libre competencia.

En el sector gasístico, hasta el momento, no se han tras-
puesto las obligaciones derivadas de la Directiva 2009/73/
CE para los consumidores vulnerables, a salvaguarda de las 
previsiones del Reglamento (UE) 2017/1938 del Parlamento 
Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2017, sobre las 
medidas para garantizar la seguridad del suministro de gas a 
los clientes protegidos.

La competencia para regular la explotación de recursos ener-
géticos. El Tribunal Constitucional ha considerado la incons-
titucionalidad de la prohibición por parte de diversas comu-
nidades autónomas de la investigación y extracción de gas 
mediante el sistema de fracturación hidráulica. El motivo de 
rechazo de esta regulación está basado en cuestiones de 
distribución competencial entre el Estado y las comunidades 
autónomas, porque la norma invade la competencia exclusiva 
del Estado “para regular la ordenación del sector energético”. 
En todo caso, la doctrina constitucional considera que, con 
el fin de proteger el medio ambiente, las comunidades autó-
nomas pueden imponer requisitos y cargas para el otorga-
miento de autorizaciones y concesiones no previstas por la 
legislación estatal, pero sin alterar el ordenamiento básico en 
materia de régimen minero y energético. La imposición por 
una norma autonómica de requisitos adicionales es compa-
tible siempre que tales requisitos y cargas medioambientales 
“no alteren el ordenamiento básico minero, sean razonables 
y proporcionados al fin propuesto y no quebranten el princi-
pio de solidaridad”31. Sin embargo, el Tribunal Constitucional 
no permite que las comunidades autónomas puedan prohibir 
con carácter general el desarrollo de las actividades extracti-
vas en los espacios de “especial interés natural”.

30	 Sentencia 62/2016, de 17 de marzo.
31	 La sentencia del TC 64/82, de 4 de noviembre, abordó el pro-

blema de las competencias de las comunidades autónomas 
y la posibilidad de prohibir con carácter general de activida-
des extractivas por razones ambientales.

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1998-23284
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:211:0094:0136:es:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:211:0094:0136:es:PDF
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017R1938&from=HR
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32017R1938&from=HR
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Real Decreto-ley 15/2018, de 5 de octubre, de medi-
das urgentes para la transición energética y la pro-
tección de los consumidores. El Real Decreto-ley 
15/2018, de 5 de octubre, de medidas urgentes para 
la transición energética y la protección de los consu-
midores, reconoce que la energía es un bien esencial 
para la sociedad. En el caso de los hogares, la energía 
es un bien imprescindible para satisfacer las necesida-
des básicas, como la iluminación, la alimentación o una 
climatización que permita mantener unas condiciones 
de confort suficientes para la salud. El RDL 15/2018 
menciona como clave para la transición del sistema 
energético la descarbonización, la descentralización 
de la generación, la electrificación de la economía, la 
participación más activa de los consumidores y un uso 
más sostenible de los recursos. La transición energética 
se presenta como una oportunidad para la transforma-
ción tecnológica de la energía procedente de fuentes 
renovables y para la reducción de los precios finales al 
consumidor. Esta transición debe ser justa, por lo que 
es necesario dotar de mecanismos específicos para 
proteger a aquellos consumidores vulnerables con me-
nor capacidad económica para afrontar este escenario 
de precios elevados. El Real Decreto-ley 15/2018, de 5 
de octubre, incorpora una serie de medidas de interés 
dirigidas a la protección de los consumidores, la lucha 
contra la pobreza energética y la promoción del auto-
consumo.

Estrategia Nacional contra la Pobreza Energética. En 
el plazo de seis meses el Gobierno aprobará la Estrate-
gia Nacional contra la Pobreza Energética, para la cual 
deberá contar con la participación de las comunidades 
autónomas y las entidades locales, así como con la de 
los agentes y colectivos sociales afectados. En relación 
con el consumidor vulnerable, se incrementan en un 
15% los límites de energía anual con derecho a des-
cuento del bono social. También se establecen nuevas 
circunstancias para el acceso al bono social, como es 
el caso de las familias monoparentales, y se amplía el 
suministro esencial que no podrá ser objeto de corte de 
suministro a los hogares acogidos al bono social en los 
que vivan menores de 16 años.

Bono social para usos térmicos. Se crea un bono 
social para usos térmicos dirigido a aquellos consu-
midores de gas natural que dispongan de un contrato 
con empresas comercializadoras que asumen la obli-
gación de suministro de último recurso de gas natural. 
La cuantía del bono se modulará por la zona climática 
en la que se encuentre la vivienda y dependerá del gra-
do de vulnerabilidad del hogar. El Bono Social Térmico 
se financiará con cargo a los Presupuestos Generales 
del Estado y su otorgamiento de ayudas en concep-
to de Bono Social Térmico estará condicionado a la 
existencia de disponibilidad presupuestaria y median-
te la concesión de un pago único anual. La gestión y 
el pago del Bono Social Térmico corresponderán a las 
comunidades autónomas. Las comunidades autóno-
mas podrán ampliar la cuantía otorgada con cargo a 
sus propios presupuestos.

Medidas para la protección del conjunto de consumi-
dores de electricidad. El consumidor podrá elegir la ta-
rifa y modalidad que estime más conveniente a sus inte-
reses. Asimismo, el consumidor podrá elegir la potencia a 
contratar en múltiplos de 0,1 kW, siempre que la potencia 
contratada no supere los 15 kW y disponga de contador 
que permita la discriminación horaria y la telegestión.

Peajes de acceso generales para alta tensión. Se eli-
mina la tarifa 6.1.B., lo cual supondrá una importante 
reducción en la facturación de empresas que disponían 
de esa tarifa de acceso a redes con tensiones de 30 a 
36 kV.

Autoconsumo eléctrico renovable. El RDL 15/2018, 
de 5 de octubre, introduce tres principios que regirán 
esa actividad: i) se reconoce el derecho a autoconsu-
mir energía eléctrica sin cargos; ii) se reconoce el de-
recho al autoconsumo compartido por parte de uno o 
varios consumidores para aprovechar las economías de 
escala; y iii) se introduce el principio de simplificación 
administrativa y técnica, especialmente para las instala-
ciones de pequeña potencia.

El RDL 15/2018, de 5 de octubre, modifica el artículo 9 
de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléc-
trico, para regular el consumo por parte de uno o varios 
consumidores de energía eléctrica proveniente de ins-
talaciones de producción próximas a las de consumo. 
Se distingue entre el autoconsumo sin excedentes y 
con excedentes cuando las instalaciones de generación 
puedan, además de suministrar energía para autocon-
sumo, inyectar energía excedentaria en las redes de 
transporte y distribución.

Las instalaciones de producción no superiores a 100 
kW de potencia asociadas a modalidades de suministro 
con autoconsumo con excedentes estarán exentas de 
la obligación de inscripción en el registro administrativo 
de instalaciones de producción de energía eléctrica. No 
obstante, las comunidades autónomas podrán dar de 
alta, de oficio, dichas instalaciones en sus respectivos 
registros administrativos de autoconsumo.

Las comunidades autónomas con competencias en la 
materia podrán crear y gestionar los correspondientes 
registros territoriales en los que deberán estar inscri-
tos todos los consumidores acogidos a cualquiera de 
las modalidades de autoconsumo de energía eléctrica 
ubicados en su ámbito territorial. Para aquellos sujetos 
consumidores conectados a baja tensión en los que la 
instalación generadora sea de baja tensión y la poten-
cia instalada de generación sea menor de 100 kW que 
realicen autoconsumo, la inscripción se llevará a cabo 
de oficio por las comunidades autónomas en sus res-
pectivos registros.

La energía autoconsumida de origen renovable, cogene-
ración o residuos estará exenta de todo tipo de cargos 
y peajes. En el caso en que se produzca transferencia 
de energía a través de la red de distribución en instala-
ciones próximas a efectos de autoconsumo, se podrán 
establecer las cantidades que resulten de aplicación 
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I por el uso de dicha red de distribución. Los excedentes 
de las instalaciones de generación asociadas al auto-
consumo estarán sometidos al mismo tratamiento que 
la energía producida por el resto de las instalaciones 
de producción, al igual que los déficits de energía que 
los autoconsumidores adquieran a través de la red de 
transporte o distribución estarán sometidos al mismo 
tratamiento que los del resto de consumidores.

2.5.	 Fiscalidad ambiental
La Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medidas fiscales 
para la sostenibilidad energética, plantea el objetivo de ar-
monizar el sistema fiscal español con el principio de utili-
zación eficiente de los recursos naturales y con el respeto 
del medio ambiente, en línea con los principios básicos que 
rigen la política fiscal energética de la Unión Europea. Esa 
norma incluye tributos de naturaleza ambiental e incluye el 
elemento ambiental en otros tributos ya existentes. Así, se 
regula, entre otros, el Impuesto sobre el valor de la produc-
ción de la energía eléctrica, que grava con un tipo del 7% la 
realización de actividades de producción e incorporación de 
energía al sistema eléctrico español. Este impuesto se aplica 
a la producción de todas las instalaciones de generación al 
margen del carácter renovable o no de sus fuentes. También 
ha introducido el Impuesto sobre la producción de combus-
tible nuclear gastado y residuos radiactivos resultantes de la 
generación de energía nucleoeléctrica.

Otra norma relevante es la Ley 16/2013, de 29 de octubre, 
por la que se establecen determinadas medidas en materia 
de fiscalidad medioambiental y se adoptan otras medidas 
tributarias y financieras. Esta norma considera que la fiscali-
dad medioambiental constituye un medio para la protección 
y defensa del medio ambiente y se debe articular en torno a 
figuras impositivas cuya finalidad sea estimular e incentivar 
los comportamientos más respetuosos con el entorno natu-
ral. En este contexto, la Ley 16/2013 ha introducido meca-
nismos de corrección de determinadas externalidades am-
bientales, como es el caso de las ocasionadas por la emisión 
de gases de efecto invernadero mediante el Impuesto sobre 
los gases fluorados de efecto invernadero, como un tributo 
de naturaleza indirecta que recae sobre el consumo de estos 
gases por su potencial de calentamiento atmosférico.

La Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especia-
les, recoge otros instrumentos fiscales relacionados con las 
políticas energéticas en la medida en la que grava el consu-
mo de determinados bienes energéticos con una finalidad 
medioambiental. Esta norma fiscal incluye el consumo de 
hidrocarburos y el transporte mediante la matriculación de 
vehículos. El impuesto de hidrocarburos grava el consumo 
de productos con destino a un uso como combustible o 
como carburante32. El impuesto de matriculación de vehícu-
los incorpora un sistema que bonifica a los vehículos menos 
contaminantes. En el caso de vehículos cuyas emisiones 

32	 La Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, 
Administrativas y del Orden Social, estableció para los llama-
dos “biocarburantes” un tipo cero hasta finales de 2012.

oficiales de CO2 no sean superiores a 120 g/km o vehículos 
provistos de un motor que no sea de combustión interna, se 
aplica un tipo cero33. Esta Ley 38/1992, de 28 de diciembre, 
de Impuestos Especiales, también regula un impuesto es-
pecial sobre el carbón y sobre la electricidad. En el caso de 
la electricidad, se grava tanto el suministro de energía eléc-
trica para consumo como el consumo por los productores 
de aquella electricidad generada por ellos mismos. No está 
sujeto a este impuesto el consumo por la autogeneración de 
potencia inferior a 100 kilovatios (kW).

Asimismo, cabe destacar las previsiones fiscales recogidas 
por diversas comunidades autónomas para gravar determi-
nadas actividades contaminantes.

En Galicia, la Ley 12/1995, de 29 de diciembre, del Impuesto 
sobre la Contaminación Atmosférica, es una norma pionera 
que ha permitido gravar la emisión de sustancias contami-
nantes por las instalaciones industriales. Posteriormente, en 
esta comunidad autónoma se han creado dos nuevos cá-
nones con una finalidad ambiental. El canon hidráulico, que 
grava el daño medioambiental causado por determinados 
usos y aprovechamiento de agua embalsada, y el canon eó-
lico, que grava la contaminación paisajística provocada por 
la instalación de aerogeneradores utilizados en la produc-
ción de energía eólica.

En la Comunidad Autónoma de Andalucía la Ley 18/2003, 
de 29 de diciembre, por la que se aprueban medidas fisca-
les y administrativas, ha acordado una serie de “impuestos 
ecológicos” que tienen por finalidad la protección del medio 
ambiente, como son el impuesto sobre emisión de gases a 
la atmósfera, el impuesto sobre vertidos a las aguas litorales, 
el impuesto sobre depósito de residuos radiactivos y el im-
puesto sobre depósito de residuos peligrosos.

En Aragón, el Decreto Legislativo 1/2007, de 18 de septiem-
bre, regula los impuestos medioambientales. Esta norma 
incluye dos nuevos impuestos: el impuesto sobre el daño 
medioambiental causado por la emisión de diversos conta-
minantes a la atmósfera (óxidos de azufre, óxidos de nitró-
geno y dióxido de carbono, CO

2) y el impuesto sobre daño 
medioambiental causado por las grandes áreas de venta que 
grava la actividad y el tráfico desarrollados en establecimien-
tos comerciales.

En Cataluña, la legislación en materia medioambiental reco-
ge una serie de tasas y cánones sobre diversos y variados 
aspectos relacionados con la gestión de recursos, como el 
agua, el uso de materiales plásticos o la explotación de re-
cursos minerales.

33	 A ese respecto, cabe mencionar el Programa de Incentivos al 
Vehículo Eficiente (Plan PIVE), establecido mediante Resolu-
ción de 28 de septiembre de 2012 de la Secretaría de Estado 
de Energía, por la que se establecen las bases reguladoras 
para la convocatoria de ayudas del programa, así como el 
posterior Programa de Incentivos al Vehículo Eficiente (PIVE-
2), Resolución de 31 de enero de 2013 de la Secretaría de 
Estado de Energía.
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IICapítulo II

Política energética y climática 
en la Comunidad Autónoma del 
País Vasco (CAPV)

Una vez analizado el marco europeo y estatal sobre el que 
se asienta la política energética, esta sección se centra en la 
planificación climática y energética en la CAPV. La sección 
se estructura en tres partes: en primer lugar, se presenta la 
evolución de la planificación energética y se profundiza en la 
descripción de la Estrategia Energética de Euskadi 2030, ac-
tualmente en vigor. En segundo lugar, se describe la política 
ambiental y climática vasca, desde el surgimiento de la mis-
ma a través de la Estrategia Ambiental Vasca de Desarrollo 
Sostenible 2002-2020 hasta la planificación actual recogida 
en la Estrategia de Cambio Climático Klima 2050. En tercer 
lugar, se describe el marco normativo que regula las políticas 
energéticas y climáticas en la CAPV.

1.

La política energética en la Comu-
nidad Autónoma del País Vasco

1.1.	 Los inicios de la política 
energética34

El germen de la política energética vasca surge en la década 
de los 70 como consecuencia de la crisis del petróleo, que 

34	 Esta subsección se basa en el artículo de I. Barredo titulado 
“La política energética vasca. La historia de una gran trans-
formación y los retos de un cambio de paradigma”, publica-
do en la revista Ekonomiaz en 2010.

provocó una escalada de los precios, que llegaron a cuadru-
plicarse. La economía vasca se vio especialmente afectada 
por esta crisis global debido a una gran dependencia del pe-
tróleo junto con una alta intensidad energética de su indus-
tria, que consumía más de dos tercios de la energía, con los 
sectores siderúrgico, papelero y cementero a la cabeza. En 
este contexto, el desarrollo de una política energética propia 
que pusiera en marcha cambios estructurales se convirtió 
en una prioridad para las instituciones vascas. El primer hito 
vino de la mano del Consejo General Vasco, que encargó 
un estudio sobre el sistema energético en la CAPV35. El es-
tudio, presentado en el Gobierno Vasco en 1981, establecía 
las siguientes prioridades con el objetivo de reducir la de-
pendencia del petróleo: (i) crear un centro o instituto vasco 
de energía que se especializara en este sector crítico para 
la economía vasca; (ii) definir políticas de ahorro y eficiencia 
energética; (iii) diversificar las fuentes de energía, apostando 
por el gas natural como alternativa principal al petróleo en la 
industria, pero también en el sector residencial o comercial; 
y (iv) desarrollar las energías renovables.

Desde principios de la década de los 80 se crean las prime-
ras estructuras institucionales36 y ya en la década de los 90 
se observan los primeros resultados: si en 1960 el crudo y 
sus derivados representaban el 60% del consumo final de 
energía, esta proporción cayó al 36,5% en 1990. También 
hubo avances importantes en la implantación del gas como 
fuente de energía alternativa, cuya demanda alcanza en 

35	 Estudio de la política energética en el País Vasco. ICR Con-
sultores S.A.

36	 Centro para el Ahorro y Desarrollo Energético y Minero (CA-
DEM) en 1981, el Ente Vasco de la Energía (EVE) y la Socie-
dad de Gas de Euskadi en 1982, y la Sociedad de Hidrocar-
buros de Euskadi (SHESA) en 1983.
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1990 el 12%, y en eficiencia energética. Los cambios en la 
estructura de la economía vasca durante los 80 y 90, tanto 
en relación con cambios intrasectoriales como con cambios 
tecnológicos, entre los que destaca la sustitución de deriva-
dos del petróleo por el gas natural, fueron claves para redu-
cir la intensidad energética de la industria vasca (Ansuategi 
y Arto, 2004). Todos estos cambios se tradujeron, además, 
en una reducción importante de las emisiones (-256%) entre 
1990 y 2005, mientras aumentaba la producción del sector 
siderúrgico un 9,5% (González-Eguino et al., 2012).

1.2.	� Planificación energética en la 
Comunidad Autónoma del País 
Vasco

Se observa, por tanto, cómo durante los 80 y 90 se dan 
cambios estructurales que establecen las bases de la políti-
ca energética actual. La primera Estrategia Energética de la 
CAPV –Plan 3E-2000– se aprueba en marzo de 1992 (EVE, 
1992). El plan establece cuatro prioridades principales: (i) 
aprovechar los recursos autóctonos; (ii) impulsar la eficien-
cia energética; (iii) la diversificación a través del gas natural; 
y (iv) aumentar la producción autóctona de electricidad. Ade-
más, la estrategia incorpora un apartado en el que analiza el 
impacto ambiental del consumo energético, así como el de 
los programas establecidos, y establece como criterios de 
la estrategia reducir el impacto ambiental a través de un uso 
racional de energía y la utilización de energías más limpias.

La segunda estrategia energética nace a partir de un manda-
to del Parlamento Vasco, que insta al Gobierno a “la revisión 
de la política energética (…) teniendo en cuenta la política de 
la Unión Europea” y adaptar las prioridades de acuerdo con 
el nuevo contexto europeo (EVE, 1997). El Plan 3E-2005 no 
representa cambios drásticos, sino una continuación de las 
prioridades definidas en el plan anterior, aunque sí se incor-
pora por primera vez el concepto de energía como elemento 
de competitividad (Barredo, 2010).

En 2006 se aprueba el Plan 3E-2010, que establece como 
directrices sobre las que se asienta la política energética 
las siguientes: (i) el fomento de la eficiencia energética; (ii) 
aumentar el aprovechamiento de recursos autóctonos, con 
especial atención al impulso a las energías renovables; (iii) la 
mejora de la seguridad de suministro y la competitividad y 
calidad del sistema; (iv) la contribución a reducir las emisio-
nes de GEI y la mejora de la calidad ambiental; y, finalmen-
te, (v) promover la investigación y el desarrollo. Con relación 
a la variable ambiental, la estrategia incorpora una sección 
específica en la que se incorporan objetivos de la EAVDS y 
el PMA, analiza la evolución de las emisiones y establece 
tres “criterios energéticos de desarrollo sostenible”, que son 
la eficiencia energética con el objetivo de avanzar hacia la 
reducción del consumo de combustibles fósiles, aumentar la 
participación de las energías renovables y fomentar el uso de 
energías menos contaminantes (EVE, 2005). En relación con 
las renovables, el plan se marca un objetivo ambicioso: que 
la participación aumente del 4% en 2000 al 12% en 2010. 
También es importante el objetivo de reducción de emisio-
nes GEI, desde el +24% en 2000 en relación con el año base 
1990, al +11% en 2010.

El siguiente documento estratégico se aprobó para el pe-
ríodo 2011-2020 con objetivos en materia de eficiencia y 
ahorro energético, energías renovables, suministro eléctrico 
sostenible y desarrollo tecnológico e industrial (EVE, 2011). 
Con relación a las energías renovables, se plantea aumentar 
su cuota respecto al consumo final hasta un 14% del total 
en 2020 en relación con el año 2005, en que su participación 
era del 6%. En lo referente a los objetivos climáticos, la es-
trategia se marca como objetivo que las medidas de política 
energética contribuyan “a la mitigación del cambio climático 
mediante la reducción de 2,5 Mt de CO

2” (EVE, 2011: 212).

1.3.	 La Estrategia Energética 
de Euskadi 2030: objetivos 
estratégicos

En 2015, el Gobierno Vasco inicia la revisión de la Estrategia 
Energética de Euskadi 2030, en un contexto de crisis eco-
nómica, pero también en un marco de reformas importantes 
del sector energético, tal y como se ha explicado en la sec-
ción 2. La estrategia reconoce avances importantes hasta la 
fecha en eficiencia energética, desarrollo tecnológico e in-
fraestructuras, pero en el ámbito de las energías renovables 
señala que no se han alcanzado los objetivos marcados. 
Además, el cambio climático se presenta como otro factor 
determinante a la hora de revisar la política energética, es-
pecialmente teniendo en cuenta las políticas y objetivos cli-
máticos que emanan de la Unión Europea. En el diseño de 
la nueva estrategia, el Gobierno Vasco destaca el papel de 
la eficiencia energética y las energías renovables para “miti-
gar el impacto ambiental de nuestras actividades, reducir la 
factura del consumo energético para el ciudadano, fortalecer 
la competitividad de nuestras empresas y avanzar hacia una 
sociedad sostenible”.

Los objetivos a largo plazo que se marca la nueva estrategia 
son los siguientes:

■■ Consumo cero de petróleo para usos energéticos en el 
2050.

■■ Contribuir a los objetivos de la Estrategia Vasca de Cam-
bio Climático 2050:

•	 Reducir las emisiones de GEI de la CAPV en al menos 
un 40% a 2030 y en al menos un 80% a 2050, respec-
to al año 2005.

•	 Alcanzar en el año 2050 un consumo de energía reno-
vable del 40% sobre el consumo final.

■■ Desvinculación total de los combustibles fósiles y emi-
siones netas cero de GEI a lo largo de este siglo, con las 
energías renovables como único suministro energético.

En el medio plazo, esta visión se concreta en siete objetivos 
de la política energética a 2030, que se enumeran a conti-
nuación:

1.	 Alcanzar un ahorro de energía primaria de 1.250.000 tep 
año entre 2016-2030, lo que equivaldría al 17% de ahorro 
en 2030. Esto significa mantener en ese año el mismo 
nivel de demanda energética que en 2015 y mejorar la 
intensidad energética un 33% en el período.

Vista anterior

https://ageconsearch.umn.edu/bitstream/28729/1/04070063.pdf
https://ageconsearch.umn.edu/bitstream/28729/1/04070063.pdf
https://www.tandfonline.com/doi/abs/10.1080/14693062.2011.605707
http://www.eve.eus/CMSPages/GetFile.aspx?guid=aea6e1aa-7a7e-4340-bf15-a0b5fca82840
http://www.eve.eus/CMSPages/GetFile.aspx?guid=aea6e1aa-7a7e-4340-bf15-a0b5fca82840
http://www.eve.eus/CMSPages/GetFile.aspx?guid=9495d1c5-8a90-49d4-919d-ac26eeaf0ce3
http://www.euskadi.eus/web01-a2reveko/es/k86aEkonomiazWar/ekonomiaz/abrirArticulo?idpubl=70&registro=1076
http://www.eve.eus/CMSPages/GetFile.aspx?guid=9495d1c5-8a90-49d4-919d-ac26eeaf0ce3
http://www.industria.ejgv.euskadi.eus/r44-de0014/eu/contenidos/informacion/planes_programas_2010/eu_planes/adjuntos/estrategia_energetica_2020.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
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2.	 Potenciar el uso de las energías renovables un 126% para 
alcanzar en el año 2030 los 966.000 tep de aprovecha-
miento, lo que significaría alcanzar una cuota de renova-
bles en consumo final del 21%.

3.	 Promover un compromiso ejemplar de la Administración 
Pública Vasca que permita reducir el consumo energéti-
co en sus instalaciones en un 25% en 10 años, que se 
implanten instalaciones de aprovechamiento de energías 
renovables en el 25% de sus edificios y que incorporen 
vehículos alternativos en el parque móvil y en las flotas de 
servicio público.

4.	 Reducir el consumo de petróleo en 790.000 tep en el año 
2030, es decir, un 26% respecto al escenario tendencial, 
incidiendo en su progresiva desvinculación en el sector 
transporte y la utilización de vehículos alternativos.

5.	 Aumentar la participación de la cogeneración y las reno-
vables de forma que pasen conjuntamente del 20% en el 
año 2015 al 40% en el 2030.

6.	 Potenciar la competitividad de la red de empresas y agen-
tes científico-tecnológicos vascos del sector energético a 
nivel global, impulsando 9 áreas prioritarias de investiga-
ción, desarrollo tecnológico e industrial en el campo ener-
gético, en línea con la estrategia RIS3 de especialización 
inteligente de la CAPV.

7.	 Contribuir a la mitigación del cambio climático mediante 
la reducción de 3 Mt de CO2 debido a las medidas de 
política energética.

En relación con los objetivos climáticos, los indicadores es-
tratégicos definidos en la estrategia muestran un objetivo de 
reducción de emisiones GEI energéticas del 29% en 2025 y 
del 35% en 2030, respecto al año base 2005 (ver tabla 3).

El objetivo de participación de las energías renovables de la 
Estrategia Energética de Euskadi 2030 es del 17% del con-
sumo final en 2025 y del 21% en 2030, que incluye la ener-
gía importada, en línea con la estrategia vasca de cambio 
climático, aunque por debajo del objetivo europeo (y estatal) 
que define una cuota de renovables del 20% en 2020 y del 
27% en 2030.

En cuanto a la eficiencia energética, la planificación energé-
tica vasca establece una cuota de ahorro del 21% en 2025 
y del 25% en 2030. Este objetivo no está cuantificado en 
términos porcentuales en la Estrategia de Cambio Climático 
2050, pero es inferior a los objetivos europeos, que estable-
cen un objetivo de ahorro del 20% en 2020.

Además de los siete objetivos estratégicos descritos, la es-
trategia define seis claves en las que “se basará la política 
energética vasca”, que a su vez se despliegan en ocho líneas 
de actuación. Las claves y las líneas de actuación se mues-
tran en la tabla 4.

Tabla 3. 
Objetivos energéticos y climáticos 
comparados, CAPV y EU

Planificación
Reducción GEI Renovables Eficiencia energética

2020 2025 2030 2050 2020 2025 2030 2050 2020 2025 2030

Estrategia
Energética 20301 - 13% 20% 80% - 17% 21% 40% - 21% 25%

Estrategia Klima 
2050

- - 34% 65% - - 21% 40% - - -

Objetivos UE 20% - 40% 80% 20% - 27% - 20% - 27%

Fuente: elaboración propia.

1	 Los porcentajes de reducción de la Estrategia Energética de Eus-
kadi 2030 presentados con base en el año 2005 se han recal-
culado con base en 1990 para que todos los objetivos fueran 
comparables. Se refiere únicamente a la reducción de emisiones 
de GEI energéticas.

Vista anterior
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Tabla 4.
Claves y líneas de actuación de la 
Estrategia Energética de Euskadi 2030

Claves de la estrategia Líneas de actuación

1.	� Contribuir a lograr un sistema social y económico que requiera menos energía para 
producir bienes y servicios en la empresa, el hogar y el transporte, fomentando el 
ahorro y la eficiencia energética.

2.	� Producir y consumir más energías renovables en sustitución de las energías fósiles 
de una manera compatible con la preservación del medio natural, preparando un 
futuro a largo plazo en el que las energías renovables serán las únicas disponibles.

3.	� Impulsar la sustitución del petróleo en el transporte por energías alternativas, re-
duciendo el impacto ambiental y la vulnerabilidad ante una futura escasez de esta 
energía.

4.	� Lograr, a través del ahorro, la eficiencia energética, las energías renovables y la 
sustitución del petróleo, una reducción de emisiones de CO2, contribuyendo a la 
mitigación del cambio climático.

5.	� Supervisar el sistema energético para verificar su adecuación a las necesidades de 
los consumidores, influyendo en mercados y normativa dentro de las competen-
cias y contribuyendo a la garantía del suministro.

6.	� Aprovechar para la industria vasca el potencial de desarrollo de nuevos produc-
tos y mercados que ofrecen las nuevas tecnologías en eficiencia energética y las 
energías renovables.

L1. �Mejorar la competitividad y sostenibilidad energética en la 
industria vasca.

L2. �Disminuir la dependencia del petróleo en el sector trans-
porte.

L3. �Reducir el consumo de energía e incrementar el uso de las 
renovables en los edificios y en el hogar.

L4. �Promover una Administración Pública Vasca más eficiente 
energéticamente.

L5. �Fomentar la eficiencia y el aprovechamiento de los recur-
sos existentes en el sector primario.

L6. Impulsar la producción de energía eléctrica renovable.
L7. �Supervisar infraestructuras y mercados de suministro 

energético.
L8. Orientar el desarrollo tecnológico energético.

Fuente: elaboración propia.

La estrategia incorpora objetivos estratégicos, claves y lí-
neas de actuación cuya relación y trazabilidad no resulta 
fácil de analizar. Igualmente, el plan de seguimiento y revi-
sión incluye un cuadro de mando de diecisiete indicadores 
estratégicos a 2025 y 2030, agrupados en seis categorías, 
que tampoco coinciden exactamente con los objetivos es-
tratégicos, las claves o las líneas de actuación. Una mayor 
integración de los diferentes elementos e indicadores que 
definen la estrategia facilitaría la trazabilidad y el seguimien-
to de los mismos (ver tabla 5).

Tabla 5.
Interrelaciones de la Estrategia Energética 
de Euskadi 2030

Área Objetivo estratégico Claves Líneas de actuación Indicadores estratégicos

Ahorro y eficiencia
energética

O.E. 1 (Ahorro y eficiencia) Clave 1  
(Ahorro y eficiencia)

Línea 1 (Industria)
Línea 2 (Transporte)
Línea 3 (Hogares)
Línea 4 (Administraciones)
Línea 5 (Sector primario)

Indicador 1. Eficiencia energética
Indicador 6. Inversiones

Energías renovables O.E. 2 (Renovables)
O.E. 3 (Administración vasca)
O.E. 5 (Generación eléctrica: 
cogeneración y renovables)

Clave 2  
(Renovables)

Línea 1 (Industria)
Línea 3 (Hogares)
Línea 4 (Administraciones)
Línea 5 (Sector primario)
Línea 6 (Renovables)
Línea 7 (Infraestructuras)
Línea 8 (Desarrollo tecnológico)

Indicador 3. Energías renovables
Indicador 4. Generación eléctrica
Indicador 6. Inversiones

Sustitución del 
petróleo

O.E. 4 (Reducción petróleo) Clave 3  
(Reducción petróleo)

Línea 1 (Industria)
Línea 2 (Transporte)
Línea 8 (Desarrollo tecnológico)

Indicador 2. Dependencia del 
petróleo

Mitigación O.E. 7 (Mitigación) Clave 4  
(Reducción emi-
siones)

Línea 1 (Industria)
Línea 2 (Transporte)
Línea 3 (Hogares)
Línea 4 (Administraciones)
Línea 5 (Sector primario)
Línea 6 (Renovables)
Línea 7 (Infraestructuras)
Línea 8 (Desarrollo tecnológico)

Indicador 5. Contribución ambiental

Competitividad O.E. 6 (Competitividad) Clave 6  
(Desarrollo nuevos 
productos)

Línea 2 (Transporte)
Línea 6 (Renovables)
Línea 7 (Infraestructuras)
Línea 8 (Desarrollo tecnológico)

Fuente: elaboración propia.

Vista anterior
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2. 

Objetivos climáticos de la  
Comunidad Autónoma del  

País Vasco

2.1.	 De la política ambiental a la 
política climática

En la política ambiental vasca se puede identificar una 
primera etapa entre 1980 y 1998, en la que se desarrollan 
las primeras actuaciones de planificación ambiental y que 
culmina con la aprobación de la Ley 3/1998, de 27 de fe-
brero, General de Protección del Medio Ambiente del País 
Vasco. Esta ley representa uno de los hitos fundamentales 
en la política ambiental vasca por varios motivos: en primer 
lugar, establece las bases para desarrollar una política am-
biental integrada, definiendo el marco competencial de las 
diferentes instituciones de la CAPV, así como elementos de 
coordinación y cooperación entre las mismas; en segun-
do lugar, representa el paso de una etapa centrada en dar 
respuesta a los importantes pasivos ambientales existentes 
-especialmente de relación con la contaminación ambiental 
de las aguas, suelos, etc.- a un nuevo período centrado en 
la planificación y la prevención; y en tercer lugar, la apro-
bación de la Ley 3/1998 viene acompañada por un aumen-
to de los recursos destinados a la política ambiental (Arto, 
2010).

Es importante destacar que la Ley 3/1998 establece, ade-
más, que la política ambiental vasca sea definida a través 
de un programa marco ambiental que tenga una “vocación 
temporal más amplia que las propias legislaturas”. Esta es, 
por tanto, la base del segundo hito fundamental de la po-
lítica ambiental vasca: la aprobación de la Estrategia Am-
biental Vasca de Desarrollo Sostenible 2002-2020 (EAVDS), 
que representa la primera planificación ambiental a largo 
plazo en la CAPV. La estrategia definía cinco metas como 
los principales retos ambientales a los que dar respuesta: 
1. garantizar un aire, agua y suelos limpios y saludables; 2. 
gestión responsable de los recursos naturales y de los resi-
duos; 3. protección de la naturaleza y la biodiversidad: un 
valor único a potenciar; 4. equilibrio territorial y movilidad: 
un enfoque común; y 5. limitar la influencia en el cambio cli-
mático. Vemos, por tanto, que la EAVDS es el embrión de la 
política climática en la CAPV. La EAVDS establece también 
los cimientos de una política ambiental integrada y transver-
sal que va más allá de las competencias exclusivas del De-
partamento de Medio Ambiente, incorporando objetivos que 
necesariamente requieren de la coordinación y colaboración 
interdepartamental.

Siguiendo lo establecido en la Ley 3/1998, estas cinco 
metas generales recogidas en la EAVDS se despliegan a 
través de objetivos específicos recogidos en el Programa 
Marco Ambiental (PMA), que tiene un horizonte temporal de 
4 años. Centrándonos ya en la política climática, el primer 
PMA aprobado de la mano de la EAVDS para el período 
2002-2006 definió dos objetivos en el marco de la meta 5: 

limitar las emisiones de GEI a la atmósfera y fomentar los 
sumideros de carbono. Ambos objetivos se concretaron en 
una serie de líneas de actuación, aunque no fueron defini-
dos de forma cuantitativa.

El segundo PMA 2007-2010 incorporó también dos objeti-
vos estratégicos para la meta 5, el primero relacionado con 
políticas de mitigación y reducción de emisiones y el segun-
do con medidas de adaptación al cambio climático. Este se-
gundo PMA impulsó la política climática vasca, puesto que 
estableció, como primera línea de actuación principal, el de-
sarrollo del Plan Vasco de Lucha contra el Cambio Climático 
(PVLCC) para el período 2008-2012, así como la creación de 
la Oficina Vasca de Cambio Climático, entre otras medidas.

El PVLCC definía como visión de país “conseguir que en 
2020 la CAPV haya dado pasos irreversibles hacia la conso-
lidación de un modelo socioeconómico menos dependien-
te del carbono, minimizando nuestra vulnerabilidad contra 
el cambio climático”. Para alcanzar esta visión, el PVLCC 
proponía dos tipos de actuaciones: (i) aquellas destinadas 
a limitar las emisiones de GEI y (ii) las dirigidas a reducir la 
vulnerabilidad de las personas, los sistemas socioeconó-
micos y los recursos naturales. Estas dos grandes priorida-
des se desarrollaron a través de más de 120 actuaciones 
englobadas en cuatro objetivos estratégicos: (1) limitar las 
emisiones de GEI al +14% respecto al año base; (2) aumen-
tar la capacidad de remoción de los sumideros de carbono 
hasta un 1%; (3) minimizar los riesgos sobre los recursos 
naturales; y (4) minimizar los riesgos sobre la salud de las 
personas, la calidad del hábitat urbano y los sistemas so-
cioeconómicos.

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/pdf/2011/BOE-A-2011-20036-consolidado.pdf
https://www.boe.es/buscar/pdf/2011/BOE-A-2011-20036-consolidado.pdf
http://www.ogasun.ejgv.euskadi.eus/r51-k86aekon/es/k86aEkonomiazWar/ekonomiaz/abrirArticulo?idpubl=70&registro=1077
http://www.ogasun.ejgv.euskadi.eus/r51-k86aekon/es/k86aEkonomiazWar/ekonomiaz/abrirArticulo?idpubl=70&registro=1077
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/documentacion/eavds20022006/es_def/index.shtml
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/documentacion/eavds20022006/es_def/index.shtml
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/documentacion/eavds20022006/es_def/index.shtml
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/documentacion/eavds20022006/es_def/index.shtml
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/plan_gubernamental/plan_21/es_plan_21/plan_21.html
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Figura 3.
Hitos en la planificación ambiental, 
climática y energética, CAPV

Estudio Sistema 
Energético Vasco 

(1981)

1982 1992 1997 1998 2002 2006 2007 2008 2011 2014 2015 2016 2020

Plan 3E-2000

Plan 3E-2005 Plan 3E-2010 Estrategia Energética  
Euskadi 2020

Estrategia Energética  
Euskadi 2020

Ley 3/1998  
General de Medio 

Ambiente de la CAPV

II PMA
2007-2010

III PMA
2011-2014

IV PMA
2015-2020

Estrategia  
Ambiental Vasca de 

Desarrollo Sostenible  
2002-2020

PMA
2002-2006

Plan Vasco de  
Lucha contra el Cambio 

Climático  
2008-2012

Estrategia  
Vasca de Cambio 

Climático  
Klima 2050

… …

Fuente: elaboración propia.

Es importante destacar que el PVLCC incorporó objetivos 
y medidas de otros planes del Gobierno Vasco relevantes 
para la política climática, tales como la Estrategia Energética 
3-E2010, el Plan Director de Movilidad Sostenible o el Plan 
de Ciencia, Tecnología e Innovación. Además, el plan incluyó 
un sistema de gestión del mismo, así como una detallada lis-
ta de indicadores cuantificables, responsables y plazos por 
cada uno de los compromisos para facilitar su implementa-
ción efectiva. El PVLCC también proporcionaba un análisis 
del impacto esperado del plan y una valoración de los recur-
sos y financiación comprometidos.

En 2010 se aprobó el III PMA 2011-2014, que establecía seis 
objetivos estratégicos, el primero de los cuales se refería a 
la política climática. Las líneas de actuación en el cambio 
climático se refieren, por un lado, a la reducción de emisio-
nes, siguiendo lo establecido en el plan y, por otro lado, al 
desarrollo de análisis de vulnerabilidad en sectores clave de 
la CAPV. También se mencionan otras iniciativas, tales como 
la Ley Vasca de Cambio Climático, que no han llegado a ma-
terializarse todavía.

El IV PMA, aprobado en 2015 y que abarca hasta 2020, 
identificaba seis nuevos retos ambientales para el perío-
do de vigencia del plan, cada uno de los cuales tiene aso-
ciado un objetivo estratégico. El segundo reto ambiental 
hacía referencia a “Energía-Cambio Climático” y a su vez 
se desplegaba a través del objetivo estratégico 2, “Progre-
sar hacia una economía competitiva, innovadora, baja en 
carbono y eficiente en el uso de los recursos” (Gobierno 
Vasco, 2015a). El cambio climático está presente en este 
documento de una forma más transversal que en docu-

mentos anteriores37. El origen de este cambio parece surgir 
del proceso de revisión de la EAVDS realizado de forma 
previa a la elaboración del IV PMA. El documento de revi-
sión recoge que el cambio climático, por la magnitud del 
reto y su relevancia internacional, tiene entidad propia y va, 
por tanto, más allá de la política ambiental, por lo que el in-
forme recomienda que “el IV PMA se centre en concretar la 
contribución que se debe realizar a la lucha contra el cam-
bio climático desde los temas que genuinamente forman 
parte de la política ambiental de la CAPV (biodiversidad, 
ecoeficiencia, residuos, aguas, suelos, educación ambien-
tal, etc.)” (Gobierno Vasco, 2014: 104). Esta forma de incor-
porar el cambio climático en la planificación ambiental, de 
forma transversal y más dispersa, supone un cambio sus-
tancial respecto a anteriores programas. No obstante, el IV 
PMA incluye como actuación principal de la línea 2.1 la ela-
boración de la Estrategia Vasca de Cambio Climático Klima 
2050, que debe establecer la acción en materia climática 
durante los próximos años. Actualmente la estrategia es la 
referencia de la política climática vasca y se analiza en la 
siguiente subsección. La tabla 6 recoge un resumen de los 
principales objetivos estratégicos recogidos en los distin-
tos programas marco, así como los objetivos o líneas de 
actuación en política climática.

37	 Por ejemplo, en las líneas de actuación 2.1, sobre la nece-
sidad de elaborar una estrategia de cambio climático; 3.2, 
sobre salud; y 4.2, sobre aumentar la sostenibilidad del terri-
torio.

Vista anterior

http://www.eve.eus/Publicaciones/Planes-Energeticos/Estrategia-Energetica-Euskadi-2010-Hacia-un-Desarr.aspx?lang=es-ES
http://www.eve.eus/Publicaciones/Planes-Energeticos/Estrategia-Energetica-Euskadi-2010-Hacia-un-Desarr.aspx?lang=es-ES
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/plan_gubernamental/plan_10/es_plan_10/plan_10.html
http://www.euskadi.eus/plan-pcti-2020/web01-a2lehiar/es/
http://www.euskadi.eus/plan-pcti-2020/web01-a2lehiar/es/
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/r49-pma/es/
https://www.irekia.euskadi.eus/uploads/attachments/5724/Programa_Marco_Ambiental_CAPV_2020.pdf?1422951795
https://www.irekia.euskadi.eus/uploads/attachments/4795/Evaluacion.pdf?1402398320
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
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Tabla 6.
Evolución de prioridades y objetivos 
climáticos en la CAPV

Programa Prioridades a 2020 Objetivos climáticos

PMA 2002-2006 1.	� Garantizar un aire, agua y suelos limpios y saludables.
2.	� Gestión responsable de los recursos naturales y de los residuos.
3.	� Protección de la naturaleza y la biodiversidad.
4.	� Equilibrio territorial y movilidad: un enfoque común.
5.	� Limitar la influencia en el cambio climático.

1.	� Limitar las emisiones a la atmósfera de gases con efecto 
invernadero para 2020.

2.	� Aumentar los sumideros de carbono.

II PMA 2007-2010 6.	� Actuar frente al cambio climático y prepararnos para sus conse-
cuencias.

7.	� Reforzar nuestro capital natural.
8.	� Mejorar la calidad ambiental de nuestros núcleos urbanos.
9.	� Consumo y producción ambientalmente sostenibles.

1.	� Limitar las emisiones de gases de efecto invernadero.
2.	� Adaptación al cambio climático.

III PMA 2011-2014 10.	�Mitigar las emisiones de gases de efecto invernadero y minimizar 
los efectos del cambio climático en la CAPV.

11.	�Detener la pérdida de la diversidad biológica, restaurar los eco-
sistemas y limitar la artificialización del suelo.

12.	�Fomentar el uso eficiente de los recursos y el consumo responsa-
ble.

13. Garantizar un entorno limpio y saludable.
14.	�Potenciar la coordinación y cooperación interdepartamental e 

interinstitucional, impulsando la integración de la variable am-
biental en los proyectos normativos y las políticas públicas.

15.	�Corresponsabilizar a los agentes económicos, científico-tecno-
lógicos y sociales de interés, utilizando el mercado a favor del 
medio ambiente y mejorando la información y la formación.

1.	� Cumplir con el objetivo de limitación de emisiones 
establecido en la planificación de cambio climático.

2.	� Promover el análisis de vulnerabilidad frente a los im-
pactos del cambio climático en actividades o sectores 
clave de la CAPV.

IV. PMA 2020 16.	�Proteger, conservar y restaurar nuestro capital natural, preservan-
do los servicios que nos aportan los ecosistemas.

17.	�Progresar hacia una economía competitiva, innovadora, baja en 
carbono y eficiente en el uso de los recursos.

18.	�Promover y proteger la salud y el bienestar de nuestra ciudadanía.
19.	�Incrementar la sostenibilidad del territorio.
20.	�Garantizar la coherencia de las políticas, intensificando la inte-

gración medioambiental. Contribuir a la proyección y responsabi-
lidad internacional de la CAPV.

1.	� Impulsar una economía competitiva baja en carbono 
(línea de actuación 2.1).

2.	� Hacer frente a los retos y vectores ambientales de pre-
ocupación creciente (cambio climático contaminación 
acústica, lumínica, electromagnética, nuevas sustan-
cias…) (línea de actuación 3.2).

3.	� Desarrollar e implantar infraestructuras verdes para 
favorecer la mitigación y adaptación al cambio climático 
y aportar beneficios ecológicos, económicos y sociales 
mediante soluciones que integran la naturaleza en el 
territorio (línea de actuación 4.2).

Fuente: elaboración propia.

2.2.	 La Estrategia de Cambio 
Climático Klima 2050

En junio de 2015, el Gobierno Vasco aprobó la Estrategia de 
Cambio Climático Klima 2050 como un compromiso com-
partido por todos los departamentos del Gobierno. Es una 
estrategia desarrollada mirando a Europa, en coherencia con 
los objetivos marcados por la Unión Europea a 2030 y 2050.

La estrategia establece dos objetivos, uno relacionado con po-
líticas de mitigación y el segundo con medidas de adaptación. 
En relación con las políticas de mitigación, la estrategia persi-
gue, en primer lugar, una reducción de emisiones de GEI de 
al menos un 40% a 2030 y un 80% en 2050, respecto al año 
2005, y, en segundo lugar, propone conseguir un consumo de 
energía renovable que debe alcanzar el 40% sobre el consumo 
final en 2050. El objetivo 2, sobre adaptación, busca “asegurar 
la resiliencia del territorio vasco al cambio climático”.

Para establecer los objetivos de mitigación, se realizó un es-
tudio para estimar las emisiones esperadas en la CAPV en 
2050, considerando un escenario que incorpora la planifica-
ción vigente y un segundo escenario que implica desarro-
llar políticas adicionales para reducir las emisiones. Ambos 
escenarios incorporan, además, escenarios de crecimiento 

económico, demográficos, energéticos y ambientales. Se-
gún este estudio, se espera una reducción de emisiones del 
34% en 2030 y del 43% en 2050 respecto a 2005, solo me-
diante la aplicación de la planificación ya aprobada. Si se 
consideran medidas adicionales, esta reducción podría al-
canzar el 46% en 2030 y el 71% en 2050 (tabla 7). El estudio 
concluye también que sería posible alcanzar reducciones del 
80% a 2050, teniendo en cuenta la consolidación de nuevas 
tecnologías durante dicho período. Este es, finalmente, el 
objetivo asumido por el Gobierno Vasco, no solo en la estra-
tegia, sino también en el marco de varias iniciativas interna-
cionales, tales como el Under2MoU38 o el Pacto de Estados 
y Regiones39. Además, los objetivos también se han incluido 
en la Plataforma NAZCA40, impulsada por Convención Marco 
de Naciones Unidas sobre el Cambio Climático (UNFCCC, 

38	 Under 2 Memorandum of Understanding: under2mou.org.
39	 Compact of States and Regions: https://www.theclimate-

group.org/project/compact-states-and-regions.
40	 Non-state Actor Zone for Climate Action (NAZCA) platform. 

Información sobre la CAPV disponible en http://climateac-
tion.unfccc.int/subnational-region/basque-country/spain.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/contenidos/documentacion/eavds20022006/es_def/index.shtml
https://www.mrafundazioa.eus/es/centro-de-documentacion/medioambiente/programa-marco-ambiental-de-la-capv-2007-2010
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/r49-pma/es/
http://www.euskadi.eus/plan_programa_proyecto/06-iv-ingurumen-esparru-programa/web01-a2inguru/es/
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
https://www.theclimategroup.org/project/compact-states-and-regions
https://www.theclimategroup.org/project/compact-states-and-regions
http://climateaction.unfccc.int/subnational-region/basque-country/spain
http://climateaction.unfccc.int/subnational-region/basque-country/spain
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por sus siglas en inglés) para recoger los compromisos de 
actores no estatales en la lucha contra el cambio climático. 
La estrategia reconoce que para dar respuesta a este objeti-
vo de reducción de emisiones se requiere “una fuerte apues-
ta a nivel de país que permita un cambio estructural en todos 
los sectores emisores”, aunque advierte de la disponibilidad 
de diferentes opciones tecnológicas en el mercado.

Tabla 7. 
Emisiones GEI históricas y escenarios a 
2030 y 2050 (Mt CO2e)

Escenario 
políticas

1990 2005 2013

2030 2050

Emisiones
Variación

(1990)
Variación

(2005)
Emisiones

Variación
(1990)

Variación
(2005)

Actuales
20,90 25,67 19,30

17,03 -19% -34% 14,55 -30% -43%

Adicionales 13,89 -34% -46% 7,35 -65% -71%

Fuente: Estrategia de Cambio Climático Klima 2050.

Para alcanzar los dos objetivos de mitigación y adaptación, 
la estrategia define nueve metas que a su vez se despliegan 
en veinticuatro líneas de actuación y setenta acciones (ver 
resumen en la tabla 8). Tal y como puede observarse en la 
tabla, los objetivos de las seis primeras metas siguen un en-
foque sectorial (energía, transporte, ordenación del territorio 
y medio urbano, etc.), mientras que la meta 7 se centra en 
la necesidad de gestionar los riesgos, si bien se refiere ex-
plícitamente a aquellos que puedan afectar a los recursos 
hídricos y las infraestructuras críticas. La meta 8 establece 
acciones para impulsar la innovación y fomentar el conoci-
miento científico relacionado con cambio climático, y prevé 
el desarrollo de un sistema de monitorización de los efectos 
del cambio climático. Por último, la meta 9 promueve la ac-
ción ejemplarizante y tractora de la Administración Pública 
Vasca.

En el marco de este informe resulta especialmente relevante 
el hecho de que la meta 1 en su totalidad representa objeti-
vos y acciones que emanan de la política energética y tienen 
como responsable a la Viceconsejería de Industria y al Ente 
Vasco de la Energía (EVE), y la propia Estrategia Energética 
de Euskadi 2030 identifica siete líneas de actuación en las 
metas 1, 2, 5 y 8 que se relacionan directamente con sus ob-
jetivos estratégicos, lo que muestra la colaboración y coor-
dinación que es necesaria entre distintos departamentos e 
instituciones.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf


69La t r a n s i c i ó n e n e r g é t i c a d e l Pa í s Va s c o h a c i a u n m o d e l o s o s t e n i b l e

II

( I I ) . 2 .   O B J E T I V O S  C L I M ÁT I C O S  D E  L A  C O M U N I D A D  A U T Ó N O M A  D E L  PA Í S  V A S C O

Tabla 8.
Relaciones entre la Estrategia de Cambio 
Climático 2050 y Estrategia Energética 
2030

Meta
Objetivo 1:
mitigación

Objetivo 2:
adaptación

E2030 Responsable

M1.	�Apostar por un modelo energético bajo en carbono

1.	� Mejorar la eficiencia energética y gestionar la demanda energética.

Viceconsejería de 
Industria

2.	� Impulsar las energías renovables.

3.	� Potenciar los criterios de eficiencia energética y las energías renovables 
en el medio urbano, hacia ”edificación cero emisiones”.

M2.	�Caminar hacia un transporte sin emisiones

4.	� Potenciar la intermodalidad y los modos de transporte con menores 
emisiones de GEI. Viceconsejería de 

Transportes
5.	� Sustituir el consumo de derivados del petróleo.

6.	� Integrar criterios de vulnerabilidad y criterios de adaptación en infraes-
tructuras de transporte.

M3.	�Incrementar la eficiencia y la resiliencia del territorio

7.	� Impulsar una estructura urbana resiliente al cambio climático, compacta 
y mixta en usos. Departamento de Medio 

Ambiente8.	� Integrar el análisis de vulnerabilidad y la adaptación al cambio climático 
en la estrategia territorial.

M4.	�Aumentar la resiliencia del medio natural

9.	� Fomentar la multifuncionalidad de los ecosistemas naturales como 
reguladores de procesos biológicos y geológicos, restaurando especies 
y hábitats vulnerables.

Departamento de Medio 
Ambiente

10.	�Integrar la variable de cambio climático en la gestión de las zonas cos-
teras.

M5.	�Aumentar la resiliencia del sector primario y reducir sus emisiones

11.	�Fomentar una producción agraria integrada, ecológica, local y con 
menores emisiones de GEI. Viceconsejería de 

Agricultura y Pesca
12.	�Aumentar el potencial como sumidero de carbono en la CAPV.

13.	�Adaptar las prácticas y la gestión del sector primario (agrario y pesque-
ro) a las nuevas condiciones climáticas.

Departamento de 
Desarrollo Económico

M6.	�Reducir la generación de residuos urbanos y lograr el vertido cero sin tratamiento

14.	�Reducir la generación de residuos urbanos.
Viceconsejería de Medio 
Ambiente15.	�Aumentar los ratios de recogida y separación selectiva y su posterior 

reutilización, reciclaje y valorización.

M7.	�Anticiparnos a los riesgos

16.	�Garantizar a largo plazo el abastecimiento de agua para los diferentes 
usos.

Varios
17.	�Asegurar la resiliencia del medio construido y de las infraestructuras crí-

ticas (energía, agua, alimentación, salud y TIC) ante eventos extremos.

M8.	�Impulsar la innovación, mejora y transferencia de conocimiento

18.	�Promover la innovación, mejorar y transferir el conocimiento científico.
Varios19.	�Implantar un sistema de monitoreo y seguimiento de los efectos del 

cambio climático.

M9.	�Administración Pública Vasca responsable, ejemplar y referente en cambio climático

20.	�Desarrollar actuaciones formativas para adquirir capacidades y compe-
tencias en cambio climático.

IVAP
Vicec. FP

21.	�Sensibilizar, formar e informar a la ciudadanía en materia de cambio 
climático.

Viceconsejería de Medio 
Ambiente e Industria

22.	�Administración Pública cero emisiones.

Varios
23.	�Consolidar mecanismos de coordinación interinstitucional para la acción 

climática.

24.	�Posicionar a la CAPV en la esfera internacional en materia de cambio  
climático.

Vista anterior
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3. 

El marco legal de las políticas 
energéticas y climáticas  

en la CAPV

3.1.	 Las competencias de la 
Comunidad Autónoma del País 
Vasco en el ámbito de la energía 
y del cambio climático

Las competencias de la CAPV que conciernen al sector 
energético y su sostenibilidad vienen recogidas en el Estatu-
to de Autonomía para el País Vasco, aprobado mediante la 
Ley Orgánica 3/1979, de 18 de diciembre. Esta norma esta-
tutaria atribuye a la CAPV la competencia exclusiva en una 
serie de materias relevantes para el ámbito de la transición 
energética:

■■ Agricultura y ganadería –art. 10.9–.

■■ Instalaciones de producción, distribución y transporte de 
energía, cuando este transporte y su aprovechamiento no 
afecte a otra comunidad autónoma –art. 10.11–.

■■ Investigación científica y técnica –art. 10.19–.

■■ En materia de cooperativas –art. 10.23–.

■■ Promoción, desarrollo económico y planificación de la ac-
tividad económica –art. 10.25–.

■■ Defensa del consumidor y del usuario –art.10.28–.

■■ Industria –art. 10.30–.

■■ Ordenación del territorio y del litoral, urbanismo y vivienda 
–art. 10.31–.

■■ Sector del ferrocarril y los transportes terrestres, maríti-
mos, fluviales –art. 10.32–.

Por su parte, el art. 11 del Estatuto establece la competencia 
de la Comunidad Autónoma del País Vasco para el desa-
rrollo legislativo y la ejecución dentro de su territorio de la 
legislación básica en materias como el medioambiente y la 
ecología –art. 11.1.a–, así como la ejecución de las bases en 
materias como el régimen minero y energético y los recursos 
geotérmicos –art. 11.2.c–.

Así mismo, cabe mencionar que las relaciones de orden tri-
butario entre el Estado y la CAPV vienen establecidas en el 
artículo 41 del Estatuto y en el actual texto de la Ley 12/2002, 
de 23 de mayo, por la que se aprueba el Concierto Económi-
co con la Comunidad Autónoma del País Vasco.

Todas estas materias vienen a configurar el ámbito de de-
cisión de la comunidad autónoma respecto a la transición 
energética hacia un modelo más sostenible. Con objeto de 
delimitar la intervención de la CAPV, es necesario tener en 
cuenta tanto las obligaciones que derivan del Derecho de la 
Unión como la regulación estatal correspondiente de confor-
midad con sus competencias, recogidas en el artículo 149 
de la Constitución Española y las sentencias del Tribunal 
Constitucional, algunas de ellas antes mencionadas, que 

han venido delimitando e interpretando ese régimen compe-
tencial entre Estado y comunidades autónomas.

3.2.	 Normativa reguladora de la 
sostenibilidad energética en la 
Comunidad Autónoma del País 
Vasco

3.2.1.	La sostenibilidad energética del 
sector público de la Comunidad 
Autónoma del País Vasco

En el ámbito de la sostenibilidad energética, a la fecha de la 
conclusión de este informe la principal regulación que dis-
pone la comunidad autónoma es la que establece el Decreto 
178/2015, de 22 de septiembre, sobre la sostenibilidad ener-
gética del sector público de la Comunidad Autónoma del 
País Vasco. Este decreto resulta únicamente de aplicación a 
la Administración General del País Vasco e incluye sus orga-
nismos autónomos, sus entes públicos de derecho privado 
y sociedades públicas, así como las fundaciones del sector 
público y los consorcios con personalidad jurídica propia. 
En su ámbito de aplicación, el decreto incluye los edificios, 
instalaciones y parque móvil que sean propiedad de alguna 
de las entidades públicas concernidas.

El objeto es desarrollar las disposiciones recogidas en la Ley 
2/2011, de 4 de marzo, de Economía Sostenible, relativas 
al papel ejemplarizante de las administraciones públicas 
respecto al ahorro, la eficiencia energética y el uso de las 
energías renovables. Al mismo tiempo, viene a transponer 
cuestiones relacionadas con la Directiva 2010/31, relativa 
a la eficiencia energética de los edificios, así como el Real 
Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el 
procedimiento básico para la certificación de la eficiencia 
energética de los edificios.

Plan general de actuación para el ahorro y la eficiencia ener-
gética. El departamento del Gobierno Vasco con competen-
cia en materia de energía es el órgano encargado de redactar 
un plan general de actuación para lograr los objetivos plan-
teados de ahorro y eficiencia, realizar los informes de segui-
miento del plan, verificar que los edificios de nueva cons-
trucción de titularidad del sector público de la CAPV sean de 
consumo de energía casi nulo. El decreto crea asimismo la 
Comisión para la Sostenibilidad Energética, como órgano de 
coordinación de la Administración.

Objetivos generales y sus horizontes temporales:

■■ Porcentajes de ahorro de energía. El artículo 10 determina 
que el sector público de la comunidad autónoma debe 
lograr una reducción del consumo de energía del 12% 
para el año 2020 y del 25% para 2025, todo ello sobre el 
nivel base de referencia del consumo energético global 
del sector público de la comunidad autónoma existente 
en dicha fecha.

■■ Utilización de energía procedente de fuentes renovables. 
El sector público de la comunidad autónoma debe lograr 
que al menos un 32% de sus edificios, en el año 2020, y 
un 40%, en el año 2025, dispongan de instalaciones de 

Vista anterior

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1979-30177
https://www.boe.es/buscar/pdf/2002/BOE-A-2002-9969-consolidado.pdf
https://www.boe.es/buscar/pdf/2002/BOE-A-2002-9969-consolidado.pdf
https://www.euskadi.eus/bopv2/datos/2015/10/1504303a.pdf
https://www.euskadi.eus/bopv2/datos/2015/10/1504303a.pdf
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-4117
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2011-4117
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32010L0031&from=ES
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-3904
https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2013-3904
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aprovechamiento de energías renovables, pudiendo ser 
tanto con sistemas de aprovechamiento térmico como de 
generación eléctrica.

■■ Utilización de energía en vehículos. A partir de la fecha 
de entrada en vigor del decreto, los vehículos que se ad-
quieran por el sector público de la comunidad autónoma 
deberán utilizar fuentes de energía alternativas a los com-
bustibles derivados del petróleo.

Obligaciones sectoriales. El departamento del Gobierno Vas-
co con competencia en materia de energía debe determinar 
el nivel base de referencia del consumo energético global del 
sector público de la Comunidad Autónoma del País Vasco. 
Para ello debe realizar, y mantener actualizado, el inventario 
de edificios públicos, en el que constará el consumo ener-
gético por unidad de medida. El nivel base de referencia del 
consumo energético global debe aprobarse en el plazo de 
nueve meses desde la entrada en vigor de este decreto (23 
de junio de 2016).

(i)	 Inventario. En el plazo de seis meses, a partir de la entrada 
en vigor de este decreto (23 de marzo de 2016), el depar-
tamento competente en energía realizará un inventario de 
los edificios, instalaciones y parque móvil existentes de 
titularidad del sector público de la comunidad autónoma.

(ii)	 Planes de actuación. El departamento del Gobierno Vas-
co con competencia en materia de energía es el órgano 
encargado de redactar un plan general de actuación para 
lograr los objetivos planteados de ahorro y eficiencia, 
realizar los informes de seguimiento del plan, y verificar 
que los edificios de nueva construcción de titularidad del 
sector público de la CAPV sean de consumo de energía 
casi nulo. Asimismo, el decreto crea la Comisión para la 
Sostenibilidad Energética como órgano de coordinación 
de la Administración.

	 El Consejo de Gobierno aprobará, en el plazo de un año 
tras la entrada en vigor del decreto (23 de septiembre 
de 2016), un plan general de actuación. En un plazo no 
superior a tres años (23 de septiembre de 2018), los de-
partamentos del Gobierno remitirán a la Comisión para 
la Sostenibilidad Energética un plan específico de ac-
tuación para cada unidad de actuación de la que sean 
responsables.

(iii)	 Control de consumos. En el plazo de un año (23 de sep-
tiembre de 2016), los edificios e instalaciones con una 
potencia eléctrica instalada superior a 25 kW deberán 
disponer de contadores de energía eléctrica inteligentes. 
Se llevará un control del consumo de energía por edificio 
que incluya todos los consumos de todas las energías 
utilizadas y su coste. El control se realizará al menos 
anualmente y en base mensual.

(iv)	 La Comisión para la Sostenibilidad Energética preparará 
un informe anual de seguimiento del consumo de energía 
en el sector público de la CAPV que será hecho público.

(v)	 Auditorías energéticas. En el plazo máximo de tres años, 
la totalidad de edificios e instalaciones deben contar con 
la correspondiente auditoría energética.

(vi)	 Calificación energética de edificios existentes. Los edi-
ficios existentes de titularidad del sector público de la 
CAPV que deban disponer de la Certificación Energética 

de Edificios deberán contar con dicho certificado en los 
plazos establecidos en la normativa. El 25% de los edi-
ficios existentes debe mejorar su calificación energética 
antes del año 2025.

	 Los edificios existentes de viviendas de protección pú-
blica en régimen de alquiler promovidos por el sector 
público de la comunidad autónoma serán objeto de un 
plan especial con objeto de determinar la necesidad de 
efectuar una auditoría y los plazos para ello.

■■ Edificios de nueva construcción de consumo de energía 
casi nulo. Los edificios de nueva construcción y la am-
pliación de edificios existentes, destinados tanto a servi-
cios como a vivienda de protección pública, cuya cons-
trucción o rehabilitación se inicie un año después de la 
entrada en vigor deberán ser de consumo de energía casi 
nulo. Mientras no se establezca la normativa o metodo-
logía concreta para cuantificarlo, el consumo de energía 
casi nulo en un edificio se considera equivalente a contar 
como mínimo con calificación energética tipo A y contar 
con un 70% de su consumo energético proveniente de 
fuentes renovables.

■■ Los edificios de nueva construcción de titularidad del 
sector público de la CAPV deberán disponer de puntos 
de recarga de vehículos alternativos y de espacios para 
facilitar el uso y el aparcamiento de bicicletas.

■■ Renovación de instalaciones, equipos, flotas y vehícu-
los. El decreto regula la obligación de instalar sistemas 
de gestión centralizada de las instalaciones que pueden 
incluir la monitorización de consumos. La renovación de 
instalaciones, equipos, flotas y vehículos debe proporcio-
nar un incremento del ahorro y de la eficiencia energética, 
la utilización de energías renovables y contribuir a la dis-
minución del uso de combustibles derivados del petróleo. 
Para ello, el sector público de la comunidad autónoma 
debe adquirir productos, servicios y edificios que tengan 
un alto rendimiento energético, teniendo en cuenta la 
eficacia en los costes, la viabilidad económica y la ade-
cuación técnica, así como la existencia de competencia 
suficiente.

■■ Planes de movilidad. Los centros de trabajo que cuen-
ten con un mínimo de cien personas al servicio del sec-
tor público de la comunidad autónoma deben disponer 
de un plan de transporte a dichos centros. El plan debe 
aprobarse en el plazo máximo de 2 años y contener un 
diagnóstico de la situación, los objetivos a lograr, una 
propuesta de medidas a adoptar y los mecanismos de 
financiación oportunos.

■■ Medidas para la integración de la sostenibilidad energéti-
ca en las políticas públicas. Los instrumentos de ordena-
ción del territorio y de las infraestructuras del transporte 
que sean redactados y aprobados por la Administración 
de la comunidad autónoma deben incluir en su tramita-
ción un estudio sobre su efecto en el consumo de ener-
gía, en el ahorro y la eficiencia energética, o en el uso de 
las energías renovables.

■■ Este estudio sobre sostenibilidad energética deberá in-
cluir: (i) una evaluación del modelo de planificación te-
rritorial y urbanística y su adaptación a las exigencias de 

Vista anterior
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ahorro y eficiencia energética; (ii) una evaluación del dise-
ño urbanístico existente para la implantación de energías 
renovables en edificios e infraestructuras, con el fin de 
mejorar el aprovechamiento energético; (iii) un análisis 
del alumbrado público, con el fin de mejorar su eficiencia 
energética; y (iv) un estudio de movilidad, a los efectos 
del consumo energético, incluyendo alternativas al uso 
del transporte privado y de los combustibles derivados 
del petróleo.

3.2.2.	El proyecto de Ley de Sostenibilidad 
Energética de las Administraciones 
Públicas Vascas

El Consejo de Gobierno de julio de 2016 ha aprobado un 
proyecto de Ley de Sostenibilidad Energética de las Admi-
nistraciones Públicas Vascas. Este proyecto de ley incluye 
disposiciones que afectarán a todas las instituciones de 
ámbito municipal, territorial y de la CAPV. Su objetivo es la 
reducción del consumo energético, el impulso de la soste-
nibilidad energética y la protección del medio ambiente me-
diante la implantación de instalaciones de energía renovable 
en los edificios públicos. Su finalidad principal es que las 
administraciones alcancen una reducción del consumo de 
energía del 25% en 2025. Entre las medidas concretas que 
recoge el texto aprobado, se encuentran el control de con-
sumos, las auditorías energéticas y los planes de actuación 
energética.

Uso de energía procedente de energías renovables. Cada 
administración deberá lograr para 2025 que al menos un 
25% de sus edificios disponga de instalaciones de aprove-
chamiento de energías renovables. Para ello, las licitaciones 
para compra de energía eléctrica deben valorar especial-
mente el origen renovable y se podrá exigir que el 10% de la 
energía adquirida sea energía eléctrica verde.

Medidas a cumplir en los edificios públicos. Todos los edifi-
cios de la Administración deberán disponer de un certificado 
de eficiencia energética en el plazo de dos años. El 25% de 
los edificios existentes de cada administración cuyo nivel de 
calificación energética sea inferior a B deberán mejorar dicha 
calificación un nivel como mínimo antes de 2025.

Movilidad sostenible. A partir de 2020, el 100% de los ve-
hículos que adquieran las administraciones públicas debe-
rán utilizar combustibles alternativos. Las administraciones 
municipales deberán facilitar para 2025 que exista en cada 
municipio un punto de recarga de vehículo eléctrico por 
cada 2.000 habitantes. Los edificios de nueva construcción 
habrán de constar de puntos de recarga de vehículos eléc-
tricos y de espacios para facilitar el uso y aparcamiento de 
bicicletas.

El servicio público de transporte de viajeros y viajeras por 
carretera tenderá progresivamente al uso de transporte pú-
blico con combustibles alternativos y los pliegos de adjudi-
cación tendrán en cuenta que el 100% de la flota renovada 
deberá usar combustibles alternativos a partir de 2020.

Restricciones a la circulación de vehículos. Los municipios 
podrán prohibir o restringir el acceso a determinadas zonas 
a vehículos que no usen combustibles alternativos o que so-

brepasen determinados niveles de emisión. Podrán priorizar 
y discriminar positivamente el aparcamiento de vehículos 
que empleen combustibles alternativos.

Planes de movilidad. En dos años los municipios con más 
de 25.000 habitantes deberán adoptar un plan de movilidad 
urbana y en tres años los de más de 5.000 habitantes. Las 
diputaciones deberán disponer de un plan de movilidad in-
terurbana. Estos planes recogerán, entre otros, los distintos 
modos de transporte y su incidencia en el uso de la energía 
y preverán medidas sobre instalaciones de punto de recarga 
para vehículos de combustibles alternativos, incentivarán el 
transporte público, las alternativas al transporte privado y el 
fomento de bicicletas, entre otros.

De la ley de sostenibilidad energética de las administra-
ciones públicas vascas a la ley de sostenibilidad de la Co-
munidad Autónoma del País Vasco. Durante su tramitación 
parlamentaria, el proyecto de ley ha sido objeto de cambios 
sustanciales respecto al objeto de la ley, que pasa de ser una 
norma dirigida a las administraciones públicas vascas a una 
norma dirigida a promover la sostenibilidad energética en 
otros ámbitos privados como el sector industrial y el sector 
servicios, el transporte y la movilidad urbana, y la ordena-
ción urbanística y el sector residencial. En esos ámbitos se 
plantea fomentar la sustitución paulatina de hidrocarburos 
líquidos en la próxima década. Asimismo, se propone incluir 
una relación de derechos de la ciudadanía a la información 
sobre la sostenibilidad energética y sobre la prestación de 
los servicios energéticos.

3.3.	 Normativa reguladora del ahora, 
la eficiencia energética y las 
energías renovables en la CAPV

3.3.1.	Actuaciones promovidas por el EVE/
Ente Vasco de la Energía

El Ente Vasco de la Energía viene desarrollando diversas 
acciones encaminadas a cumplir con los objetivos recogi-
dos en la Estrategia Energética de Euskadi 2030 (3E-2030). 
El Ente Vasco de la Energía es un ente público de derecho 
privado creado por la Ley 9/1982, de 24 de noviembre, y 
adscrito al actual Departamento de Desarrollo Económico 
y Competitividad del Gobierno Vasco. Su objetivo principal 
es la planificación y el control de las actividades del sector 
público de la CAPV en el campo de la energía mediante el 
ahorro energético, la generación de energía con fuentes re-
novables y la seguridad del suministro energético. Para ello, 
su cometido es proponer las estrategias energéticas a seguir 
en la CAPV bajo los criterios de garantía de suministro, com-
petitividad en costes, desarrollo tecnológico y empresarial, 
y sostenibilidad.

Dentro de la estructura del Departamento de Desarrollo Eco-
nómico y Competitividad del Gobierno Vasco, se encuentra 
adscrita la sociedad pública CADEM (Centro para el Ahorro 
y Desarrollo Energético y Minero, S.A.), cuya misión es me-
jorar la eficiencia energética y el ahorro en todos los secto-
res relacionados con el consumo de energía. Otra sociedad 
adscrita es SHESA (Sociedad de Hidrocarburos de Euskadi, 

Vista anterior

https://www.irekia.euskadi.eus/es/news/39740-ley-sostenibilidad-energetica-las-administraciones-publicas-vascas-remite-parlamento-para-liderar-ahorro-eficiencia-energetica-implantacion-renovables-consejo-gobierno-2017?track=1
https://www.irekia.euskadi.eus/es/news/39740-ley-sostenibilidad-energetica-las-administraciones-publicas-vascas-remite-parlamento-para-liderar-ahorro-eficiencia-energetica-implantacion-renovables-consejo-gobierno-2017?track=1
http://www.legebiltzarra.eus/BASIS/izaro/webx/fr_iniciac/DDW?W=INI_NUMEXP='11%5C09%5C01%5C00%5C0002'&R=N
http://www.legebiltzarra.eus/BASIS/izaro/webx/fr_iniciac/DDW?W=INI_NUMEXP='11%5C09%5C01%5C00%5C0002'&R=N
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.eve.eus/EVE/media/EVE/pdf/legislacion/Ley-9-198-24-Noviembre.pdf


73La t r a n s i c i ó n e n e r g é t i c a d e l Pa í s Va s c o h a c i a u n m o d e l o s o s t e n i b l e

II

( I I ) . 3 .   E L  M A R C O  L E G A L  D E  L A S  P O L Í T I C A S  E N E R G É T I C A S  Y  C L I M ÁT I C A S  E N  L A  C A P V

S.A.), que tiene por objeto la exploración y explotación de 
hidrocarburos. Desde su constitución, SHESA ha sido titu-
lar de diversos permisos de investigación localizados en la 
cuenca vasco-cantábrica y su plataforma continental.

■■ Energías renovables. Entre las actuaciones realizadas por 
el EVE, cabe citar los diversos programas de ayudas a 
través de los cuales se intenta promocionar el aprove-
chamiento de las energías renovables en los diferentes 
sectores de actividad. Dentro de esos programas de ayu-
das, el objetivo prioritario es reducir el consumo de ener-
gía convencional a través la promoción de instalaciones 
de aprovechamiento de energías renovables dentro de la 
geografía de la CAPV, aumentando así la participación de 
las energías renovables. Dentro del programa de 2018, 
el EVE incluye instalaciones de biomasa y geotermia. En 
cuanto a la producción eléctrica renovable, se incluyen 
las instalaciones aisladas de la red hasta 250 kW e ins-
talaciones conectadas a la red hasta 1 MW, ya sean fo-
tovoltaicas como eólicas o minicentrales hidroeléctricas. 
También se han incluido ayudas a polígonos industriales, 
en las que se fomentará la introducción de mejoras ener-
géticas en estos centros empresariales.

■■ Fomento de ahorro y eficiencia energética. El EVE viene 
desarrollando una serie de acciones para incentivar las 
medidas de ahorro y eficiencia energética en los diferen-
tes sectores de actividad. Durante el año 2018, el EVE ha 
aprobado varios programas de ayudas en el sector indus-
trial41, en el sector terciario42, en instalaciones y edificios 
públicos43 y en el sector del transporte44. Se ha incluido 
un programa de ayudas con el objeto de promover la efi-
ciencia energética y el uso de energías renovables en ins-
talaciones y edificios mediante contratos con empresas 
de servicios energéticos (ESES)45.

■■ Observatorio de la Energía. El EVE también lleva a cabo 
labores de observatorio de la energía elaborando infor-
mes periódicos sobre la coyuntura energética y publican-
do anualmente los datos energéticos más destacados de 
la CAPV.

■■ Transporte y movilidad sostenible. El EVE desarrolla la-
bores de formación en conducción eficiente de vehículos 
para profesionales del sector o el fomento de la bicicleta. 
En el ámbito de la estrategia para la introducción del ve-
hículo eléctrico en la comunidad, el objetivo del EVE es 
impulsar su introducción como medio de mejora de la efi-
ciencia energética en el transporte y un elemento impulsor 

41	 Programa de ayudas a inversiones en eficiencia energética y 
uso de energías renovables en el sector industrial – año 2018.

42	 Programa de ayudas a inversiones en eficiencia energética y 
uso de energías renovables en el sector terciario – año 2018.

43	 Programa de ayudas a inversiones en eficiencia energética y 
uso de energías renovables en el sector de la administración 
pública local – año 2018.

44	 Programa de ayudas a inversiones en transporte y movilidad 
eficiente – año 2018.

45	 Programa de ayudas para promover la eficiencia energética 
y el uso de energías renovables en instalaciones y edificios 
mediante contratos con Empresas de Servicios Energéticos 
(ESEs) – año 2018.

de la industria. Para ello, se ha fijado una serie de objetivos 
específicos generales dirigidos a (i) facilitar el acceso al 
vehículo eléctrico a las organizaciones y la ciudadanía; (ii) 
propugnar el desarrollo de un marco jurídico que favorezca 
su adquisición y utilización; (iii) crear una red de puntos de 
recarga en el territorio de la CAPV; y (iv) medidas de apoyo 
al sector industrial vasco. Esta estrategia plantea lograr en 
el año 2020 que el 10% de los vehículos vendidos sean 
eléctricos (puros o híbridos enchufables).

3.3.2.	Actuaciones promovidas por la 
sociedad IHOBE contra el cambio 
climático

La Sociedad Pública de Gestión Ambiental IHOBE, S.A. fue 
constituida en el año 1982 mediante el Decreto 282/1982, de 
8 de noviembre, con el objetivo de contribuir al desarrollo de 
la política ambiental y la sostenibilidad en la CAPV en mate-
rias como el cambio climático, la producción y el consumo 
sostenible, y la protección del medio ambiente urbano. Esta 
sociedad pública, que actúa bajo las directrices del Depar-
tamento Medio Ambiente, Planificación Territorial y Vivien-
da, desarrolla actuaciones dirigidas a mitigar las emisiones 
de gases de efecto invernadero y a minimizar los efectos 
del cambio climático. Para ello, lleva a cabo el impulso de 
actuaciones de economía circular en diversos sectores di-
rigidas al ahorro de recursos materiales y energéticos, en el 
diseño y en los procesos productivos, para que los recursos 
se mantengan dentro del flujo económico el mayor tiempo 
posible y se reduzca al mínimo la generación de residuos46. 
También promueve la incorporación de criterios ambientales 
en la compra y contratación pública.

Respecto a sus funciones de observatorio, IHOBE publica 
anualmente el inventario de emisiones del País Vasco.

3.3.3.	Normativa reguladora de la 
ordenación territorial y urbanística 
de las instalaciones de producción 
de energía

Las vigentes Directrices de Ordenación Territorial (DOT) de la 
CAPV fueron aprobadas mediante el Decreto 28/1997, de 11 
de febrero. Este importante instrumento de ordenación te-
rritorial realizó un análisis sobre las necesidades de infraes-
tructuras energéticas en cuanto a las políticas de ordena-
ción del territorio. El diagnóstico preveía una disminución del 
consumo de derivados del petróleo como consecuencia de 
la mejora de la eficiencia energética, la potenciación del gas 
natural y la utilización de energías no convencionales (reno-
vables). En cuanto a las posibilidades de utilización de ener-
gías alternativas (cogeneración, solar, eólica, minihidráulica, 
biomasa), las DOT exponían que la CAPV dispone de un po-
tencial de utilización superior al nivel de utilización existente 
en ese momento. Dentro de las directrices, se recogían la 
diversificación de fuentes energéticas y la potenciación del 
gas natural y de energías alternativas, y la necesaria coordi-

46	 Economía circular en la industria del País Vasco. Diagnóstico.
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https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/1982/12/8201995a.pdf
https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/1982/12/8201995a.pdf
http://www.ihobe.eus/mediateca/inventario-emisiones-gases-efecto-invernadero-pais-vasco-2016
https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/1997/02/9700689a.pdf
https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/1997/02/9700689a.pdf
http://www.ihobe.eus/publicaciones/economia-circular-en-industria-pais-vasco-diagnostico
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nación de las políticas de las distintas sociedades energé-
ticas con la ordenación del territorio. A tal efecto, se consi-
deraba deseable la redacción de un plan territorial sectorial 
(PTS) que recogiese cada uno de los programas energéticos.

Con esa finalidad, el Gobierno Vasco aprobó el PTS de la 
Energía Eólica en la Comunidad Autónoma del País Vasco 
mediante Decreto 104/2002, de 14 de mayo. El objeto del 
PTS era la selección de los emplazamientos más adecuados 
para la implantación de parques eólicos y su integración con 
los diferentes aspectos de la ordenación del territorio. En el 
PTS se incluían los parques eólicos con más de ocho aero-
generadores y con una potencia instalada superior a 10 MW.

Actualmente, tras el paso de veinte años desde su aproba-
ción, las DOT se encuentran en un proceso de revisión. El 
documento de aprobación inicial incluye, asimismo, la revi-
sión del PTS de Energía Eólica, con el objeto de adaptarlo 
a los actuales requerimientos energéticos que recojan los 
objetivos sectoriales a cumplir respecto a las energías reno-
vables y, en concreto, a la energía eólica.

Al mismo tiempo, la revisión de las DOT plantea la aproba-
ción de un plan territorial sectorial de energías renovables 
dirigido a elaborar un inventario de recursos renovables, pro-
mover un aumento de la participación de las renovables en 
la generación eléctrica y facilitar la implantación de las que 
resulten necesarias para lograr el máximo aprovechamiento 
del potencial energético en renovables de la CAPV.

En el ámbito de las ordenación urbanística, hay que hacer 
mención a la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanis-
mo, que incorpora dentro de sus principios la sostenibilidad 
ambiental. Con tal fin, la ordenación urbanística debe fomen-
tar la utilización y el aprovechamiento de energías renova-
bles, la eficiencia energética, la minimización de producción 
de residuos y el ahorro de recursos naturales en los siste-
mas urbanos. Esta ley prevé que las ordenanzas municipales 
complementarias a la ordenación urbanística deberán intro-
ducir entre sus criterios la eficiencia energética, la reducción 
de emisiones contaminantes y la arquitectura bioclimática47.

Procedimientos de autorización administrativa. El Decreto 
282/2002, de 3 de diciembre, regula los procedimientos de 
autorización administrativa para las instalaciones de produc-
ción, transporte y distribución de energía eléctrica, así como 
de las acometidas e instalaciones de conexión de consumi-
dores. En el caso de las instalaciones de producción, está 
regulación es de aplicación para aquellas instalaciones de 
una potencia instalada inferior a 50 MW. El departamento 
del Gobierno Vasco competente en materia de energía es el 
órgano encargado de otorgar esas autorizaciones.

Por otra parte, el Decreto 115/2002, de 28 de mayo, viene 
a regular el procedimiento para la autorización de parques 

47	 Dos casos de interés a destacar al respecto serían los si-
guientes: el Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz ha propuesto la 
modificación puntual del Plan General de Ordenación Urbana 
para facilitar la mejora energética y la protección acústica de 
los edificios y el Ayuntamiento de Donostia dispone desde 
el año 2009 de una ordenanza sobre “eficiencia energética 
y calidad ambiental de los edificios”, publicada en el Boletín 
Oficial de Gipuzkoa del 5 de junio de 2009.

eólicos para la producción de energía eléctrica. Su ámbito 
de aplicación son aquellas instalaciones de uno o varios ae-
rogeneradores con una potencia total instalada igual o su-
perior a 500 kW.

Las instalaciones de energías renovables para la producción 
de electricidad se han regulado mediante la Orden de 11 de 
julio de 2001, en el caso de determinadas instalaciones de 
energía solar fotovoltaica. Esta norma regula el procedimien-
to administrativo aplicable a las instalaciones solares foto-
voltaicas con una potencia nominal no superior a 100 kW 
y cuya conexión a la red de distribución se efectúe en baja 
tensión.

También cabe mencionar la Orden de 30 de noviembre de 
2001, que regula el control y seguimiento en las plantas de 
producción de energía eléctrica en régimen especial. El ám-
bito de aplicación son las instalaciones que no superen los 
50 MW de (i) autoproductores que utilicen la cogeneración 
que supongan un alto rendimiento energético y de potencia 
instalada; (ii), energías renovables no consumibles, biomasa 
o cualquier tipo de biocarburante; (iii) residuos no renova-
bles; y (iv) residuos de los sectores agrícola, ganadero y de 
servicios con una potencia igual o inferior a 25 MW.

3.3.4.	El sector residencial. Medidas de 
ahorro y eficiencia energética de los 
edificios

La Ley 3/2015, de 18 de junio, de Vivienda, ha incorporado 
en su artículo 40 una referencia al ahorro y a la eficiencia 
energética dentro de los principios reguladores de la inter-
vención en la edificación. Se establece el mandato a los 
poderes públicos vascos para que su actividad se desa-
rrolle de conformidad con (i) la optimización y reducción 
del consumo energético en los edificios o conjunto urbano 
mediante la utilización de sistemas pasivos; (ii) el fomento 
de la utilización de sistemas centralizados de producción 
de energía y el uso de energías renovables; y (iii) el cumpli-
miento de los requisitos y condiciones de eficiencia energé-
tica y consumo energético y de recursos en las actuaciones 
de intervención de la edificación de acuerdo con lo previsto 
en la normativa sectorial de aplicación. Esta ley estable-
ce una serie de acciones de mejora en las condiciones de 
eficiencia energética dirigidas a la rehabilitación del patri-
monio edificado existente, entre las que se incluye el deber 
de inspección de las edificaciones existentes, el deber de 
conservación y, en su caso, las declaraciones de necesidad 
de rehabilitación.

Inspección técnica de edificios. La Inspección Técnica de 
Edificios (ITE) en la CAPV se regula en la actualidad por el 
Decreto 241/2012, de 21 de noviembre, –tras la modificación 
del Decreto 80/2014, de 20 de mayo–. El objetivo de esta 
inspección consiste en conocer el estado de deterioro del 
edifico, evaluar los daños en función de su gravedad y ela-
borar un plan de intervención. Mediante la regulación del ITE 
se implanta un sistema objetivo y unitario que permite cono-
cer los desperfectos y las deficiencias apreciadas en dichos 
edificios, sus posibles causas y las medidas recomendadas 
para asegurar la estabilidad, la seguridad, la estanqueidad y 
su consolidación estructural. Así mismo, permite estimar las 
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condiciones de la envolvente del edificio desde la perspec-
tiva de su eficiencia energética. De ese modo, la inspección 
técnica es un eficaz instrumento para evaluar el estado de 
conservación de los inmuebles. Esa inspección debe incluir 
la información relativa al certificado de eficiencia energética 
del edificio en los términos que se regulado por el Real De-
creto 235/2013, de 5 de abril48.

La actual normativa recoge la programación para efectuar 
las ITE antes del 27 de junio de 2018 para todos los edificios 
de uso residencial con una antigüedad superior a 50 años. 
Los edificios de uso residencial que cumplan 50 años a partir 
del 28 de junio de 2017 deberán realizar la ITE en el plazo de 
un año desde que el edificio cumpla dicha antigüedad. Al 
mismo tiempo, la exigencia de la ITE es obligatoria para los 
edificios cuyos titulares pretendan acogerse a ayudas públi-
cas. En todo caso, los ayuntamientos pueden establecer un 
calendario propio más exigente para la planificación de las 
ITE radicadas en su término municipal49.

El Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, que aprobó el 
Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios 
(RITE), ha creado el marco normativo básico que regula las 
exigencias de eficiencia energética y de seguridad que de-
ben cumplir las instalaciones térmicas en los edificios para 
atender la demanda de bienestar, seguridad e higiene de las 
personas. Mediante la Orden de 22 de julio de 2008, de la 
Consejera de Industria, Comercio y Turismo, se desarrolla 
el citado reglamento y se adapta la normativa existente en 
esta comunidad autónoma al nuevo marco normativo. Para 
ello, las instalaciones deben someterse a inspecciones pe-
riódicas con el objeto de detectar el insuficiente aprovecha-
miento del sistema de eficiencia energética y recomendar 
su uso o su adecuación. En relación con el control del uso 
y mantenimiento de las instalaciones en funcionamiento, el 
artículo 25 del RITE establece que es el titular el responsable 
el cumplimiento del RITE, en concreto, de su correcto uso y 
mantenimiento.

Obligación de conservación de las condiciones de ahorro y 
eficiencia energética en los edificios existentes. Esta obliga-
ción está recogida en el artículo 41 de la LV y en el artículo 
199 de la Ley 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo. 
Los propietarios de los terrenos tienen el deber de conser-
varlos y rehabilitarlos para garantizar unas adecuadas con-
diciones de seguridad, salubridad, ornato público y decoro. 
El artículo 15 del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de 

48	 Contendrá información sobre la relación coste-eficacia de las 
recomendaciones formuladas en el certificado. Por otro lado, 
informará de las actuaciones que se hayan de emprender 
para llevar a la práctica las recomendaciones. Asimismo, se 
podrá facilitar al propietario o arrendatario información sobre 
otros temas conexos, como auditorías energéticas o incen-
tivos de carácter financiero o de otro tipo y posibilidad de 
financiación.

49	 EL Ayuntamiento de Bilbao es uno de los pocos municipios 
con un calendario propio de planificación de las ITE, regulado 
en la Ordenanza sobre mantenimiento, reparación y rehabili-
tación de inmuebles. Prevé la obligación en 2015 de inspec-
ción de los edificios anteriores a 1920, en 2016 para edificios 
anteriores a 1940, en 2017 para edificios anteriores a 1959 y 
en el 2018 para edificios anteriores a 1967.

octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley 
de Suelo y Rehabilitación Urbana, incluye dentro de los de-
beres de los propietarios “Realizar las obras adicionales que 
la Administración ordene para la mejora de la calidad y sos-
tenibilidad del medio urbano, hasta donde alcance el deber 
legal de conservación”. En estos casos, las obras pueden 
exigir su adecuación a las previsiones edificatorias estable-
cidas en el Código Técnico de la Edificación. Para ello, la 
Administración deberá fijar, de manera motivada, el nivel de 
calidad que debe ser alcanzado para cada una de ellas para 
satisfacer los requisitos básicos de la edificación estableci-
dos en el artículo 3.1 de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, 
de Ordenación de la Edificación. Esta normativa de edifica-
ción establece que, con el fin de garantizar la seguridad de 
las personas, el bienestar de la sociedad y la protección del 
medio ambiente, los edificios deben mantenerse y conser-
varse de tal forma que se satisfagan los requisitos básicos 
relativos a su habitabilidad, donde se incluyen las obras de 
ahorro de energía y aislamiento térmico, de tal forma que 
se consiga un uso racional de la energía necesaria para la 
adecuada utilización del edificio.

En este caso, la Administración municipal, o en su defecto 
el Gobierno Vasco, tienen la competencia de garantizar el 
cumplimiento del deber mediante el correspondiente expe-
diente y, tras recabar los correspondientes informes técni-
cos, de dictar las oportunas órdenes de ejecución dirigidas a 
imponer a los propietarios de terrenos y edificaciones. Para 
ello, los ayuntamientos están habilitados para dictar órde-
nes de ejecución de obras de reparación, conservación, re-
habilitación y mejora. Estas órdenes de ejecución tienen un 
carácter ejecutivo. Su incumplimiento injustificado habilita a 
la Administración a adoptar las correspondientes medidas 
para garantizar su cumplimiento (ejecución subsidiaria, mul-
tas coercitivas, etc.) previstas en el art. 203 de la Ley 2/2006, 
de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo.

Medidas de fomento de la rehabilitación. El Decreto 
317/2002, de 30 de diciembre, sobre actuaciones protegi-
das de rehabilitación del patrimonio urbanizado y edificado, 
regula el régimen jurídico de las actuaciones de rehabilita-
ción con el objeto de promocionar y fomentar el sector de la 
vivienda. En desarrollo del mismo, la Orden de 2 de mayo de 
2007 ha establecido el régimen de subvenciones para la re-
habilitación del patrimonio urbanizado y edificado en aque-
llas áreas que sean declaradas de Rehabilitación Integrada o 
como Áreas Residenciales Degradadas.

La Orden de 28 de diciembre de 2016 ha incluido el Programa 
Renove Rehabilitación eficiente de Viviendas y Edificios, con 
ayudas dirigidas a la intervención en el patrimonio edificado 
cuando el uso principal es de vivienda y se ha construido 
con anterioridad a 1980. Para ello, se incluye un programa 
de ayudas para la elaboración de proyectos de interven-
ción en el patrimonio edificado. Las ayudas están dirigidas 
a las comunidades de propietarios para que realicen mejo-
ras del comportamiento energético del edificio y que, tras la 
reforma, alcancen una certificación energética C. Para ello, 
podrán subvencionarse actuaciones pasivas sobre la envol-
vente de los edificios que eviten pérdidas innecesarias de la 
propia energía suministrada o actuaciones activas, incorpo-
rando instalaciones para la centralización de instalaciones 
energéticas o captadoras de fuentes de energía renovable 
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que consigan reducir el consumo anual de energía primaria 
no renovable del edificio en un 30%. También se incluyen 
ayudas para la monitorización energética en una muestra de 
viviendas representativa del edificio o bloque rehabilitado.

Otra medida para la promoción de la eficiencia energética en 
el diseño de las edificaciones es la Guía de edificación sos-
tenible para la vivienda en la Comunidad Autónoma del País 
Vasco. Esta guía recoge un conjunto de buenas prácticas y 
recomendaciones que sientan las bases técnicas para una 
edificación sostenible en las viviendas.

Certificación de la eficiencia energética de los edificios. El 
Departamento de Desarrollo Económico y Competitividad 
del Gobierno Vasco ha aprobado el Decreto 226/2014, de 9 
de diciembre, así como la Orden de 16 de marzo de 2015, 
con el objeto de regular el control y el registro de los certifi-
cados de eficiencia energética. La dirección competente en 
materia de energía del Gobierno Vasco dispone de compe-
tencias para aprobar los planes de inspección de los edifi-
cios, con el fin de comprobar la adecuación de la calificación 
energética señalada en el correspondiente certificado de 
eficiencia energética y para vigilar el cumplimiento de esta 
normativa.

3.4.	 La fiscalidad ambiental en la 
Comunidad Autónoma del País 
Vasco

La normativa que regula la fiscalidad ambiental vasca debe 
tener en cuenta la Ley 12/2002, de 23 de mayo, por la que se 
aprueba el Concierto Económico con la Comunidad Autóno-
ma del País Vasco, así como la normativa tributaria aproba-
da por las juntas generales y las haciendas forales de cada 
uno de los tres territorios históricos.

A este respecto, deben tenerse en cuenta las medidas fisca-
les que hagan referencia a los impuestos ambientales con-
certados, previstos en la normativa estatal antes menciona-
da. Los tributos concertados se rigen por las mismas normas 
sustantivas y formales establecidas en cada momento por el 
Estado. Ello no obstante, las instituciones competentes de 
los territorios históricos pueden aprobar los modelos de de-
claración e ingreso.

Impuestos concertados sobre la energía. El impuesto sobre 
el valor de la producción de la energía eléctrica es un tributo 
concertado, vigente desde el 1 de enero de 2013, que grava 
la producción e incorporación al sistema eléctrico de energía 
eléctrica. La exacción de este impuesto concertado corres-
ponde a la diputación foral competente por razón del territo-
rio, según dónde se radique la instalación de producción de 
energía eléctrica50. El tipo de gravamen de este impuesto es 

50	 En Araba/Álava, la Norma Foral 24/2014, de 9 de julio, del 
Impuesto sobre el Valor de la Producción de la Energía Eléc-
trica. En Bizkaia, la Norma Foral 6/2014, de 11 de junio, del 
impuesto sobre el valor de la producción de la energía eléc-
trica. En Gipuzkoa, la Orden Foral 308/2014, de 14 de mayo, 
incluye el impuesto sobre el valor de la producción de la 
energía eléctrica y el impuesto sobre los gases fluorados de 
efecto invernadero.

en la actualidad del 7% del importe total de la producción e 
incorporación al sistema eléctrico de energía eléctrica, reali-
zado por las empresas productoras de electricidad ubicadas 
en la CAPV.

Otros impuestos concertados, de naturaleza indirecta, re-
caen sobre los gases fluorados de efecto invernadero que 
gravan el consumo de productos como los hidrofluorocar-
buros (HFC), atendiendo a su potencial de calentamiento 
atmosférico51, y el impuesto sobre los hidrocarburos52, que 
recae sobre el consumo de hidrocarburos derivado de sus 
emisiones de dióxido de carbono a la atmósfera.

En el caso de impuestos indirectos especiales, cabe men-
cionar el impuesto que grava el suministro y consumo de 
energía eléctrica53, cuya gestión corresponde a la diputa-
ción foral competente por razón del territorio. También hay 
que mencionar el impuesto sobre determinados medios de 
transporte que grava la matriculación de vehículos automó-
viles nuevos o usados. Este impuesto incluye un tipo del 0% 
tanto a los vehículos cuyas emisiones oficiales de CO2 no 
sean superiores a 120 g/km, como a los vehículos provistos 
de un solo motor que no sea de combustión interna.

Impuestos locales. Otros impuestos de gestión municipal, 
regulados por la normativa foral de las haciendas locales, 
hacen referencia a aspectos energéticos con incidencia para 
la tributación ambiental54.

■■ Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI)55. En este caso, las 
ordenanzas fiscales pueden llegar a regular una bonifi-
cación de hasta el 50% del IBI para los bienes inmuebles 
en los que se hayan instalado sistemas para el aprove-
chamiento térmico o eléctrico de la energía proveniente 
del sol.

51	 En Araba/Álava, la Norma Foral 27/2014, de 9 de julio, del 
Impuesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero. 
En Bizkaia, la Norma Foral 5/2014, de 11 de junio, del im-
puesto sobre los gases fluorados de efecto invernadero. En 
Gipuzkoa, la Orden Foral 308/2014.

52	 En Araba/Álava, el Decreto Normativo de Urgencia Fiscal 
1/1999, que regula los Impuestos Especiales. En Bizkaia, la 
Orden Foral 183/2013, de 25 de enero, por la que se aprueba 
el modelo 581 de autoliquidación del Impuesto sobre Hidro-
carburos. En Gipuzkoa, el Decreto Foral 20/1998, de 3 de 
marzo, por el que se adapta la normativa tributaria del Terri-
torio Histórico de Gipuzkoa a lo dispuesto en la Ley 38/1992, 
de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.

53	 En Araba/Álava, el Decreto Normativo de Urgencia Fiscal 
1/1999, que regula los Impuestos Especiales. En Bizkaia, la 
Orden Foral 186/2015, de 21 de enero, por la que se aprueba 
el modelo 560 del Impuesto Especial sobre la Electricidad. 
En Gipuzkoa, el Decreto Foral 20/1998, de 3 de marzo, por el 
que se adapta la normativa tributaria del Territorio Histórico 
de Gipuzkoa a lo dispuesto en la Ley 38/1992, de 28 de di-
ciembre, de Impuestos Especiales, y la Orden Foral 15/2015, 
de 22 de enero, por la que se aprueba el modelo 560 «Im-
puesto Especial sobre la Electricidad. Autoliquidación».

54	 Estudio comparado de los instrumentos de fiscalidad local 
ambiental, 5 de febrero de 2017. Publicado por IHOBE.

55	 En Araba/Álava, la Norma 42/1989, de 19 de julio, del Im-
puesto sobre Bienes Inmuebles. En Bizkaia, la Norma Foral 
4/2016, de 18 de mayo, del Impuesto sobre Bienes Inmue-
bles. En Gipuzkoa, la Norma Foral 12/1989, de 5 de julio, del 
Impuesto sobre Bienes Inmuebles.
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http://www.bizkaia.eus/Ogasuna/Zerga_Arautegia/Indarreko_arautegia/pdf/ca_4_2016.pdf?hash=72483307ee431b2f41996f1a0ad30f72&idioma=CA
http://www.bizkaia.eus/Ogasuna/Zerga_Arautegia/Indarreko_arautegia/pdf/ca_4_2016.pdf?hash=72483307ee431b2f41996f1a0ad30f72&idioma=CA
https://www.gipuzkoa.eus/documents/2456431/3109066/NF%2B12-1989-3.pdf/239eb55b-04d7-455b-d739-439c45b55160
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	 Cabe señalar que el Ayuntamiento de Bilbao dispone en 
su ordenanza de una bonificación del 50% para aquellos 
inmuebles en los que se hayan instalado sistemas para 
el aprovechamiento térmico o eléctrico de energía solar 
durante los cinco períodos impositivos siguientes al de fi-
nalización de su instalación56. En Vitoria/Gasteiz, su orde-
nanza fiscal establece una bonificación del IBI en el caso 
del establecimiento de sistemas de aprovechamiento de 
las energías renovables. En aquellos inmuebles donde se 
hayan instalado sistemas para el aprovechamiento tér-
mico y eléctrico de la energía solar para autoconsumo 
u otras energías renovables, disfrutarán de una bonifica-
ción del 50% de la cuota íntegra del impuesto durante los 
tres períodos impositivos siguientes al de la finalización 
de su instalación. También incluye una bonificación según 
la certificación energética de los edificios. Los inmuebles 
destinados a vivienda habitual que tengan una etiqueta 
de eficiencia energética de clase A gozarán de una boni-
ficación en la cuota del impuesto del 50% y los de clase 
B del 25% (este precepto solo será de aplicación en el 
momento que la normativa foral del Impuesto de Bienes 
Inmuebles lo permita). Ambas bonificaciones no se apli-
carán a las unidades familiares con ingresos superiores a 
100.000 euros.

	 En Donostia/San Sebastián, la correspondiente ordenan-
za57 fiscal recoge, durante 5 años, una bonificación que 
alcanza al 10% de la cuota del IBI para aquellas viviendas 
en las que se hayan instalado sistemas para el aprove-
chamiento térmico o eléctrico de la energía solar cuyo 
valor catastral no exceda de 250.000 euros.

■■ Impuesto sobre Vehículos de Tracción Mecánica58 (IVTM). 
Estas normas han previsto que las ordenanzas fiscales 
puedan regular una bonificación del IVTM hasta el 75% 
en función de la clase de carburante que consuma el 
vehículo, en razón de la incidencia de la combustión de 
dicho carburante o en función de las características de 
los motores de los vehículos y su incidencia en el medio 
ambiente. Esta bonificación podrá llegar hasta el 95% 
en el caso de vehículos de motor eléctrico59. A título de 
ejemplo, cabe mencionar la ordenanza fiscal reguladora 

56	 Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Bienes In-
muebles de Bilbao.

57	 Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Bienes In-
muebles de Donostia/San Sebastián.

58	 En Araba/Álava, la Norma Foral 44/1989, de 19 de julio, del 
Impuesto sobre Vehículos de Tracción Mecánica. En Bizkaia, 
la Norma Foral 7/1989, de 30 de junio, del Impuesto sobre 
Vehículos de Tracción Mecánica. En Gipuzkoa, la Norma Fo-
ral 14/1989, de 5 de julio, del Impuesto sobre Vehículos de 
Tracción Mecánica.

59	 La Ordenanza de Vitoria/Gasteiz recoge un 90% de boni-
ficación para el vehículo eléctrico e hibrido con autonomía 
mínima de 40 kilómetros o vehículos de pila de combustible. 
La Ordenanza de Donostia/San Sebastián recoge una bonifi-
cación del 75% para vehículos de motor eléctrico o vehículos 
híbridos. La Ordenanza de Bilbao recoge que los vehículos 
de motor eléctrico disfrutarán de una bonificación en la cuo-
ta del impuesto del 95% y los vehículos de emisiones nulas 
disfrutarán de una bonificación en la cuota del impuesto del 
75%, en ambos casos con carácter indefinido.

del Impuesto sobre Vehículos de Tracción Mecánica de 
Bilbao, que establece una bonificación del 95% en la 
cuota del impuesto para los vehículos de motor eléc-
tricos.

■■ Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras60(I-
CIO). Las ordenanzas fiscales podrán regular una boni-
ficación del ICIO hasta del 95% para aquellas obras e 
instalaciones que incorporen sistemas para el aprove-
chamiento térmico o eléctrico de la energía solar61. Cabe 
destacar que el Ayuntamiento de Donostia/San Sebas-
tián establece una bonificación del 95% de la cuota en la 
parte del presupuesto que destinen a la incorporación de 
sistemas para el aprovechamiento térmico o eléctrico de 
la energía solar.

■■ Impuesto sobre Actividades Económicas (IAE)62. Es un tri-
buto directo cuyo hecho imponible está constituido por 
el ejercicio de actividades empresariales, profesionales o 
artísticas. Las ordenanzas fiscales pueden introducir una 
bonificación de hasta el 50% sobre el IAE cuando para 
el ejercicio de la actividad se utilice o produzca energía 
a partir de energías renovables o sistemas de cogene-
ración, o cuando se disponga de un plan de movilidad 
sostenible en el trabajo. 

	 El Ayuntamiento de Vitoria/Gasteiz recoge una bonifica-
ción del 10% de la cuota por el establecimiento de planes 
de transporte de empresa que tengan por objeto reducir 
el consumo de energía y las emisiones causadas por el 
desplazamiento al lugar de trabajo y fomentar el empleo 
de los medios de transporte más eficaces, como el trans-
porte colectivo. También se incluye una bonificación del 
10% de la cuota del IAE cuando se sirva de instalaciones 
para el aprovechamiento de energías renovables o siste-
mas de cogeneración63.

60	 En Araba/Álava la Norma Foral 45/89, de 19 de julio, estable-
ce el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras. 
En Bizkaia la Norma Foral 10/1989, de 30 de junio, del Im-
puesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras. En Gi-
puzkoa, la Norma 15/1989, de 5 de julio, del Impuesto sobre 
Construcciones, Instalaciones y Obras.

61	 El Ayuntamiento de Donostia/San Sebastián establece una 
bonificación del 95% de la cuota en la parte del presupuesto 
que se destine a la incorporación de sistemas para el aprove-
chamiento térmico o eléctrico de la energía solar. El Ayunta-
miento de Bilbao establece una bonificación del 50% a favor 
de las construcciones, instalaciones y obras en las que se 
incorporen sistemas para el aprovechamiento térmico o eléc-
trico de la energía solar. El Ayuntamiento de Vitoria/Gasteiz 
recoge una bonificación del 30% en las obras e instalaciones 
que se realicen en los bienes inmuebles destinados a vivien-
da habitual que incorporen sistemas para el aprovechamien-
to térmico y eléctrico de la energía proveniente del sol para 
autoconsumo.

62	 En Araba/Álava, la Norma Foral 43/1989, de 19 de julio, del 
Impuesto sobre Actividades Económicas. En Bizkaia, regula-
do en la Norma Foral 6/1989, de 30 de junio. En Gipuzkoa, 
Decreto Foral Normativo 1/1993 de 20 de abril, por el que se 
apruebe el Texto Refundido del Impuesto sobre Actividades 
Económicas.

63	 Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Actividades 
Económicas de Vitoria/Gasteiz.
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http://www.bilbao.eus/cs/Satellite?blobcol=urldata&blobheader=application%2Fpdf&blobheadername1=Content-disposition&blobheadername2=pragma&blobheadervalue1=attachment%3B+filename%3D01IBI+2018.pdf&blobheadervalue2=public&blobkey=id&blobtable=MungoBlobs&blobwhere=1274198959002&ssbinary=true
http://www.bilbao.eus/cs/Satellite?blobcol=urldata&blobheader=application%2Fpdf&blobheadername1=Content-disposition&blobheadername2=pragma&blobheadervalue1=attachment%3B+filename%3D01IBI+2018.pdf&blobheadervalue2=public&blobkey=id&blobtable=MungoBlobs&blobwhere=1274198959002&ssbinary=true
https://www.donostia.eus/ordenanzas.nsf/vListadoId/A7284119071B5067C12581B500290612?OpenDocument&id=C671670&idioma=cas
https://www.donostia.eus/ordenanzas.nsf/vListadoId/A7284119071B5067C12581B500290612?OpenDocument&id=C671670&idioma=cas
http://www.bizkaia.eus/Ogasuna/Zerga_Arautegia/Indarreko_arautegia/pdf/ca_7_1989.pdf?hash=622c5122c3e8f055eddc04a722144260&idioma=CA
http://www.vitoria-gasteiz.org/wb021/http/contenidosEstaticos/adjuntos/es/07/47/70747.pdf
https://www.donostia.eus/Ordenanzas.NSF/vListadoId/B51524E8491CA4ACC12577EE002E4E6B?OpenDocument&id=C671670&idioma=cas
http://www.bilbao.eus/cs/Satellite?cid=3000679466&language=es&pagename=Bilbaonet%2FPage%2FBIO_ListadoCategorizado
http://www.bizkaia.eus/Ogasuna/Zerga_Arautegia/Indarreko_arautegia/pdf/ca_10_1989.pdf?hash=89e40e110987c2f584397649b097e4db&idioma=CA
https://www.donostia.eus/Ordenanzas.NSF/vListadoId/86894CB4A8A75062C12577EE002E4E69?OpenDocument&id=C671670&idioma=cas
http://www.bilbao.eus/cs/Satellite?cid=3000679466&language=es&pagename=Bilbaonet%2FPage%2FBIO_ListadoCategorizado
http://www.bilbao.eus/cs/Satellite?cid=3000679466&language=es&pagename=Bilbaonet%2FPage%2FBIO_ListadoCategorizado
https://www.vitoria-gasteiz.org/wb021/http/contenidosEstaticos/adjuntos/es/18/38/51838.pdf
http://www.araba.eus/Fiscal/nforales/doc/ia.doc
https://www.gipuzkoa.eus/documents/2456431/2860337/DFN-1-1993.pdf.pdf/ad2c91a6-c7ff-de0e-5ec9-95471bb616c5
https://www.vitoria-gasteiz.org/docs/wb021/contenidosEstaticos/adjuntos/es/70/40/77040.pdf
https://www.vitoria-gasteiz.org/docs/wb021/contenidosEstaticos/adjuntos/es/70/40/77040.pdf
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	 El Ayuntamiento de Bilbao establece una bonificación del 
50% de la cuota para los sujetos pasivos que utilicen o 
produzcan energía a partir de instalaciones para el apro-
vechamiento de energías renovables o sistemas de coge-
neración64. 

Deducciones en el impuesto de sociedades por inversiones 
ambientales. La deducción fiscal por inversiones ambienta-
les es una de las medidas de incentivos fiscales que utilizan 
las haciendas forales con el fin de impulsar un mayor com-
promiso ambiental de las empresas. Esta deducción reco-
ge la deducción por inversiones y los gastos vinculados a 
proyectos que procuren el desarrollo sostenible, la conser-
vación y mejora del medio ambiente, y el aprovechamiento 
más eficiente de fuentes de energía. En estos casos, el im-
puesto de sociedades incluye una deducción del 30% de las 
inversiones realizadas en los equipos definidos en la Orden 
de 13 de julio de 2016, de la Consejera de Medio Ambiente y 
Política Territorial, por la que se actualiza y aprueba el Lista-
do Vasco de Tecnologías Limpias.

Entre otros supuestos, se establece una deducción de un 
15% del importe de las inversiones realizadas de proyectos 
que tengan como objeto la movilidad y transporte sostenible 
o el empleo de energías renovables y eficiencia energética. 
A tal fin, los departamentos forales de Medio Ambiente de-
berán emitir un certificado de idoneidad ambiental de la in-
versión realizada.

3.5.	 Los planes energéticos de las 
administraciones forales

En el caso del Territorio Histórico de Araba/Álava, cabe men-
cionar el Plan Mugarri para la promoción y el desarrollo de 
las Energías Renovables en Álava 2010-2020, que fue apro-
bado por el Consejo de Diputados de la Diputación Foral de 
Araba/Álava en junio de 2009. Este plan recoge programas, 
líneas de trabajo e iniciativas centradas en los ámbitos de 
la eficiencia energética, la sensibilización ciudadana e im-
plicación social, el desarrollo empresarial, la generación de 
prosperidad económica en torno a las energías renovables, 
así como la creación de empleo, cuyo contenido se prolon-
ga hasta el año 2020. Los programas que estructuran están 
dirigidos hacia un modelo energético que fomenta el despe-
gue de las renovables y que propicie medidas de ahorro y 
eficiencia energética sectoriales.

En el Territorio Histórico de Bizkaia, el Consejo de Gobier-
no de la Diputación Foral de Bizkaia aprobó, en diciembre 
de 2013, la Estrategia de Energía Sostenible para Bizkaia 
EESB 2020. Esta EESB tiene como objetivo fomentar el aho-
rro y la eficiencia energética, así como la promoción de las 
energías renovables. Los retos energéticos que plantea son 
(i) consumir menos energía y mejorar la eficiencia energéti-
ca, (ii) reducir la dependencia del petróleo y el gas natural 
y (iii) desvincular el consumo energético de la evolución de 
la actividad económica. La Diputación Foral de Bizkaia ha 

64	 Ordenanza fiscal reguladora del Impuesto sobre Actividades 
Económicas de Bilbao.

acordado mediante al Decreto Foral 204/2013 un programa 
de subvenciones para la promoción de proyectos de ahorro, 
eficiencia energética y energías renovables en edificios resi-
denciales.

En el Territorio Histórico de Gipuzkoa, el Consejo de Go-
bierno foral aprobó, en octubre de 2013, el Plan Gipuzkoa 
Energía 2012-2015. Los principales objetivos del plan son 
disminuir las emisiones de gases de efecto invernadero, 
promocionar el ahorro y la eficiencia energética, y fomentar 
las energías renovables de manera sostenible en Gipuzkoa. 
El plan recoge una serie de propuestas de actuación que 
incluyen la política fiscal, la promoción de la energía sos-
tenible, las actuaciones en movilidad y transporte público, 
y el fomento de la generación distribuida. También plantea 
el fomento de la acción local a través de la Agenda Local 
21 y otras medidas para la gestión energética sostenible de 
los edificios forales. Cabe señalar que la Diputación Foral 
de Gipuzkoa tiene programas de ayudas para el impulso del 
ahorro y la eficiencia energética local.

3.6.	 El ámbito de intervención local 
en la sostenibilidad energética

Los ayuntamientos de la Comunidad Autónoma del País 
Vasco tienen atribuidas importantes competencias en el 
ámbito de la energía y el cambio climático. La Ley 2/2016, 
de 7 de abril, de Instituciones Locales de Euskadi, les 
atribuye en su artículo 17 ejercer competencias propias 
en materias como vivienda, medio ambiente y desarrollo 
sostenible, urbanismo, salud pública, personas usuarias y 
consumidoras, alumbrado público, tratamiento de residuos 
sólidos urbanos o servicios urbanos de transporte público 
de personas.

Un mecanismo fundamental es la ordenación urbanística. 
A través de los planes generales de ordenación urbana se 
incide en elementos que tienen gran influencia en el consu-
mo de energía en el ámbito local, como son los criterios de 
edificación y la ordenación de espacios dirigidos a estacio-
namiento de vehículos y para las infraestructuras de trans-
porte. Otro ámbito relevante es la gestión de la movilidad 
en sus municipios. Las restricciones de acceso de vehícu-
los a determinadas zonas, zonas de velocidad reducida o la 
disponibilidad de carriles para bicicletas son decisiones de 
alcance municipal que afectan al consumo energético y a las 
emisiones de GEI. Los ayuntamientos también pueden in-
fluir en la toma de decisiones de los ciudadanos a través de 
campañas de concienciación o mediante políticas fiscales o 
la bonificación de los impuestos y tasas. También disponen 
de competencias en el diseño del alumbrado público, que 
supone una parte importante del consumo energético en las 
administraciones locales.

Un número importante de ayuntamientos vascos se ha do-
tado de mecanismos para trasladar el concepto global de 
desarrollo sostenible a escala local. En el caso de la Agen-
da Local 21, se ha constituido una red vasca de municipios 
hacia la sostenibilidad, denominada Udalsarea 21. Actual-
mente está integrada por 183 municipios, el Departamento 
de Salud del Gobierno Vasco, la Dirección de Transportes 

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/-/orden/orden-de-13-de-julio-de-2016-de-la-consejera-de-medio-ambiente-y-politica-territorial-por-la-que-se-actualiza-y-aprueba-el-listado-vasco-de-tecnologias-limpias/
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/-/orden/orden-de-13-de-julio-de-2016-de-la-consejera-de-medio-ambiente-y-politica-territorial-por-la-que-se-actualiza-y-aprueba-el-listado-vasco-de-tecnologias-limpias/
http://www.araba.eus/cs/Satellite?c=DPA_Plan_FA&cid=1223988143370&language=es_ES&pageid=1193046468688&pagename=DiputacionAlava%2FDPA_Plan_FA%2FDPA_plan
http://www.araba.eus/cs/Satellite?c=DPA_Plan_FA&cid=1223988143370&language=es_ES&pageid=1193046468688&pagename=DiputacionAlava%2FDPA_Plan_FA%2FDPA_plan
http://www.bizkaia21.eus/interior.asp?idpagina=149&idioma=ca
http://www.bizkaia21.eus/interior.asp?idpagina=149&idioma=ca
http://www.bizkaia.eus/home2/archivos/DPTO9/Temas/subvenciones/subvenciones2014/edificios_residenciales/DECRETO%20FORAL%2034-2014%20modifica%20204-2013.pdf?hash=71aed5ae186f94de9150ec615ff9dbee&idioma=EU
http://www.gipuzkoaingurumena.eus/documents/609968/614233/Plan+Foral+Gipuzkoa+Energ%C3%ADa.pdf/d162dce1-9eb6-48da-ada3-0dcff7854631
http://www.gipuzkoaingurumena.eus/documents/609968/614233/Plan+Foral+Gipuzkoa+Energ%C3%ADa.pdf/d162dce1-9eb6-48da-ada3-0dcff7854631
https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/2016/04/1601544a.pdf
https://www.euskadi.eus/y22-bopv/es/bopv2/datos/2016/04/1601544a.pdf
http://www.udalsarea21.net
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del Gobierno Vasco, las diputaciones forales de Araba/Ála-
va, Bizkaia y Gipuzkoa, el EVE-Ente Vasco de la Energía, 
así como el Departamento de Medio Ambiente, Planifica-
ción Ambiental y Vivienda del Gobierno Vasco, la Agencia 
Vasca del Agua-URA, y la sociedad pública IHOBE. El ob-
jetivo de este foro de coordinación y cooperación es di-
namizar las agendas locales 21 de los municipios vascos 
e impulsar la ejecución de los planes de acción. Este foro 
municipal pertenece desde 2003 a la Red de Gobiernos 
Locales por el Desarrollo Sostenible (ICLEI) y colabora con 
la Red de Gobiernos Regionales por el Desarrollo Soste-
nible (nrg4SD).

También cabe hacer mención al Pacto de los Alcaldes para 
el Clima y la Energía, por el que se ha establecido una red 
de ayuntamientos especializados en el área de la energía. 
Esta propuesta de acción local, promovida por la Comisión 
Europea, reconoce el importante papel de los municipios y 
el gobierno local en las políticas de energía sostenible. Para 
ello, los gobiernos locales deben elaborar los correspon-
dientes planes de acción para la energía sostenible (PAES). 
Los PAES incluyen medidas en el sector residencial y ter-
ciario, tales como rehabilitación de fachadas, renovación de 
calderas y de electrodomésticos, fomento de las energías 
renovables y sistemas de reducción de consumo en el hogar. 
Los PAES pueden proponer medidas fiscales de ámbito lo-
cal, como la bonificación en impuestos locales para promo-
ver la rehabilitación o incentivar los vehículos más eficientes. 
También incluyen otras medidas para fomento de la eficien-
cia, como la exigencia de un cierto nivel mínimo de califica-
ción energética para edificios de servicios, la instalación de 
microcogeneración o la implantación local de sistemas de 
district heating. En el área de la movilidad, se recoge el fo-
mento del transporte público, de la bicicleta y de los despla-
zamientos a pie, así como del uso de vehículos más limpios 
y de manera más eficiente.

Como ejemplo de acciones locales concretas desarrolladas 
por los tres ayuntamientos capitales, cabe señalar las si-
guientes actuaciones:

El Ayuntamiento de Vitoria-Gasteiz participa en el pro-
yecto europeo SmartEnCity65, que busca desarrollar 
ciudades inteligentes libres de CO2. El proyecto se 
materializa mediante la rehabilitación energética del 
barrio de Coronación. Para ello, se han propuesto ac-
tuaciones de rehabilitación energética de la fachada y 
la cubierta de edificios que afectará a 1.313 viviendas 
del barrio y la instalación de un sistema central de ca-
lefacción y agua caliente alimentado con biomasa.

El Ayuntamiento de Donostia-San Sebastián forma par-
te del programa europeo Replicate66, con el objetivo de 
potenciar el desarrollo de un modelo de ciudad inteli-
gente mediante la promoción de la eficiencia energéti-
ca y la movilidad sostenible. Las acciones en eficiencia 
energética que recoge son la rehabilitación de edificios 
(en 156 viviendas y 34 comercios) y promover un siste-
ma de calefacción urbana mediante una planta de ener-
gía procedente de una caldera de biomasa de 1.400 kW. 
El proyecto incorpora una plataforma de gestión de la 
demanda mediante la monitorización del consumo de 
los residentes, fomentando un comportamiento sosteni-
ble. También incluye acciones de movilidad sostenible, 
con la inclusión de autobuses eléctricos, vehículos eléc-
tricos públicos y una infraestructura de recarga.

Por su parte, el Ayuntamiento de Bilbao ha impulsado 
la eficiencia energética en el parque de viviendas mu-
nicipales que en el año 2018 alcanzará a 674 vivien-
das que han incorporado sistemas de energía a partir 
de fuentes renovables. Respecto a la movilidad sos-
tenible, cabe señalar el convenio formalizado entre el 
Ayuntamiento de Bilbao e Iberdrola para la instalación 
de dos electrolineras. Mediante este convenio, el ayun-
tamiento se compromete a ceder espacio para ubicar 
los dos puntos de recarga y a llevar a cabo las obras 
de infraestructura necesarias para el funcionamiento 
de los equipos. La empresa aportará los equipos, asu-
mirá el coste de la gestión durante el tiempo que dure 
el convenio y se hará cargo también del coste de la 
electricidad suministrada durante el primer año de las 
recargas que se realicen.

65	 http://smartencity.eu/.
66	 http://replicate-project.eu/.
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Capítulo III

Los pilares para un sistema 
energético sostenible en la 
Comunidad Autónoma del País Vasco

Gráfico 1. 
Desarrollo y consumo de energía por 
países, 2014
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Fuente: elaboración propia con datos de Banco Mundial, Eustat y 
EVE (2015).

Existen asimismo en la literatura multitud de interpretaciones 
sobre lo que puede considerarse un sistema energético sos-
tenible. La propia palabra “sostenible” es un concepto abs-
tracto que ha sido interpretado de maneras muy diversas. Se 
entiende que un sistema energético es sostenible si tiene la 
capacidad de “sostenerse” o “perdurar” en el tiempo con el 
objetivo de contribuir al desarrollo económico y social. Para 
ello, tradicionalmente, la sostenibilidad en materia energéti-
ca (y las actuaciones en materia de política energética) se ha 

Una vez contextualizadas las tendencias en materia de políti-
ca energética y climática (capítulo 1 y 2), este capítulo permiti-
rá hacer un diagnóstico de la sostenibilidad actual del sistema 
energético de la CAPV, lo que ayudará a identificar las áreas 
concretas de actuación para una futura transición y que se 
analizarán con más detalle posteriormente (capítulo 4).

En primer lugar, hay que señalar que el sistema energético es 
una parte del sistema económico y social de un país y que 
este trabajo se centra únicamente en dicha parte. Sin embar-
go, la energía o, mejor dicho, los servicios energéticos67 que 
esta provee son un elemento importante para el desarrollo 
de un país y para su calidad de vida. Multitud de trabajos 
han mostrado que existe una estrecha relación entre el Ín-
dice de Desarrollo Humano o IDH68 y el consumo energé-
tico de un país (GEA 2012), especialmente en los primeros 
estadios del desarrollo. Asimismo, también han mostrado 
que, a partir de cierto nivel de desarrollo, un mayor consumo 
energético no siempre está asociado a un mayor nivel de 
vida (González-Eguino, 2015; Arto et al., 2016), siendo posi-
ble aumentar la calidad de vida sin aumentar el consumo de 
energía y viceversa. Por ejemplo, Estados Unidos consume 
el doble de energía por persona que Alemania, pero el nivel 
de vida (medido como IDH) es casi idéntico en ambos países 
(ver gráfico 1). El consumo de energía, por lo tanto, podría 
considerarse una condición necesaria pero no suficiente 
para el desarrollo de un territorio.

67	 Aunque a lo largo del informe se usa el término energía en 
general, es importante matizar que el objetivo real es consumir 
“servicios energéticos” (luz, calor, trabajo, transporte, etc.).

68	 El IDH es un indicador que elabora Naciones Unidas y que 
trata de medir el desarrollo de un país. El índice pondera igual-
mente la renta per cápita, la esperanza de vida al nacer y los 
niveles de escolarización en educación primaria y secundaria.

Vista anterior
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conceptualizado atendiendo a tres pilares esenciales69 que 
son: 1) coste de la energía, 2) seguridad del suministro y 3) 
impacto ambiental. En este análisis se ha incorporado otra 
dimensión a estos pilares esenciales que tiene que ver con 4) 
la aceptabilidad política y social (ver figura 4).

El coste y precios de la energía hacen referencia principal-
mente al aspecto económico, es decir, al coste y eficiencia 
en la provisión de la energía y cómo se traslada a los precios 
finales para los consumidores finales y su impacto distri-
butivo sobre diferentes grupos sociales y de renta. Desde 
la óptica de los hogares, el gasto en energía (electricidad, 
gasolina, gas para calefacción, etc.) supone una parte im-
portante del presupuesto familiar y un encarecimiento de la 
misma puede dificultar alcanzar un consumo mínimo o ade-
cuado de energía (pobreza energética). Desde la óptica de 
las empresas, el coste de la energía es un coste más a con-
siderar entre todos sus inputs productivos y, por lo tanto, un 
encarecimiento del precio de la energía puede afectar a su 
competitividad y finalmente también al empleo.

La seguridad de suministro hace referencia principalmente a 
la posibilidad de tener acceso físico o técnico a las fuentes 
de energía. Tradicionalmente la seguridad energética ha sido 
entendida como grado de autoabastecimiento, esto es, a ma-
yor grado de cobertura de la demanda con energía autóctona, 
mayor seguridad. Sin embargo, la globalización, en general, y 
la integración de los mercados de la energía y la electricidad, 
en particular, han hecho que este concepto haya ido evolucio-
nado hacia otro más orientado a entender la seguridad como 
una reducción de los riesgos de suministro mediante un ma-
yor grado de diversificación de las fuentes de provisión.

Figura 4. 
Pilares de un sistema energético sostenible

1 
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Fuente: elaboración propia.

69	 Existen diversas formas de denominar o separar estos pilares. 
Por ejemplo, la Agencia Internacional de la Energía habla de 
las tres “A”: Affordability (aspectos económicos), Availability 
(aspectos físicos de suministro o geopolíticos) y Acceptatibility 
(aspectos ambientales y sociales). El informe ha optado por 
separar los aspectos ambientales y los de aceptación pública.

El pilar de impacto ambiental recoge los impactos que la 
utilización de la energía tiene sobre el medio ambiente y, fi-
nalmente, también sobre las personas. Estos efectos pue-
den abarcar a todo el sistema natural y pueden originarse a 
lo largo de toda la cadena de valor de la energía, desde la 
extracción de los recursos al desmantelamiento de las acti-
vidades, y afectar no solo a los países consumidores, sino 
también a los países productores o extractores. Finalmente, 
algunos impactos pueden tener un efecto trasnacional o glo-
bal y afectar también a las futuras generaciones.

Uno de los impactos ambientales globales más importantes 
del sistema energético actual y que necesita una respuesta 
urgente es el cambio climático (IPCC 2014). El Acuerdo de 
París (UNFCC 2015), el primer acuerdo global con objetivos 
de reducción voluntaria de emisiones en la mayoría de paí-
ses del mundo, tiene como fin estabilizar el aumento de la 
temperatura por debajo de los 2ºC (respecto a niveles prein-
dustriales) y seguir aumentando los esfuerzos para lograr 
que el aumento de temperatura se situé por debajo de 1,5ºC. 
Eso implica que las emisiones de gases de efecto inverna-
dero (GEI) deberían alcanzar su máximo global muy pronto y 
comenzar a descender rápidamente hasta ser prácticamente 
cero a partir de 2050. Para ello, en las próximas décadas los 
combustibles fósiles deberían ir desapareciendo70 rápida-
mente del mix energético, especialmente en los países más 
desarrollados, sabiendo que las alternativas (nuclear, bio-
masa, eólica, solar) no están exentas de impactos. Aunque 
hay otros factores que afectan y afectarán a la sostenibilidad 
ambiental del sistema energético, el cambio climático y la 
necesaria “descarbonización” de la economía global es uno 
de los elementos centrales que hacen que la política energé-
tica y la política climática estén estrechamente relacionadas. 
Otro tema fundamental es la contaminación a atmosférica, 
sobre todo en las ciudades.

La figura 4, como ya se ha mencionado, añade un cuarto 
pilar importante también a la hora de implementar políticas 
(no solo en materia de energía y cambio climático) y que se 
refiere a la aceptabilidad social y política, esto es, a la go-
bernanza en materia energética. La aceptabilidad social se 
refiere principalmente a cómo la ciudadanía percibe las polí-
ticas propuestas por las instituciones y, en sentido contrario, 
la aceptabilidad política hace referencia a la aceptación por 
parte de las instituciones de aquellas medidas que emanan 
principalmente de la ciudadanía o de diversos grupos socia-
les y empresariales que son parte de la misma. En socieda-
des abiertas, democráticas y participativas, la percepción de 
la ciudadanía tiene una importancia relevante a la hora de 
decidir el futuro de las políticas. Aunque las medidas pro-
puestas por las instituciones sean políticamente legítimas, 
técnicamente factibles, económicamente viables, ambien-

70	 Aunque existe la opción teórica futura de utilizar tecnologías 
de Captura y Almacenamiento de Carbono (CCS, por sus 
siglas en inglés), todavía no hay ninguna planta a escala co-
mercial que utilice dicha tecnología (IPCC 2014). Tampoco 
está claro que vaya a ser viable desde un punto de vista eco-
nómico. Parece importante, por lo tanto, ser cauto respecto a 
esta opción tecnológica, especialmente cuando se planifican 
nuevas inversiones en infraestructuras energéticas (Gonzá-
lez-Eguino y Sanz, 2017).

Vista anterior

http://www.ipcc.ch/report/ar5/syr/
https://unfccc.int/files/meetings/paris_nov_2015/application/pdf/paris_agreement_spanish_.pdf
https://unfccc.int/files/meetings/paris_nov_2015/application/pdf/paris_agreement_spanish_.pdf
http://docplayer.es/71625330-Pensamiento-y-cultura-pentsamendua-eta-kultura.html
http://docplayer.es/71625330-Pensamiento-y-cultura-pentsamendua-eta-kultura.html
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talmente sostenibles y socialmente justas, sin la percepción 
positiva de la ciudadanía es difícil llevarlas a cabo. De la 
misma forma, existe un consenso creciente sobre la nece-
sidad de mejorar los procesos de toma de decisiones y de 
gobernanza.

Finalmente, también cabe mencionar que para el mercado 
energético y las inversiones relacionadas con este también 
pueden suponer un nicho de negocio importante y una opor-
tunidad para el desarrollo económico e industrial en la CAPV. 
Aunque se ha decidido no incluir esta dimensión como un 
pilar (no es en realidad un elemento que caracterice la sos-
tenibilidad del sistema), es cierto que esta dimensión es muy 
relevante, que ayuda a explicar parte del mix energético de 
la CAPV en la actualidad y seguramente condicionará el mix 
futuro, ya que la transición energética puede ser un nuevo 
motor industrial y de generación de riqueza y empleos. Tam-
bién y asociado a esta idea, la innovación y la mejora del 
capital humano son elementos fundamentales para la sos-
tenibilidad.

En los siguientes apartados se presentan cada unos de es-
tos principios para un sistema energético sostenible en el 
contexto concreto de la comunidad.

1.

Costes y precios de la energía

El consumo de energía en la CAPV está basado principal-
mente en los combustibles fósiles, principalmente derivados 
del petróleo y del gas natural. La actual composición del mix 
energético ha estado influida notablemente por las políticas 
públicas impulsadas durante los años 80 y 90 del siglo XX 
por el Gobierno Vasco (Hormaeche, Galarraga y Sáez de Or-
mijana, 2013). Entre los años 2000 y 2009, el consumo de 
gas aumentó notablemente con la instalación de centrales 
eléctricas de gas y después disminuyó con la crisis econó-
mica y por la menor actividad de dichas plantas. El consumo 
de derivados del petróleo también ha disminuido con la cri-
sis económica. En el caso de la importación de electricidad, 
se ha reducido por el menor uso de las centrales de gas y 
también por el aumento de la contribución de las renova-
bles en ese período en el Estado. A pesar de la progresiva 
desaparición del carbón del mix energético, en la CAPV los 
combustibles fósiles han seguido en su conjunto71 repre-
sentando en torno al 80-90% del mix energético, mientras 
que las energías renovables han pasado del 4% en el año 
2000 al 7% en 2014.

En el ámbito sectorial, el consumo final energético en la 
CAPV se concentra principalmente en la industria, el tras-
porte y la generación de electricidad (ver gráfico 2). El petró-
leo se consume casi en su totalidad en el sector transporte, 

71	 Los combustibles fósiles pasaron del 80% en 2000 al 90% en 
2005 y al 79% en 2014. No se consideran en este cálculo los 
combustibles fósiles utilizados en la electricidad importada.

mientras que el consumo de gas se reparte entre la industria 
y la generación eléctrica y, en menor medida, en el sector 
residencial y servicios. El consumo de electricidad también 
se realiza en la industria y, en menor medida, en el sector re-
sidencial y servicios. Es importante señalar que la intensidad 
energética (medida como consumo de energía por PIB) de 
la economía vasca, que ya partía de un nivel bajo dada su 
elevada estructura industrial (24% del PIB), se ha reducido72 
sustancialmente en los últimos años, habiendo disminuido 
entre 2002 y 2014 un 20%.

Gráfico 2.
Consumo interior bruto de energía por 
tipos de energía, 2000-2014
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Fuente: Eustat.

72	 Nótese que las importaciones de electricidad también contri-
buyen a reducir la intensidad energética.

Vista anterior
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http://www.eustat.eus/indice.html
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Gráfico 3.
Consumo interior final de energía por 
sectores, 2015
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Fuente: Eustat.

Gráfico 4.
Intensidad energética por países, 2002-
2014

In
te

ns
id

ad
 e

ne
rg

ét
ic

a 
(k

ep
 p

o
r 

10
00

€ 
d

e 
P

IB
) 

90 

100 

110 

120 

130 

140 

150 

160 

170 

180 

2002 2004 2006 2008 2010 2012 

EU 28 
Alemania 
España 

Francia 
Italia 
C.A. de Euskadi 

Fuente: Eustat.

A la vista del mix energético actual de la comunidad, el cam-
bio en el coste de la energía que más puede afectar a la 
competitividad de las empresas y al presupuesto de los ho-
gares es el precio del gas y la electricidad. También el precio 
del petróleo para combustibles en el trasporte es relevante, 

pero en este caso los precios son más parecidos entre paí-
ses y las diferencias se deben principalmente a las diferentes 
políticas impositivas de los Estados. En el caso de la elec-
tricidad, el orden de mérito73 de las distintas tecnologías 
de generación en el mercado de electricidad también puede 
afectar a las horas de funcionamiento de las centrales (de 
gas) en la CAPV y, por lo tanto, afectar a su rentabilidad final.

Gráf﻿ico 5.
Precio del gas para la industria de tamaño 
medio por países, 2015
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Fuente: UK Department of Energy and Climate Change.

En general, puede decirse que el precio del gas (en la indus-
tria de tamaño medio) en la CAPV es ligeramente inferior al 
del resto de países de la Unión Europea (ver gráfico 5). Sin 
embargo, este precio es casi el doble que el existente en 
Estados Unidos o Canadá y la mitad que en países como 
Japón74. Estos precios siguieron una tendencia similar has-
ta 2008, cuando comenzaron a disminuir en América del 

73	 El “orden de mérito” hace referencia al orden en el que las 
unidades de producción entran a generar al sistema eléctri-
co, de las más baratas a las más caras. El mercado de elec-
tricidad en España (OMEL) es un mercado marginalista. Esto 
quiere decir que los precios de la electricidad los marca la 
última unidad más cara, que suele ser el gas o el carbón, y 
todas las demás unidades producidas son retribuidas a dicha 
precio (salvo aquellas incluidas en el régimen especial). En 
ese período se ha doblado el porcentaje de renovables en el 
mix eléctrico en España, principalmente por el aumento de la 
energía solar y eólica, y alcanza ya el 40% en 2014, lo que ha 
reducido el precio mayorista de la electricidad, pero también 
ha aumentado el precio final una vez incorporados los costes 
regulados (Sáenz de Miera; del Río González; and Vizcaíno, 
2008; Gelabert; Labandeira; and Linares, 2011)).

74	 Los precios del gas se fijan en las tres principales zonas de 
comercio: Europa (NBP), América del Norte (LNG) y el Sudes-
te Asiático y Japón (Henry Hub).
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https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0140988311001575
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Norte, principalmente por el aumento de la oferta de gas no 
convencional, y a aumentar en Asia, principalmente por el 
aumento de la demanda.

El precio de la electricidad para los consumidores industria-
les de tamaño medio es en general superior al del resto de 
los países de la Unión Europea (ver gráfico 6), ya que ha au-
mentado un 63% entre 2005 y 2015 (Eurostat). Las razones 
de este aumento son variadas y, entre ellas, destacan los 
impuestos energéticos y el aumento de los costes regulados 
(mecanismos de apoyo a las energías renovables, especial-
mente a la energía solar –ver del Rio et al., 2016; Mir-Artigues 
et al., 2015–). Es importante señalar que los precios de la 
electricidad para los grandes consumidores son en general 
más bajos y, como se señala más adelante, gran parte del 
aumento del precio ha sido soportado por los hogares.

Gráfico 6.
Precio de la electricidad para la industria 
de tamaño medio por países
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Fuente: UK Department of Energy and Climate Change.

El precio de la gasolina y el diésel (ver gráficos 6, 7 y 8) han 
estado tradicionalmente en el Estado por debajo de la Unión 
Europea, con un impuesto final (en octubre de 2015) del 57% 
respecto al precio final en el caso de las gasolinas y del 51% 
para el diésel. En este sentido, existe una tendencia a nivel 
europeo a armonizar dicho impuesto, lo que deja margen 
para una ligera subida en el Estado, algo que ya ha sido su-
gerido por diferentes organizaciones internacionales, como 
el Fondo Monetario Internacional y la Agencia Internacional 
de la Energía. Existe, además, la posibilidad de que las co-
munidades autónomas introduzcan un recargo autonómi-
co sobre el Impuesto Especial de Hidrocarburos, siendo la 
CAPV una de las pocas comunidades (junto con Cantabria, 
La Rioja, Castilla-León y Canarias) que no lo aplican actual-
mente. Cómo se señala más adelante, la alta dependencia 

del petróleo y su elevada volatilidad hacen que la economía 
vasca, como otras, este muy expuesta a este mercado.

Gráfico 7.
Precio final de la gasolina por países, 
octubre de 2015
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Gráfico 8.
Precio final del diésel por países, octubre 
de 2015
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Fuente: UK Department of Energy and Climate Change.

Finalmente, también es importante analizar cómo ha afecta-
do el aumento de los costes de la energía al presupuesto de 
los hogares. Uno de los más importantes es el cambio en el 

Vista anterior

https://ec.europa.eu/eurostat/
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1364032115000933
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1364032115000933
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1364032115000933
https://www.gov.uk/government/organisations/department-of-energy-climate-change
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precio de la electricidad para los hogares, que ha aumenta-
do un 110% entre 2005 y 2015 (Eurostat). Esto ha supuesto 
un aumento importante de los recursos económicos desti-
nados a pagar la factura eléctrica. En los hogares de menor 
renta (ver gráfico 9) el gasto en electricidad ha pasado de 
suponer en 2002 el 2,2% de la renta a suponer un 3,6% en 
2012. Además, este efecto ha sido bastante regresivo: en los 
hogares de menor renta (decil 1) este gasto suponía en 2012 
un 3,6% de su renta disponible, mientras que en los hogares 
de mayor renta (decil 10) suponía un 1,4%.

Gráfico 9.
Gasto eléctrico por deciles de renta en la 
CAPV, 2002-2012
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Fuente: elaboración propia a partir de la Encuesta de Presupuestos 
Familiares.

El aumento del precio de la energía y la crisis económica 
han acentuado el problema de la pobreza energética. La 
pobreza energética hace referencia a la falta de capacidad 
de los hogares para mantener unas condiciones mínimas de 
acceso a la electricidad y al confort en las viviendas, donde 
el precio de la energía es uno (aunque no el único) de los 
factores a tener en cuenta. Actualmente, en la CAPV el 9,9% 
de la población destina más del 10% de su renta a gasto 
energético (siendo este uno de los criterios utilizados para 
definir la pobreza energética75), frente al 18,2% en el res-

75	 El criterio del 10% del gasto energético es uno de los indica-
dores más utilizados para medir la pobreza energética, aunque 
no es el único. La ventaja de este indicador es su sencillez, 
aunque tiende a sobreestimar la pobreza energética cuando 
suben los precios de la energía y a infravalorarla cuando bajan. 
También se ha mostrado que este criterio puede considerar 
como pobreza energética la situación de hogares con sufi-
cientes recursos económicos, pero que tiene un elevado gasto 
energético derivado de las características de su vivienda. Una 
discusión reciente sobre estos indicadores y su estimación a 
nivel de comunidades autónomas puede encontrarse en el es-
tudio elaborado por Economics for Energy (2014).

to del Estado (ver gráfico 10). El mayor porcentaje de esos 
hogares se sitúan, lógicamente, entre aquellos con menor 
nivel de renta. Por ejemplo, entre el decil 1 y 2 en la CAPV 
estarían situados más del 50% de los hogares en situación 
de pobreza energética.

Gráfico 10.
Pobreza energética según el criterio del 
10% en 2013, CAPV y Estado
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Fuente: Economics for Energy (2014).

Finalmente, es importante señalar que el grado de influencia 
de las instituciones vascas sobre el coste/precio de la ener-
gía, dado su mix energético, es muy limitado y está sometido 
a la volatilidad propia de los mercados energéticos globales 
y al precio de la electricidad en el mercado eléctrico estatal, 
liberalizado desde 1996.

2.

Seguridad del suministro

El grado de seguridad del suministro es otros de los pilares 
importantes de un sistema energético sostenible. Como se 
indica en el anterior apartado, el consumo energético en la 
CAPV depende principalmente de la importación de com-
bustibles fósiles. La dependencia energética de la CAPV es 
muy elevada (ver gráfico 11), especialmente si se compara 
con otras zonas geográficas de mayor tamaño, aunque se 
ha reducido ligeramente desde el 95% en 2002 al 93% en 
2014. En el resto del Estado la dependencia es inferior y se 
ha reducido más notablemente, pasando del 78% al 72% en 
el mismo período, gracias principalmente a la expansión de 
las energías renovables, que han pasado de representar en el 
sector eléctrico un 20% en 2004 a un 41% en 2014 (Eurostat).

Vista anterior

https://ec.europa.eu/eurostat/
http://www.ine.cl/estadisticas/ingresos-y-gastos/epf
http://www.ine.cl/estadisticas/ingresos-y-gastos/epf
https://eforenergy.org/docpublicaciones/informes/Informe_2014_web.pdf
https://eforenergy.org/docpublicaciones/informes/Informe_2014_web.pdf
http://ec.europa.eu/eurostat
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Gráfico 11.
Dependencia energética, 2015
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Fuente: Eustat.

Las fuentes de provisión de combustibles fósiles en la CAPV, 
según datos de Data Comex, están diversificadas entre va-
rios países. En el caso del petróleo, los países con mayo-
res importaciones directas76 en la comunidad en el período 
2010-2015 fueron: Rusia (28%), México (18%), Reino Unido 
(10%) e Irak (10%), y en menor medida Colombia (8%), Irán 
(5%), Angola (4%), Venezuela (4%), Noruega (2%) y Nige-
ria (2%). En el caso del gas, las importaciones directas se 
concentran en menos países; principalmente en Trinidad y 
Tobago (27%), Perú (25%), Noruega (18%) y Nigeria (18%), 
y en menor medida Argelia (6%) y Catar (4%).

Tabla 9.
Principales países importadores de 
petróleo y gas a la CAPV, 2010-2015

Petróleo Gas

Rusia (28%)
México (18%)
Reino Unido (10%)
Irak (10%)
Colombia (8%)
Irán (5%)
Angola (4%)
Venezuela (4%)
Noruega (2%)
Nigeria (2%)

Trinidad y Tobago (27%)
Perú (25%)
Noruega (18%)
Nigeria (18%)
Argelia (6%)
Catar (4%)

Fuente: DataCommex (2016), Estadísticas de Comercio Exterior, Mi-
nisterio de Economía, Industria.

76	 Los datos de importaciones provienen de DataComex re-
cogidos por el Ministerio de Economía, Industria y Compe-
titividad. La tabla 9 recoge los datos de importaciones por 
productos y hacia la CAPV, aunque estos no recogen las 
importaciones hacia otras comunidades que luego son distri-
buidas a través del mercado interior hacia el CAPV.

Finalmente y respecto a la diversificación, cabría hacer dos 
consideraciones. La primera es que, aunque las fuentes de 
aprovisionamiento estén diversificadas entre países y zonas 
geográficas, los mercados energéticos están muy interrela-
cionados y son muy volátiles, por lo que la inestabilidad en 
un país o las decisiones de un grupo de países (como la 
OPEP, Organización de los Países Exportadores de Petró-
leo) se trasladan rápidamente a los precios de la energía. 
Aunque muchos contratos empresariales puedan firmarse 
para períodos de tiempo largos o incluir seguros para cu-
brirse ante estas contingencias, es necesario señalar que 
la economía vasca, al igual que otras economías, está muy 
expuesta al riesgo de un cambio rápido en los precios de los 
combustibles fósiles. La segunda consideración tiene que 
ver con la situación política y social de los países de origen 
de los recursos fósiles, varios de ellos entre aquellos que 
vulneran los derechos humanos, según los informes anuales 
de Amnistía Internacional (AI, 2016). Este hecho afecta no 
solo a la energía, sino a otros muchos productos que con-
sumimos en la CAPV (Garmendia et al., 2016). Aunque la 
decisión de no importar productos de algunos países puede 
suponer incluso un agravamiento de la situación en dichos 
lugares, al menos es importante ser conocedores del origen 
y del impacto global de nuestras decisiones de consumo. 
Además, también hay que mencionar que las decisiones de 
importación (gas y electricidad) están muchas veces fuera 
del alcance de la CAPV.

3.

Impacto ambiental

Los impactos más importantes desde el punto de vista am-
biental del sistema energético en la CAPV son las emisiones 
de GEI, que contribuyen al cambio climático, y las emisiones 
de contaminantes atmosféricos, que afectan a la salud pú-
blica, además de otros impactos, como, por ejemplo, el im-
pacto que tienen las infraestructuras energéticas o las redes 
de distribución sobre el medio natural.

En 2016 las emisiones de GEI, asignando a cada sector 
la emisión derivada del consumo de electricidad y calor, 
provenían en su mayoría de la industria (34%), el transporte 
(31%) y la transformación de la energía (14%) y, en menor 
medida, del sector servicios (8%), residencial (9%), gestión 
de residuos (5%) y agricultura (4%). El gráfico 12 muestra 
la evolución de las emisiones en estos sectores desde 1990 
hasta 2013. Aunque el sector que más ha aumentado por-
centualmente sus emisiones es el sector servicios (+104%), 
el sector transporte es el que más las ha aumentado en tér-
minos absolutos, habiéndose casi doblado en ese período 
(+94%). Las emisiones se han reducido notablemente en el 
sector industrial (-38%), gracias a la mejora en la eficiencia 
energética y al cambio en la estructura económica, y en 
el sector de la generación de electricidad (-19%), ya que 
las nuevas centrales de gas son más eficientes y menos 
intensivas en emisiones de GEI que las antiguas centrales 
de carbón.

Vista anterior

http://www.eustat.eus/indice.html
http://datacomex.comercio.es/
http://datacomex.comercio.es/
https://www.amnesty.org/download/Documents/POL1025522016SPANISH.PDF
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0921800916302191
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Gráfico 12.
Emisiones de GEI en la CAPV por sectores, 
1990-2013
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Fuente: Eustat.

Las emisiones totales77 de GEI se han reducido en 2016 un 
12% con respecto a 1990 (IHOBE, 2018). Si tomamos como 
referencia el año 2005 (utilizado en la Estrategia Vasca de 
Cambio Climático Klima 2050), las emisiones se habrían re-
ducido un 26%, ya que el período de referencia coincide con 
el momento en el que las emisiones tocaron techo antes de 
la crisis económica. Según dicha estrategia, el objetivo es re-
ducir las emisiones de GEI un 40% para 2030 y un 80% para 
2050, con respecto a 2005. Si proyectamos dicha reducción 
de emisiones y las sumamos año a año, podemos obtener el 
objetivo fijado en la estrategia en términos de carbon budget 
o presupuesto de carbono total futuro para la CAPV. Según 
este objetivo, el presupuesto de carbono establecido para 
la CAPV en la estrategia para el período 1990-2050 sería 
aproximadamente de 1.00078 millones de toneladas de CO2 
(equivalente a 1 GtCO2). El gráfico 13 recoge la evolución de 
las emisiones acumuladas hasta la fecha y las previstas para 
el horizonte 2015-2050. En 2015 ya habríamos “consumido” 
el 55% de dicho presupuesto de carbono y en 2030 debería-
mos haber agotado el 80% si las emisiones siguen la senda 
de la estrategia.

77	 Las emisiones totales incluyen tanto las emisiones directas 
como las asociadas a las importaciones de electricidad.

78	 En realidad es 1.053 MCO2-eq mediante una aproximación 
lineal. Por otro lado, si se hubiera elegido como período de 
referencia 1990 en la Estrategia Vasca de Cambio Climático, 
el presupuesto obtenido habría sido 989 MCO2-eq, un 6,2% 
menos.

Gráfico 13.
Presupuesto de carbono para la CAPV 
(MtCO2-eq.)
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Fuente: elaboración propia.

Los contaminantes atmosféricos generan importantes daños 
sobre la salud y el medio ambiente. Según la Agencia Euro-
pea de Medio Ambiente (EEA, 2013), las emisiones de óxido 
nitroso (NOX), dióxido de azufre (SO2) y, muy especialmente, 
las partículas finas79 (PM2.5 y PM10) son las que mayores 
daños generan. Según la Organización Mundial de la Salud 
(WHO, 2016), la contaminación atmosférica en la Unión Eu-
ropea genera 500.000 muertes prematuras al año en Europa. 
Estos daños se centran en enfermedades del sistema res-
piratorio y cardiovascular. Los sectores que mayores daños 
generan son el transporte por carretera y la industria y, den-
tro de esta, refinerías, centrales termoeléctricas y cogenera-
ciones. También es relevante la combustión residencial, en 
su mayoría referida a las calderas de los hogares.

79	 La PM son partículas finas en suspensión con un diámetro 
aerodinámico en el caso de las PM2.5 de hasta 2.5 µm.

Vista anterior

http://www.eustat.eus/indice.html
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/inventarios_gei/es_pub/adjuntos/2016.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
https://www.eea.europa.eu/publications/air-quality-in-europe-2013/at_download/file
http://www.who.int/phe/publications/air-pollution-global-assessment/en/
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Gráfico 14.
Contaminantes atmosféricos en la CAPV, 
1990-2013
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Fuente: Eustat.

El gráfico 14 recoge la evolución de los principales conta-
minantes atmosféricos en la CAPV para el período 1990-
2013. Destaca la notable reducción de las emisiones de SO2 
(-82%), debido principalmente a la progresiva desaparición 
del carbón en el mix energético. También destaca la reduc-
ción más intensa a partir de la crisis económica de las emi-
siones de NOX, PM10 y PM2.5, vinculadas principalmente al 
sector transporte.

La mitigación de emisiones de gases de efecto invernadero 
y la reducción de la contaminación atmosférica están muy 
relacionadas. Según un estudio elaborado recientemente 
(ver Gonzalez-Eguino y Arto, 2015), la reducción de CO2 del 
9,6% entre 2015 y 2020 propuesta en la Estrategia de Cam-
bio Climático Klima 2050 estaría asociada a una reducción 
de entre el 10% y el 17% en las emisiones de partículas 
finas, así como una reducción del 28% de las emisiones de 
SO2 y un 16% de las emisiones de NOX80.

80	 Esta reducción dependerá mucho del tipo de medidas de mi-
tigación utilizadas. Los resultados, en este caso, están basa-
dos fundamentalmente en mejoras en el ahorro y la eficiencia 
energética, lo que hace que las emisiones de un tipo de com-
bustible o sector no sean sustituidas por incrementos en otro 
tipo de combustibles o sectores.

4.

Aceptabilidad pública y política

El Ecobarómetro Social de la CAPV recoge periódicamente 
los resultados de una amplia encuesta sobre las percepcio-
nes y actitudes de la ciudadanía vasca sobre el medio am-
biente. Esta información permite entender en cierta medida 
la aceptabilidad pública de algunas políticas en torno a la 
energía, ya que la ciudadanía en su conjunto (mediante una 
muestra representativa) ha sido preguntada al respecto.

Los resultados del último Ecobarómetro Social muestran, 
por ejemplo, cuáles son las prioridades de la ciudadanía 
cuando se le da a elegir entre varias políticas. El gráfico 15 
muestra que la creación de riqueza y empleo y la reducción 
de la pobreza son las prioridades principales, especialmen-
te a raíz de la crisis económica. También, aunque en menor 
medida, proteger y conservar el medio ambiente y mejorar la 
salud de la población constituyen una prioridad. Asimismo, 
aumentan ligeramente aquellos que señalan que uno de los 
objetivos prioritarios es dar mayor participación a la ciudanía 
en las decisiones de las instituciones.

Gráfico 15.
Objetivos más importantes para la 
ciudadanía de la CAPV, 2001-2011
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Fuente: Eustat.

Según los resultados del último Ecobarómetro, el cambio cli-
mático es el problema ambiental que más preocupa a la ciu-
dadanía (45%), seguido de otros como las consecuencias de 
los desastres derivados la acción humana (34%), como pue-
den ser los vertidos o accidentes industriales, los desastres 
naturales (32%), como las inundaciones, la contaminación 

Vista anterior

http://www.eustat.eus/indice.html
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/web01-a2ingkli/es/contenidos/libro/ecobarometro_social/es_10130/ecobarometro_social.html
http://www.eustat.eus/indice.html
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del agua (30%) y la contaminación del aire (25%). Aunque 
esta clasificación puede variar en función de las noticias o 
eventos ocurridos en fechas cercanas a la realización de las 
encuestas, estas preocupaciones han variado poco en las 
últimas ediciones del Ecobarómetro.

Una vez identificados los problemas ambientales que son 
considerados prioritarios por parte de la ciudadanía, es im-
portante conocer su opinión respecto a las actuaciones que 
estaría dispuesta a realizar para solucionarlos y cuáles son 
las actuaciones públicas que mayor aceptación tendrían en-
tre la población en caso de ser llevadas a cabo.

En el ámbito personal, la actuación que la ciudadanía es-
taría más dispuesta a realizar81, entre aquellas que pueden 
contribuir a promover la sostenibilidad, se sitúa (ver gráfico 
16) el reciclado de basura en el hogar (74%), usar lo máxi-
mo posible el transporte público y reducir el uso del coche 
privado (64%) y reducir el consumo de energía en el hogar 
(40%). En menor medida, se señalan otras opciones, como 
reducir la generación de residuos (35%), alargar la vida útil 
de los productos (34%), comprar productos ecológicos y/o 
locales (22%) o considerar los impactos ambientales cuando 
se realizan grandes compras (12%). Claramente, la medida 
que menos apoyo tiene entre la ciudadanía es aumentar o 
introducir impuestos ambientales (3%).

Gráf﻿ico 16.
Opinión sobre medidas personales de 
protección ambiental, CAPV
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Fuente: IHOBE (2011).

81	 La encuesta propone elegir 3 opciones entre la lista ofrecida, 
qué estaría dispuesto/a hacer el entrevistado/a para contri-
buir a proteger el medio ambiente. Los resultados mostrados 
son la agregación de estas opciones.

Gráfico 17.
Opinión sobre políticas ambientales (% 
favorable) por renta, CAPV
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Finalmente, el gráfico 17 muestra el grado de aceptación 
de diferentes medidas de política ambiental, desagregado 
para cuatro grupos (cuartiles) de renta. Muy especialmente 
se debe fijar la atención en dos medidas de máximo inte-
rés para el sistema energético: la promoción de las energías 
renovables y el uso del transporte privado. Los resultados 
muestran que la ciudanía es en general muy favorable a ins-
talar parques de energía renovable (respuesta positiva en-
tre el 49-63% de los casos), pero sin embargo no está tan 
dispuesta a pagar más por las energías alternativas (entre 
el 15-21%). Respecto al transporte, es mayoritaria (y sor-
prende a la vista del gráfico anterior) la opción de estable-
cer impuestos a los combustibles (entre el 57-63%), frente 
a otras opciones como los impuestos sobre los vehículos 
(entre el 28-29%) o las restricciones al transporte privado 
(entre el 36-32%). Es también interesante que para casi to-
das las opciones el grado de aceptación de los hogares de 
mayor renta es mayor que aquellos con menor renta, salvo 
en lo relativo a la introducción de restricciones al transporte 
privado. La explicación podría encontrarse en que el uso del 
transporte privado (ver gráfico 18) aumenta notablemente 
con el aumento de la renta de los hogares: el 18% de los 
hogares del primer cuartil utiliza el transporte privado a diario 
frente al 45% del último cuartil. Los hogares de menor renta 
serían, por lo tanto, más favorables a esta medida, ya que 
usan menos el vehículo privado o simplemente ni siquiera 
disponen de él.

Vista anterior
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Gráfico 18.
Uso del transporte por grupos de renta, 
CAPV
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La información del Ecobarómetro, aunque representativa, no 
permite capturar todos los elementos importantes relacio-
nados con la aceptabilidad pública y política de las medidas 
de sostenibilidad energética. Por ejemplo, esta información 
se podría complementar con los datos de participación en 
las estrategias ambientales y energéticas de la CAPV o las 
alegaciones presentadas por diversos grupos, las consultas 
al Ararteko en este terreno, los movimientos sociales ocurri-
dos en torno a la localización de las energías renovables o 
al fracking, o las diversas comisiones parlamentarias que se 
han celebrado al respecto.

Vista anterior

http://www.eustat.eus/indice.html
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Capítulo IV

Elementos clave para el futuro 
energético en la Comunidad 
Autónoma del País Vasco

En esta sección se introducen los elementos considerados 
clave para la transición hacia un sistema energético soste-
nible en la CAPV, una vez elaborado el diagnóstico de la si-
tuación. Esta serie de elementos no pretende ser un listado 
exhaustivo de todos los aspectos a tener en cuenta en la 
transición. Por el contrario, se trata de un conjunto de as-
pectos que se han identificado como relevantes durante la 
elaboración de este documento y tras la consulta de diferen-
tes informes, documentos técnicos y normativos, así como 
de un número de personas expertas. Estos elementos clave 
son:

■■ Ahorro y eficiencia energética.

■■ Energías renovables.

■■ Infraestructuras y redes.

■■ Energía distribuida, autoconsumo y cooperativas energé-
ticas.

■■ Gas no convencional.

■■ Integración de políticas.

■■ Gobernanza.

■■ Adaptación al cambio climático en el sistema energético.

■■ Fiscalidad energética y ambiental.

■■ Cobeneficios de la transición energética: contaminación 
del aire y salud.

En general, la evolución de estos elementos determinará el 
logro de los principios o pilares claves mencionados en el 
anterior apartado y que caracterizan un sistema energético 
sostenible.

1.

Ahorro y eficiencia energética

Existe un amplio consenso sobre la relevancia del ahorro 
y la eficiencia energética en la transición hacia un sistema 
energético sostenible, pues contribuye de manera sustan-
cial a los principios de accesibilidad, seguridad de suminis-
tro y sostenibilidad ambiental. Además, esto puede ayudar 
a reducir sustancialmente los costes de la transición, tanto 
en términos puramente económicos como ambientales, fa-
cilitando de esta manera el proceso de transformación del 
sistema energético. Por otro lado, existen dudas sobre la 
viabilidad de un sistema basado en energías renovables en 
un escenario en el que la demanda de energía continúe en 
los niveles actuales. Por todo ello, se considera que el ahorro 
y la eficiencia energética82 son elementos clave de la transi-
ción energética.

Durante las últimas décadas y a pesar de las mejoras en tér-
minos de eficiencia energética83, el desarrollo económico de 
la CAPV ha estado acompañado de un aumento continuado 
en el consumo final de energía. Por ejemplo, en el período 
2000-2008 el consumo interior bruto de energía aumentó en 

82	 Mientras que el ahorro energético hace referencia a la reduc-
ción de recursos energéticos, la eficiencia indica la necesi-
dad de maximizar el uso de cada recurso.

83	 El ahorro acumulado por las medidas de eficiencia energéti-
ca implementadas en el período 2011-2014 asciende a 307 
ktep. Desde el punto de vista sectorial, destaca la contribu-
ción del sector industrial, que supone el 59% del ahorro al-
canzado.

Vista anterior
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un 17%, si bien es cierto que el ritmo de crecimiento del 
PIB fue superior al del aumento en el consumo de energía. 
Únicamente a partir del año 2008, coincidiendo con la cri-
sis económica, el consumo de energía ha descendido hasta 
situarse en el año 2015 a niveles inferiores a los de 2000 
(gráfico 19).En ese mismo período (2008-2015), la intensidad 
energética del conjunto de la economía vasca, medida como 
consumo de energía por unidad de PIB, se ha visto reducida 
en un 18%.

En la actualidad existe un amplio número de políticas a to-
dos los niveles que tratan de fomentar el ahorro y, sobre 
todo, la eficiencia energética. Por un lado, en cuanto a la 
normativa europea, la eficiencia energética está regulada en 
la Directiva 2012/27/UE de eficiencia energética. Además, 
está incluida entre los objetivos prioritarios de los principales 
paquetes de medidas mencionados en apartados anteriores. 
Por ejemplo, el Paquete 20-20-20 establece un aumento de 
la eficiencia energética de un 20% para el año 2020 (27% 
para 2030). A nivel estatal, cabe destacar el Plan de ahorro y 
eficiencia energética (IDEA, 2017). Por otro lado, como se ha 
señalado anteriormente, tanto la estrategia climática como la 
energética establecen objetivos de eficiencia energética. En 
concreto, la Estrategia Energética de Euskadi 2030 fija entre 
los objetivos principales la reducción del consumo interior 
bruto de energía a 2030 hasta los 6,4 Mtep, lo que supondría 
una reducción del 19% respecto al del año 2008. Esto se tra-
duce en que la consecución de la totalidad de los objetivos 
de ahorro de la estrategia energética implicaría mantener el 
nivel de consumo interior bruto de energía a niveles similares 
a los del año 2015 (6.300 ktep).

Gráfico 19.
Ahorro energético 2016-2030. Escenario 
de políticas energéticas
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Fuente: Estrategia Energética de Euskadi 2030.

En la CAPV existe una amplia tradición en el fomento de la 
eficiencia energética desde las instituciones públicas. Desde 
su fundación en el año 1981, la empresa pública CADEM ha 
implementado diversos programas para propiciar el mejor y 
más racional uso de la energía. Si bien en sus inicios las ac-
tuaciones se centraron en el sector industrial, en los últimos 
años se ha ampliado su ámbito de actuación a otros secto-
res, como el transporte o la eficiencia energética en edificios.

Las actuaciones en el sector industrial se han centrado prin-
cipalmente en la mejora de procesos productivos, la intro-
ducción de mejoras tecnológicas o el fomento de la cogene-
ración. Todas estas actuaciones han contribuido a mejorar 
la eficiencia energética de la industria vasca, reduciendo su 
factura energética y aumentando su competitividad. A pesar 
de los avances logrados, existen todavía importantes nichos 
de mejora de la eficiencia. La propia Estrategia Energética de 
Euskadi 2030 fija un objetivo de ahorro para la industria de 
308 ktep/año para 2030. Entre las actuaciones incluye: audi-
torías, estudios y gestión energética; inversión en eficiencia 
energética para equipos y procesos; monitorización de con-
sumos energéticos y control de procesos; incentivos fiscales 
a la inversión en energía sostenible en PYME; o proyectos 
piloto de aplicación sectorial de nuevas medidas de ahorro 
y eficiencia. Un ejemplo de este tipo de proyectos sería la 
iniciativa CALOR de aprovechamiento del calor residual de 
determinados procesos productivos, impulsado por la agen-
cia vasca de innovación (Innobasque) con la colaboración 
de diferentes actores públicos y privados. Así mismo, en la 
Estrategia Energética de Euskadi 2030 se establece como 
objetivo el aumento progresivo de la capacidad instalada de 
cogeneración hasta alcanzar en 2030 los 558 MW (frente a 
los 416 MW en 2015).

En cuanto al sector residencial, el consumo de energía pro-
cedente del mismo es de alrededor del 10,7% del consumo 
total (EVE, 2016), siendo un 40% destinado a la calefacción 
(EVE, 2013). Debido a su relativa antigüedad media (39 años) 
y a las grandes posibilidades en términos de aumento de 
la eficiencia, el Gobierno Vasco ha puesto en marcha dife-
rentes programas relacionados con equipamiento de ven-
tanas o electrodomésticos84. Si bien el potencial de ahorro 
en edificios es relativamente alto (la Estrategia Energética de 
Euskadi 2030 establece un objetivo de ahorro de 199 ktep/
año en 2030), algunas de las medidas requieren de impor-
tantes inversiones con retornos a largo plazo. Este hecho 
puede constituir una barrera de cara al logro de los obje-
tivos de ahorro establecidos. En este sentido, sería intere-
sante explorar alternativas de financiación que aceleren la 
penetración de medidas de ahorro energético en el hogar. 
También sería interesante buscar, junto a otros organismos, 
actuaciones de rehabilitación con objetivos compartidos, no 
solo energéticos, tratando de explotar las posibles sinergias.

Asimismo, en lo que se refiere a los edificios de nueva cons-
trucción, en la CAPV resultan de la aplicación las previsiones 
del Código Técnico de la Edificación, por las cuales al menos 
un 30% de la energía utilizada en edificios nuevos será de 

84	 Según el Gobierno Vasco (2013), actualmente más del 50% 
de los grandes electrodomésticos tienen una calidad de “A” 
o superior.

Vista anterior
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http://europa.eu/rapid/press-release_MEMO-08-33_es.htm
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex%3A52014DC0520
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=celex%3A52014DC0520
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https://ec.europa.eu/energy/sites/ener/files/documents/es_neeap_2017_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
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origen renovable. Para ello, se han impulsado programas de 
apoyo a ciertas fuentes como la solar fotovoltaica, el geoin-
tercambio o la biomasa. Además, a partir de enero de 2021 
será obligatorio que los edificios de nueva construcción ten-
gan un consumo de energía casi nulo.

Desde el año 2007 es necesario un “certificado energético 
obligatorio” que sustituyó al anterior certificado voluntario 
del CADEM85. Aunque el número de viviendas nuevas cons-
truidas se redujo notablemente tras el estallido de la crisis 
económico, pasando de 10.013 viviendas nuevas en 2008 
a 2.613 en 2013, en los últimos años se observa un repunte 
(en 2016 se construyeron 4.264 viviendas). Si esta tendencia 
continuase al alza, las medidas de eficiencia energéticas en 
nueva edificación incrementarían su efectividad.

También el Gobierno Vasco ha aprobado el Decreto 
226/2014, de 9 de diciembre, de certificación de la eficiencia 
energética de los edificios, que ha actualizado la normativa 
autonómica vigente con la finalidad de adecuarla al Real De-
creto 235/2013, de 5 de abril. Esta normativa regula los certi-
ficados de eficiencia energética de los edificios, su reflejo en 
las etiquetas de eficiencia energética y la información que, 
en esta materia, la persona vendedora debe suministrar a la 
compradora y la arrendadora a la arrendataria, a los efectos 
de la protección de los derechos de las personas consu-
midoras y usuarias. Cabe señalar que la posterior orden de 
16 de marzo de 2015, que regula el control y el registro de 
los Certificados de Eficiencia Energética, ha tratado de dar 
respuesta a los problemas relacionados con la necesidad de 
incorporación de un adecuado sistema de control y de exi-
gencias.

Con relación a los hogares, la Estrategia Energética de Eus-
kadi 2030 plantea la realización de campañas de información 
y sensibilización sobre el uso racional de la energía a través 
de los medios de comunicación, y la promoción de la forma-
ción de profesionales en empresas e instituciones. Una op-
ción para ampliar el impacto de estas actuaciones podría ser 
la implicación de centros de educación básica, profesional 
y universitaria en el apoyo a la sensibilización y formación.

En el sector transporte, la estrategia energética establece un 
objetivo de ahorro de 367 ktep/año en 2030. Entre las actua-
ciones previstas, incluye la promoción del uso de vehículos 
más eficaces y la utilización eficiente de los mismos a través 
del impulso de: i) auditorías y sistemas inteligentes para ges-
tión de flotas de transporte, ii) vehículos de menor consumo86 
y iii) conducción eficiente de vehículos. Esta última línea de 
actuación se podría potenciar en un futuro con la colabora-
ción de las asociaciones de autoescuelas de la CAPV.

Cabe destacar también el potencial del ahorro energético 
del sector público (36,5 ktep/año en 2030)87 como gran con-

85	 Centro para el Ahorro y Desarrollo Energético y Minero.
86	 Este es el elemento fundamental, ya que, acompañado de 

una retirada de vehículos más antiguos, contaminantes y 
consumidores, supondría una importante reducción de las 
emisiones del sector.

87	 Decreto 178/2015, de 22 de septiembre, sobre la sostenibili-
dad energética del sector público de la Comunidad Autóno-
ma del País Vasco.

sumidor de energía. Así, la cuarta línea de actuación de la 
Estrategia Energética de Euskadi 203088 presenta una bate-
ría de medidas relacionadas con la iluminación eficiente, la 
renovación de equipos, el acondicionamiento térmico o el 
parque móvil.

Por último, destacar un fenómeno que en los últimos años 
ha pasado a ser considerado como un elemento fundamen-
tal en la transición energética: la “ecoeficiencia”. Este con-
cepto se basa en “producir más por menos”, teniendo en 
cuenta todas las diferentes etapas de la cadena de valor de 
un producto o proceso, desde el diseño, el uso de materiales 
o el reciclado del producto al final de su vida útil. En la CAPV 
existe un programa de ecoeficiencia (IHOBE 2010), cuyo 
objetivo es incorporar la variable ambiental en la visión es-
tratégica de las empresas, ofreciendo diversas herramientas 
de soporte en términos de información, formación, aplica-
ción de medidas o reconocimiento. El número de empresas 
vascas adheridas al programa ha ido aumentando debido 
al convenio firmado con la Asociación Clúster de Industrias 
de Medio Ambiente de Euskadi, ACLIMA89, y hoy en día el 
número de empresas asciende a 606.

2.

Energías renovables

Las energías renovables representan una parte cada vez 
más importante del mix eléctrico en el Estado, donde en 
2016 más del 40%90 de la generación se cubrió con fuentes 
renovables (REE, 2016), desplazando a tecnologías como 
el gas y el carbón. A pesar de ello, las renovables todavía 
representan únicamente en torno al 15% del consumo in-
terior bruto de energía. En el caso de la CAPV, su contribu-
ción en el mix energético es mucho más modesta, con un 
7,5% del consumo interior bruto de energía y un 6,6% del 
mix eléctrico durante el año 2016. La estrategia energética 
fija como objetivo incrementar la contribución hasta el 15%. 
Este porcentaje debería verse incrementado notablemente 
en el futuro de cara a favorecer la transición hacia un sistema 
energético sostenible.

El aprovechamiento de energía renovable en el año 2016 fue 
de 468 ktep (19.506 TJ), siendo la biomasa la principal fuen-
te de energía renovable (66,5%) seguida por los biocarbu-
rantes (15%), la hidroeléctrica (6,2%), la eólica (6,1%) y, por 
último, la solar térmica, la aerotérmica y la geotermia (6,1%). 
La producción de energía renovable ha permanecido prácti-
camente constante en la última década, oscilando entre las 
400 ktep del año 2007 y las 480ktep del 2010.

88	 “L4. Administración pública eficiente”.
89	 http://www.aclima.net/.
90	 Incluye hidráulica (grandes instalaciones e instalaciones de 

menos de 50 MW), hidroeólica, eólica, solar fotovoltaica, so-
lar térmica, térmica renovable, otras renovables (biogás, bio-
masa, hidráulica marina y geotérmica) y el 50% de los resi-
duos sólidos urbanos. No incluye la generación con bombeo.
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Gráfico 20.
Aprovechamiento de las energías 
renovables, CAPV
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Fuente: Estrategia Energética de Euskadi 2030.

La contribución de las renovables al consumo final de ener-
gía, teniendo en cuenta el contenido renovable de la electri-
cidad importada, ha aumentado notablemente en los últimos 
años, pasando del 8,8% en 2007 al 14,3% en 2016. Este 
aumento se debe principalmente a la reducción en la oferta 
de electricidad de los ciclos combinados en el Estado que 
ha acompañado a la caída de la demanda de energía por la 
crisis económica.

En lo que se refiere a la electricidad, la generación eléctrica 
renovable en 2016 se situó en torno a los 1.036 GWh, cifra 
similar a la de años anteriores, contribuyendo a satisfacer el 
6,6% de la demanda eléctrica vasca. La hidroelectricidad es 
la principal fuente de electricidad renovable (32,2%) seguida 

por la eólica (32,6%), la biomasa (32,2%) y la fotovoltaica 
(2.9%).

La capacidad de generación hidroeléctrica y eólica ha per-
manecido constante en los últimos años (173 MW y 153 MW, 
respectivamente). En el caso de la hidroeléctrica, el grueso 
del potencial disponible está ya aprovechado, si bien existen 
todavía emplazamientos con potencial para la instalación de 
centrales minihidraúlicas, incluyendo posibles proyectos de 
recuperación de antiguas instalaciones. La estrategia ener-
gética establece como objetivo el incremento de la capaci-
dad instalada en 10 MW.

En lo que se refiere a la energía eólica, cabe señalar que su 
desarrollo se ha visto obstaculizado por diferentes motivos 
de origen institucional, político y social. El nuevo Plan Te-
rritorial Sectorial de la Energía Eólica tratará de buscar un 
consenso que permita el desarrollo de la energía eólica en 
la CAPV. La potencia eólica estimada susceptible de ser en 
la práctica instalada, conforme a los estudios elaborados 
al respecto por el EVE91, alcanzaría unos 800 MW. También 
se considera que la producción en esas nuevas zonas eóli-
cas podría alcanzar unos 2.138,62 GWh, lo que supondría 
un incremento de la participación de la energía eólica de un 
3,34% del consumo final de energía. La Estrategia Energéti-
ca de Euskadi 2030 fija como objetivo desarrollar el segundo 
plan territorial de la energía eólica, llegando a los consensos 
necesarios para su aprobación y con objeto de establecer 
las bases que permitan el desarrollo del potencial eólico con 
criterios de sostenibilidad económica y medioambiental. En 
última instancia, se pretende incrementar la capacidad eóli-
ca hasta 783 MW en 2030 (ver tabla 10). En este contexto, 
además de lograr un consenso social que favorezca el de-
sarrollo de la energía eólica en la CAPV, sería recomendable 
analizar en qué medida este se puede ver comprometido por 
el nuevo sistema de subasta de capacidad a nuevas instala-
ciones de producción de energía eléctrica a partir de fuentes 
de energía renovable, e identificar qué actuaciones puede 
llevar a cabo la Administración vasca para fomentar este tipo 
de energía.

Tabla 10.
Capacidad instalada por período en la 
CAPV

Capacidad instalada 2015 2020 2025 2030

Hidro MW 173 175 177 183

Eólica MW 153 167 463 783

Fotovoltaica MW 25 55 108 293

Solar térmica miles m2 64 90 137 202

Biomasa MW 71 69 106 111

Energía marina MW 0 10 20 60

Geointercambio MWg 13 41 96 253

Energía geotérmica MW 0 0 4 10

Fuente: Estrategia Energética de Euskadi 2030.

91	 Documento “Borrador” del Avance del PTS de la Energía Eó-
lica. Febrero, 2013. EVE (no publicado).
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En el caso de la fotovoltaica, la capacidad instalada se vio 
incrementada sustancialmente entre los años 2007 y 2008, 
pasando de 8 MW a 19MW. A partir de este último año, el 
despliegue de la fotovoltaica ha sido mucho más modera-
do y en la actualidad la capacidad instalada se sitúa en 25 
MW. Esta ralentización ha estado motivada principalmente 
por el recorte de las primas a la generación fotovoltaica y 
las dificultades impuestas por el marco normativo. El objeti-
vo a 2030 es aumentar la potencia instalada hasta 293 MW, 
mediante la promoción de proyectos de energías renovables 
en colaboración con las administraciones locales, y en la in-
dustria y edificios.

La capacidad solar térmica se ha ido incrementando pro-
gresivamente, pasando de 14.000 m2 instalados en 2007 a 
76.000 m2 en 2016. A este despliegue ha contribuido nota-
blemente la normativa aplicable a las nuevas edificaciones. 
Se espera que esta cifra aumente hasta 202.000 m2 en 2030.

La capacidad de aprovechamiento de biomasa asciende a 
71 MW (64 MW en la industria). El objetivo general de la es-
trategia energética es fomentar el máximo aprovechamien-
to de los subproductos de biomasa para uso como energía 
térmica en la industria o los sistemas de calefacción y agua 
caliente sanitaria en edificios e instalaciones del sector ter-
ciario, de tal forma que aumente para el año 2030 hasta 
111 MW y el aprovechamiento total de biomasa se sitúe por 
encima de las 600 ktep. Para ello, la estrategia energética 
establece una serie de líneas de actuación, incluyendo i) 
ayudas para la mejora de la eficiencia energética y la utili-
zación de las renovables en el sector primario, ii) impulso 
de los mercados de recursos agroforestales y iii) análisis 
de potenciales y seguimiento de la utilización energética 
de la biomasa de manera sostenible. Esta última línea de 
actuación es especialmente relevante, teniendo en cuenta 
las múltiples implicaciones del desarrollo de estos recursos 
(generación de empleo y puesta en valor de recursos natu-
rales, impactos en la biodiversidad y en los ciclos del agua 
y del carbono, etc.).

Respecto a la valorización energética de residuos sólidos 
urbanos (RSU), en los últimos años ha habido un intenso 
debate en la CAPV sobre el modelo de gestión de residuos 
en general y sobre el papel de la incineración con valoriza-
ción energética y su consideración como energía renovable 
en particular. La planta de Zabalgarbi (Bilbao) opera des-
de el año 2005 aprovechando para generación eléctrica la 
energía contenida en estos residuos junto con gas natural. 
En la actualidad no se prevé una nueva línea en Zabalgarbi 
debido a la reducción en la generación de residuos urbanos 
y el crecimiento del reciclaje. En Gipuzkoa se prevé la cons-
trucción de la planta de tratamiento de Zubieta, que incluirá 
un módulo de incineración con aprovechamiento energéti-
co. En Araba/Álava existe una planta de biometanización 
de residuos y no se plantean proyectos de valorización 
energética. También existen 4 plantas de aprovechamiento 
de biogás en los principales vertederos de la CAPV, aunque 
en los últimos años se han cerrado varias plantas de este 
tipo por su escaso rendimiento debido al agotamiento pau-
latino del recurso.

La Estrategia Energética de Euskadi 2030 también prevé el 
despliegue de otras fuentes renovables como la marina y la 

geotérmica, de forma que en 2030 contribuyan, respectiva-
mente, al 2,1% y 1,3% del aprovechamiento total renovable.

Por último, a la vista del grado de penetración actual de las 
renovables en la CAPV y teniendo en cuenta los objetivos 
de aprovechamiento establecidos en la estrategia, resultaría 
interesante reflexionar sobre el papel de las importaciones 
de renovables, las garantías de origen y la compra de electri-
cidad renovable por los consumidores vascos, o incluso del 
desarrollo de proyectos de renovables con recursos vascos 
fuera de la CAPV, como elementos para favorecer la tran-
sición hacia un sistema energético sostenible en la CAPV. 
También, a largo plazo, la CAPV deberá abordar el reto de 
cómo desplazar los combustibles fósiles del mix energético 
en general y, en particular, la sustitución de los derivados 
del petróleo en el transporte y del gas en la producción de 
electricidad, en la industria y en los edificios.

3.

Infraestructuras y redes

Una de las principales trasformaciones que va a experimen-
tar el sistema energético es el aumento del grado de elec-
trificación. Por un lado, es previsible que en los próximos 
años se produzca una paulatina sustitución de vehículos 
propulsados por motor de combustión interna por vehículos 
eléctricos. Por otro lado, una buena parte de las renovables 
que están llamadas a jugar un papel cada vez más relevante 
en el mix energético utiliza la electricidad como vector ener-
gético. Además, estas fuentes de energía se caracterizan por 
su mayor grado de dispersión espacial (en comparación con 
las energías convencionales) y por su intermitencia y esta-
cionalidad. En este sentido, el futuro sistema energético se 
caracterizará por una mayor complejidad en la gestión de 
la oferta y la demanda de energía, además de unas necesi-
dades adicionales de transporte, distribución y almacena-
miento. Por todo ello, la planificación y el desarrollo de un 
sistema de transporte y distribución de energía acorde con 
las necesidades de una sociedad baja en carbono será una 
de las claves para el éxito de la transición.

Las infraestructuras de transporte de energía se han con-
vertido en un elemento trascendental en la transición ener-
gética en la Unión Europea, dado el papel que representan 
tanto para el mallado de la red como para otras actuaciones 
de apoyo. En concreto, el mallado de la red es fundamental 
en cuanto a resolución de restricciones técnicas, garantía 
de suministro, fiabilidad del sistema eléctrico y conexiones 
nacionales e internacionales. Por otro lado, la red de trans-
porte es un elemento esencial de apoyo a la distribución y 
demanda de grandes consumidores, además de proporcio-
nar conexión a instalaciones de almacenamiento de energía 
y de generación distribuida.

En este sentido, la planificación de la red vasca de transpor-
te de electricidad para el período 2015-2020 (REE, 2015a) 
es el resultado de un proceso participativo liderado por el 
Ministerio de Energía con la colaboración de la CAPV, el 
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operador del sistema eléctrico, la Comisión Nacional de los 
Mercados y la Competencia y el Ministerio de Agricultura 
y Pesca, Alimentación y Medioambiente, y se basa en tres 
pilares: la seguridad de suministro, la eficiencia económica 
y la sostenibilidad ambiental. Las actuaciones clave para el 
citado período, con una inversión estimada de 212 millones 
de euros, consisten en mallados de 400 kV este-oeste y con 
Navarra para el apoyo entre zonas y posibles aumentos de 
capacidad de intercambio con Francia, apoyo a la demanda 
industrial, alimentación a la Y Vasca del Tren de Alta Velo-
cidad y diversos refuerzos para garantizar la seguridad de 
suministro.

Por otro lado, las redes de distribución de la transición ener-
gética se caracterizan por ser bidireccionales, es decir, los 
consumidores finales pueden convertirse en un momento 
dado en productores de electricidad (“prosumidores”). Es-
tas redes, conocidas como redes inteligentes o smart grids, 
contribuyen a mantener la sostenibilidad ambiental, ya que 
permiten la integración de la generación distribuida de fuen-
tes renovables y facilitan la recarga de vehículos eléctricos y 
el V2G92, contribuyendo así a la reducción de emisiones y a 
la mejora de la calidad del aire.

Las redes inteligentes, por tanto, van a suponer un cambio 
en el modo de generación, distribución y consumo de la 
energía eléctrica. A día de hoy, el apoyo al desarrollo de este 
tipo de redes se ha enfocado en la instalación de contado-
res inteligentes a través del programa “Bidelek Sareak”. Sin 
embargo, es necesario avanzar en otras direcciones que en 
el futuro serán determinantes, como son la incorporación de 
sistemas de almacenamiento y generación distribuidos.

Los sistemas eléctricos tradicionales han estado integra-
dos verticalmente,donde una misma empresa era res-
ponsable de la generación, el transporte y la distribución 
conjuntamente. En los últimos años este paradigma está 
cambiando con distintos agentes (individuos, cooperativas 
y empresas), participando en las actividades de generación 
y distribución, y una mayor interactividad por parte de los 
usuarios finales. En este sentido, las redes inteligentes son 
entendidas como infraestructuras flexibles que incorporan 
sistemas de telemedida, incrementan el nivel de utilización 
de la red y, en presencia de incentivos económicos ade-
cuados, pueden contribuir a fomentar la gestión activa de 
la demanda por parte del consumidor final, optimizando así 
el funcionamiento del sistema eléctrico y mejorando su efi-
ciencia técnica.

La Unión Europea tiene una visión integral de las redes inte-
ligentes del futuro en la que estas deben ser flexibles, acce-
sibles y económicas (Velasco-Ramírez, 2013). Flexibles, ya 
que deberán satisfacer las necesidades de los consumido-
res. Accesibles, ya que garantizarán el acceso a la red para 
todos los usuarios, con especial foco en las energías reno-
vables y en la generación local. Económicas, ya que provee-
rán una cadena de valor a través de innovación, eficiencia, 
competitividad y regulación.

92	 El vehicle-to-grid (V2G) es un sistema en el que la electricidad 
no utilizada de un vehículo eléctrico puede verterse a la red 
eléctrica.

Los elementos clave de esta visión incluyen (i) crear un con-
junto de soluciones técnicas económicamente factibles que 
permitan que las redes existentes acepten potencia de to-
das las fuentes disponibles; (ii) continuar con la armoniza-
ción de los marcos regulatorios europeos para facilitar las 
transacciones internacionales de electricidad; (iii) desarrollar 
sistemas de información, computación y telecomunicación 
seguros que permitan mejorar la eficiencia de la red; y (iv) 
asegurar la compatibilidad necesaria entre los nuevos equi-
pos y los ya existentes.

Por otro lado, cabe señalar que la progresiva penetración 
de las energías renovables en el futuro va a hacer necesa-
rio desarrollar sistemas de almacenamiento de energía que 
permitan hacer frente a la intermitencia y estacionalidad que 
caracterizan este tipo de fuentes de energía. Esta clase de 
sistemas abarcan diferentes soluciones, desde las más tra-
dicionales, como el bombeo hidráulico, a otras no tan exten-
didas, como el uso de vehículos eléctricos o baterías.

También hay que señalar que el futuro desarrollo de las re-
des de transporte, distribución y almacenaje debe respetar 
el principio de la sostenibilidad ambiental y, por tanto, tratar 
de minimizar el impacto ambiental de las nuevas infraestruc-
turas desde una perspectiva de ciclo de vida.

Por último, cabe destacar que la CAPV tiene potencial no 
solo para ser demandante de redes de transmisión/distri-
bución inteligente y sistemas de almacenamiento, sino que 
además cuenta con un potente sector industrial de diseño, 
fabricación e instalación de componentes a lo largo de toda 
la cadena de valor del sector. Por tanto, una transición hacia 
este tipo de redes puede resultar beneficiosa no solo desde 
un punto de vista ambiental y de eficiencia energética, sino 
también como una mejora de la competitividad industrial y 
motor de crecimiento.

4.

Energía distribuida, autoconsumo y 
cooperativas energéticas

En el actual mercado eléctrico opera un reducido número de 
empresas capaces de movilizar el capital necesario para de-
sarrollar las grandes infraestructuras de producción (centra-
les térmicas, nucleares, hidroeléctricas) y de transporte que 
históricamente han formado el núcleo central del sistema de 
generación de electricidad.

El “Paquete de Invierno” de la Comisión Europea supone 
un cambio de paradigma de la generación convencional 
centralizada a los mercados descentralizados, inteligentes 
e interconectados. De esta forma, en el futuro se facilitará 
a los consumidores generar su propia energía, almacenarla, 
compartirla, consumirla o venderla al mercado, directamente 
o como cooperativas de energía, como ya se ha comentado 
en el anterior apartado. Las nuevas tecnologías inteligentes 
permitirán a los consumidores, si así lo desean, controlar y 
gestionar activamente su consumo energético y mejorar su 
confort, pasando de ser meros consumidores a “prosumi-
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dores93”. Es decir, pueden ser sujetos activos en el proceso 
de producción de la energía que van a consumir posterior-
mente.

En este contexto, con el objetivo de aunar esfuerzos para 
el desarrollo de infraestructuras de generación renovable 
y defender sus intereses, en los últimos años han comen-
zado surgir cooperativas energéticas. Si bien es cierto que 
este fenómeno se ha identificado como una herramienta útil 
para la promoción de la energía renovable, el aumento de 
la competencia, la mejora en la seguridad del suministro, el 
desarrollo del empleo local y la cohesión en participación 
social (Romero-Rubio y de Andrés Díaz, 2015), a día de hoy 
el marco regulatorio no promueve su desarrollo.

Según la Federación Europea de Cooperativas Energéticas 
(REScoop, 2016), en Europa están dadas de alta alrededor 
de 3.000 cooperativas. Sin embargo, el proceso de desarro-
llo no ha sido igual en las distintas regiones: mientras que 
en zonas del norte de la Unión Europea, Canadá o Estados 
Unidos ha habido incentivos para el desarrollo de estas or-
ganizaciones, las regiones del sur de Europa han presenta-
do un proceso mucho más lento, por lo que el volumen de 
actividad en estas regiones sigue siendo inferior. En el caso 
del Estado, el fenómeno de las cooperativas energéticas 
es relativamente reciente, ya que no fue hasta el año 2010 
cuando se fundó la primera cooperativa energética, “SOM 
Energía94”. Desde entonces, han surgido diferentes organi-
zaciones, sintetizadas en la siguiente tabla:

Tabla 11.
Radiografía de las cooperativas energéticas 
en el Estado

Cooperativa
eléctrica

Año de creación Área de influencia
Nº de socios

07/2015

Nº de contratos 
gestionados

(07/2015)

Energía facturada 
GWh
(2014)

Generación propia 
%

(2014)

Som Energia* 2010 Estado 20.700 26.100 45 ≈ 6%

Zencer 2011 Andalucía 850 1.010 3,3 --

Goiener 2012 CAPV y Navarra 3.350 3.235 3 0%

Solabria 2013 Cantabria 60 30 0 --

Nosa Enerxía 2014 Galicia 123 36 0 --

EnergÉtica 2014 Castilla y León 146 -- 0 --

* Incluye Energia Gara.

Fuente: SOM energía.

En la CAPV existe una95 cooperativa creada en 2012, “Goie-
ner”, además de la delegación de la estatal SOM energía, 
“Energia Gara”. En cuanto al tipo de proyectos que realizan 
estas cooperativas, en el año 2014 no existía (salvo peque-
ñas excepciones) generación propia de energía. Sin embar-
go, la expansión está provocando que se estén planteando 
el desarrollo de proyectos propios que permitan la produc-

93	 Cooperativas de productores-consumidores (prosumidores) 
de energía: oportunidades y retos en los países de la UE: 
TEN/583 – EESC-2016-01190-00-00-AC-TRA (PL) 2/15.

94	 https://www.somenergia.coop/es/.
95	 Además de la delegación de la estatal SOM energía en la 

CAPV, “Energia Gara”.

ción de electricidad para su posterior distribución. Así, en 
vez de centrarse en la construcción de nuevas instalaciones, 
las cooperativas han centrado su trabajo en la puesta en fun-
cionamiento de plantas que no se usaban. Esta práctica se 
basa en la recaudación de fondos para el arreglo de distin-
tas plantas de energía renovable. Mientras que en el Estado 
existe un importante movimiento para aprovechar fuentes 
solares96, en la CAPV las actuaciones se están enfocando en 
la renovación de plantas mini-hidráulicas, dado que la ener-
gía hidráulica es la fuente renovable con mayor capacidad 
instalada (173 MW) y la más importante97 en el mix eléctrico 
actual.

Los problemas y obstáculos a los que se enfrentan las coo-
perativas energéticas son múltiples. Por un lado, los pro-
blemas relativos a la propiedad de las redes de distribu-
ción (ver sección 4.3. Infraestructuras y redes) hacen que 
el desarrollo de los proyectos de generación propia tenga 
que enfocarse en municipios donde los ayuntamientos ten-
gan el control de la distribución, lo que limita la capacidad 
de expansión. Por otro lado, experiencias pasadas alertan 
de la posibilidad de sobreexplotación del negocio de las 
renovables, como ha ocurrido en otros sectores con con-
secuencias nefastas, que desemboque en una “burbuja”. 
Para ello, se ha desarrollado la iniciativa de “Generación 
kW/h”: el inversor participa en una planta y se le asigna 
una “parte física” de la misma; la rentabilidad de la inver-
sión que se le retribuye, sin embrago, será entregada como 

descuento en su factura, por lo que una inversión superior 
al total de su consumo no le reportará ningún beneficio adi-
cional. Esta práctica está muy bien valorada por las orga-
nizaciones, puesto que se eliminan los posibles problemas 
relacionados con la especulación.

Por último, hay que destacar que la principal barrera para el 
desarrollo de las cooperativas en el Estado ha sido regulato-
ria. Según Capellán-Pérez et al., 2017, se pueden distinguir 
dos períodos en la normativa sobre energías renovables. 

96	 Iniciativa “Recupera el Sol”: https://blog.somenergia.coop/
recupera-el-sol/.

97	 En 2014 el 40% de la energía renovable del mix eléctrico era 
hidráulica.
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En un primer período, la liberalización del sector eléctrico 
en 1997 y la incorporación del régimen especial (de tributa-
ción) de ciertas tecnologías98 tuvieron como consecuencia 
un importante desarrollo de tecnologías renovables hasta 
el año 2012. A partir de aquí, la normativa (mediante rea-
les decretos) no ha facilitado la inversión en nuevos pro-
yectos de energía renovable. Un ejemplo de esta situación 
es el Real Decreto 900/201599, por el que se regulan las 
condiciones administrativas, técnicas y económicas de las 
modalidades de suministro de energía eléctrica con auto-
consumo y de producción con autoconsumo, que algunos 
colectivos han venido a calificar como “impuesto al sol”100. 
Este coste de respaldo, a pesar de ser considerado como 
“solidario” por ciertos sectores, reduce las posibilidades 
de un desarrollo mayor del autoconsumo y, por tanto, de 
las fuentes de energía renovable. Aunque la regulación es 
normativa básica estatal, el régimen competencial de la 
CAPV permitiría la implantación de otro tipo de medidas 
(por ejemplo, las reducciones fiscales) que podrían atenuar 
el impacto negativo que el RD 900/2015 representa actual-
mente para el desarrollo renovable en general y el autocon-
sumo en particular. En cualquier caso, existe un interesante 
debate respecto a cómo plantear este coste de respaldo, 
los beneficios técnicos y económicos comparados con un 
desarrollo renovable más centralizado y quién debe hacer 
frente a los costes de la red.

La Estrategia Energética de Euskadi 2030 recoge entre sus 
líneas de actuación la “Promoción de la generación eléctrica 
renovable distribuida y de baja potencia”, si bien se centra 
en edificios, industria y Administración. En concreto, la es-
trategia establece que se apoyará el autoconsumo de ener-
gía eléctrica generada en el mismo edificio o industria en 
la que se produzca a través de programas de ayudas que 
compensen la falta de un mercado maduro en este ámbi-
to. Por otro lado, se fomentará que el marco regulatorio sea 
propicio para el desarrollo del autoconsumo, identificando 
y tratando de superar las trabas administrativas en la me-
dida en la que se disponga de competencias o capacidad 
de influencia en el marco regulatorio estatal. Igualmente se 
apoyarán mediante líneas de ayudas la implantación de pe-
queñas instalaciones de energía renovable con capacidad 
de exportación a la red eléctrica. Se promocionará la puesta 
en marcha de este tipo de instalaciones en edificios de la 
Administración como labor ejemplarizante y de impulso del 
mercado local. En este sentido, sería recomendable estudiar 
la posibilidad de extender este tipo de medidas a las coope-
rativas energéticas.

98	 Renovables, residuos y cogeneración.
99	 Real Decreto 900/2015, de 9 de octubre, por el que se regu-

lan las condiciones administrativas, técnicas y económicas 
de las modalidades de suministro de energía eléctrica con 
autoconsumo y de producción con autoconsumo.

100	 El Tribunal Supremo, en su sentencia 1542/2017, de 13 de 
octubre, ha analizado el cobro de los costes de respaldo en 
los casos de producción de energía autogenerada.

5.

Gas no convencional

En 2011 el Gobierno Vasco anunció que existían indicios 
más que razonables de que el suelo alavés albergaba de-
pósitos de gas no convencional de hasta 184.500 millones 
de metros cúbicos –equivalente a siete veces el consumo 
anual de la CAPV y cinco veces el del Estado en aquellas 
fechas101–. Desde entonces, numerosos agentes de la co-
munidad (incluyendo partidos políticos, sindicatos, empre-
sarios, ecologistas o expertos del ámbito académico) han 
ofrecido su visión sobre la idoneidad técnica, estratégica, 
económica y ambiental de explotar este recurso. Las visio-
nes en esta materia resultan bastante divergentes en cuan-
to a la interpretación de la evidencia existente. Por ejemplo, 
Álvarez Pelegry y Suárez Díez, 2016 concluyen que no en-
cuentran razones técnicas que soporten un rechazo siste-
mático a la exploración de gas no convencional (o shale 
gas), argumentando que un buen procedimiento de evalua-
ción de impacto ambiental, un estudio previo adecuado, así 
como unas buenas prácticas operativas y de supervisión 
podrían ser suficientes para realizar los estudios explora-
torios necesarios para confirmar la existencia del recurso 
energético102. Por el contrario, Urresti y Marcellesi, 2012 
afirman que el aprovechamiento de los yacimientos de gas 
no convencional mediante fracturación hidráulica conlle-
va graves riesgos medioambientales y de salud pública, y 
cuestionan la oportunidad de correr estos riesgos en un 
contexto en el que la estrategia energética mundial tendría 
que dirigirse hacia un sistema basado en la reducción del 
consumo, las energías renovables y cada vez menos de-
pendencia a los combustibles fósiles.

En este contexto, cabe preguntarse en qué medida po-
dría la explotación de gas no convencional contribuir a los 
principios de un sistema energético sostenible en la CAPV. 
Desde la perspectiva de la seguridad de suministro, es evi-
dente que un aumento en la producción autóctona de gas 
contribuiría a reducir la dependencia energética. Obvia-
mente, este escenario dependería de dos factores incier-
tos: en primer lugar, de la confirmación de la existencia del 
recurso y, en segundo lugar, de la viabilidad económica de 
su extracción y comercialización. En este sentido, hay estu-
dios (Howarth y Ingraffea, 2011; Coleman et al., 2011) que 
previenen sobre la estimación sistemáticamente exagerada 
de las existencias de este recurso y su consecuencia en la 
reducción de costes que se esperan, argumentando que 
afectarían seriamente a la rentabilidad de las explotaciones 
del gas no convencional. La revista Nature publicaba en 
2016 (Inman, 2016) un documento en el que se mostraba 
muy pesimista respecto al futuro del gas no convencional 
en Europa por cuestiones puramente económicas, des-
tacando que altos representantes de la industria del gas 

101	 h t t p : / / e l p a i s . c o m / d i a r i o / 2 0 1 1 / 1 0 / 1 5 / e c o n o -
mia/1318629606_850215.html. Accedido el 02-04-2017.

102	 Para más información sobre esta técnica y las tecnologías 
empleadas, véase Álvarez Pelegry y Suárez Diez, 2016.
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https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-2015-10927
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.orkestra.deusto.es/es/investigacion/publicaciones/libros-informes/otras-colecciones/814-gas-noconvencional-shale-gas-aspectos-estrategicos-tecnicos-medioambientales-regulatorios
https://dialnet.unirioja.es/descarga/articulo/4425198.pdf
https://www.nature.com/articles/477271a
https://pubs.usgs.gov/fs/2011/3092/
https://www.nature.com/news/can-fracking-power-europe-1.19464
http://elpais.com/diario/2011/10/15/economia/1318629606_850215.html
http://elpais.com/diario/2011/10/15/economia/1318629606_850215.html
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consideran que la explotación de gas no convencional se 
encuentra muy lejos de ser rentable.

Por otro lado, en un contexto en el que el mercado del gas 
está liberalizado y crecientemente integrado, no está cla-
ro en qué medida la extracción de gas convencional en la 
CAPV contribuiría a reducir la factura final de los usuarios. 
Es importante recordar que la seguridad en el suministro es 
únicamente uno de los principios para un sistema energéti-
co sostenible. En este sentido, procede preguntarse en qué 
medida afectaría la explotación de gas no convencional a 
otros principios como los de sostenibilidad ambiental y su 
aceptabilidad.

En relación con el principio de sostenibilidad ambiental, 
cabe destacar el papel del gas no convencional en relación 
con la lucha contra el cambio climático. En este sentido, 
el metano y el dióxido de carbono son los dos principales 
gases cuyas emisiones asociadas a los procesos de explo-
tación del gas no convencional preocupan a la comunidad 
científica. Hasta la fecha no parece existir un consenso res-
pecto al impacto global de esta técnica, por no conocerse 
bien el vertido o fuga de metano asociado a las explotacio-
nes de gas no convencional y dado que el efecto a largo 
plazo depende principalmente del período considerado. 
Por ejemplo, Howarth e Ingraffea, 2011, argumentan que, 
considerando un período de 20 años, la huella ambiental en 
términos de emisiones sería peor que la asociada al carbón 
o al petróleo. Sin embargo, otros estudios como Cathles et 
al., 2011 han criticado esta afirmación argumentando a fa-
vor de la utilización por un período de 100 años de este tipo 
de análisis que conllevaría un resultado diferente. La con-
troversia respecto a la estimación de las emisiones totales 
de metano asociadas al gas no convencional está lejos de 
resolverse, al menos hasta que las mediciones a lo largo de 
todo el ciclo de vida del gas no mejoren sustancialmente 
(Moore et al., 2014). Estas cuestiones afectan directamente 
al rol potencial del gas y del gas no convencional como 
fuente de energía de transición.

Por otro lado, el IPCC, en sus escenarios o sendas de in-
versión para los próximos 10-20 años, compatibles con el 
objetivo mundial de que la temperatura media del planeta no 
aumente más de 2ºC, detalla que se requiere (IPCC, 2014):

1.	 Invertir más de 300.000 millones de dólares en eficien-
cia energética.

2.	 Desinvertir en torno a 30.000 millones de dólares del 
sector de combustibles fósiles.

3.	 Invertir más de 147.000 millones de dólares en ener-
gías renovables y captura y almacenamiento de CO

2.

A pesar de este contexto general de desinversión en ener-
gías fósiles, se ha planteado la posibilidad de que el gas 
(convencional o no convencional) sea un combustible de 
transición para dar soporte, por ejemplo, a la intermitencia 
de las renovables. Así, el propio IPCC en su último informe 
(IPCC, 2014) destaca el papel que este combustible ha juga-
do en los Estados Unidos, argumentando que podría estar 
contribuyendo a la reducción de emisiones de GEI en áreas 
en las que este sustituye al consumo de carbón. Otros estu-
dios consideran que, si bien en ausencia de una buena po-
lítica climática el gas no convencional no afectaría de forma 

significativa a las emisiones de GEI, la abundancia de este 
recurso podría abaratar el coste de los objetivos de mitiga-
ción (Newell and Raimi, 2014). Por último, varios estudios 
(e.g., Broderick et al., 2011) señalan que mientras se impul-
sen las inversiones en este tipo de tecnologías, pueden estar 
retrasándose otras inversiones prioritarias para la descarbo-
nización de nuestras economías y para el cumplimiento de 
las sendas de inversión antes citadas.

También desde la perspectiva de la sostenibilidad ambiental, 
es importante señalar los potenciales impactos ambientales 
de la extracción de gas no convencional en términos de con-
sumo de recursos (agua), contaminación y sismicidad.

La extracción de gas no convencional requiere el consu-
mo de grandes cantidades de agua para ser infiltrada en el 
subsuelo (en torno a un 98% más agua que la extracción 
convencional de gas). Si bien el consumo de agua de esta 
técnica a escala global no representa un problema frente a 
los consumos de otras técnicas y prácticas energético-in-
dustriales, sí que puede representar un problema conside-
rable en ciertas zonas o explotaciones y, por tanto, debe ser 
cuidadosamente considerado en cada caso particular.

Así mismo, esta técnica emplea arenas, ácidos, biocidas, 
surfactantes y otra serie de aditivos químicos que son tóxi-
cos, cancerígenos o mutagénicos103. Generalmente, la com-
posición y cantidad exactas de estos aditivos se mantienen 
en secreto, lo que despierta fundados recelos respecto a las 
garantías de seguridad para la salud pública y el medio am-
biente.

El proceso de explotación puede extraer sales naturales, 
metales pesados, hidrocarburos y materiales radioactivos 
del suelo, representando un potencial peligro ambiental y de 
salud pública, y pueden existir, además, fugas importantes 
de gas metano a la atmósfera (recuérdese que el metano 
tiene un gran potencial de calentamiento global), al agua que 
se utiliza y que después se debe recoger y tratar, así como 
emisiones de CO2 a la atmósfera. Existen numerosas evi-
dencias empíricas que avalan estas preocupaciones (véase 
Hays y Shonkoff, 2016 para un buen resumen).

Aunque no todas las explotaciones operan con el mismo 
nivel de exigencia y muchos de estos impactos pueden 
aminorarse sustancialmente, existe una fundamentada pre-
ocupación por los efectos (especialmente los efectos acu-
mulativos) de esta técnica. Hays y Shonkoff, 2016, ofrecen 
una detallada revisión de la evidencia empírica en torno a 
los impactos ambientales y sobre la salud pública en más 
de 685 artículos científicos publicados en el período 2009-
2015. Los autores muestran que el 84% de los estudios 
sobre salud indican la existencia de riesgos potencialmente 
significativos para la salud pública, el 69% de los dedica-
dos a la calidad del agua muestra una asociación potencial 
con la contaminación y el 87% de los dedicados a las emi-
siones al aire halla niveles altos de emisión y/o de concen-
tración de contaminantes en la atmósfera. Concluyen que 
existe una considerable preocupación respecto al uso de 
esta técnica, destacando la necesidad de abordar estudios 
epidemiológicos que hasta la fecha no han podido reali-

103	 Véase Coleman, J. L. et al., 2011.
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https://link.springer.com/article/10.1007/s10584-011-0333-0
https://link.springer.com/article/10.1007/s10584-011-0333-0
https://www.ncbi.nlm.nih.gov/pubmed/24588259
http://www.ipcc.ch/report/ar5/syr/
https://pubs.acs.org/doi/abs/10.1021/es4046154
http://www.mace.manchester.ac.uk/media/eps/schoolofmechanicalaerospaceandcivilengineering/newsandevents/news/research/pdfs2011/shale-gas-threat-report.pdf
http://journals.plos.org/plosone/article?id=10.1371/journal.pone.0154164
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zarse con las garantías y condiciones necesarias, debido, 
entre otras razones, a la escasa existencia de poblaciones 
que hayan sido expuestas a estos impactos durante perío-
dos de tiempo largos104.

La sismicidad inducida como consecuencia de esta activi-
dad se encuentra entre las preocupaciones ambientales más 
relevantes, aunque se han dado algunos casos puntuales en 
explotaciones de los Estados Unidos. En el caso de España, 
existe el precedente de la sismicidad inducida por la cons-
trucción del depósito de gas natural (Castor), si bien, para el 
caso del gas no convencional en la CAPV, no parece existir 
una evidencia clara respecto a este riesgo potencial ni en un 
sentido ni en el otro.

Entre los impactos ambientales, no hay que olvidar otros 
efectos relacionados con la propia actividad industrial, como 
son la ocupación del suelo, el tráfico de camiones y vehícu-
los pesados, el ruido y similares. Esto impactos son asimila-
bles a otras actividades industriales y podrían ser gestiona-
dos, regulados y controlados de forma equivalente, llegado 
el caso.

Por último, en relación con el principio de aceptabilidad, 
cabe mencionar que la preocupación respecto a los impac-
tos de esta técnica despertó una considerable oposición 
social en la CAPV y muchos otros lugares105, con constan-
tes manifestaciones de los partidos políticos o bien en con-
tra o en tímida defensa. Todo este movimiento político y 
social conllevó la aprobación (impulsada por una iniciativa 
legislativa popular) de una ley que limita la utilización de 
esta técnica en el País Vasco106. En este sentido, las Di-
rectrices de Ordenación del Territorio han incluido también 
una recomendación, desaconsejando el desarrollo de estas 
técnicas107.

La actual Estrategia Energética de Euskadi 2030 también 
hace referencia a la fractura hidráulica. Así, entre las líneas 
de actuación incluye la “realización de estudios, trabajos y 
análisis necesarios para tratar de conocer la presencia de 
potenciales recursos de hidrocarburos en el subsuelo. Los 
estudios que permitan determinar la presencia de recursos 
en hidrocarburos requerirán la perforación de sondeos ex-
ploratorios, siempre dentro del marco de la legislación vi-
gente, teniendo en cuenta, además, para el caso del gas no 
convencional, las limitaciones impuestas por los artículos 3 

104	 Werner et al., 2015, coinciden en la ausencia de estudios que 
hayan podido analizar en profundidad los impactos sobre la 
salud pública.

105	 Véase, por ejemplo, Israel et al., 2015, para los Estados Uni-
dos.

106	 Ley 6/2015, de 30 de junio, de medidas adicionales de pro-
tección medioambiental para la extracción de hidrocarburos 
no convencionales y la fractura hidráulica o fracking.

107	 El punto 2.5 del DMAPT (2016: 73) de las DOT recoge textual-
mente que “en aras a la sostenibilidad se debiera descartar la 
búsqueda de fuentes de energía no renovables no conven-
cionales. En el caso de la fractura hidráulica en concreto, la 
incertidumbre sobre los efectos en el cambio de composi-
ción del subsuelo y el impacto de la instalación en el suelo, 
unido a la actuación en un territorio significativamente denso 
en cuanto a población y estructuras urbanas como la CAPV, 
desaconsejan su desarrollo”.

y 5 de la Ley 6/2015 de medidas adicionales de protección 
medioambiental para la extracción de hidrocarburos no con-
vencionales y la fractura hidráulica o ‘fracking’108”.

También señala que “en el caso de que los resultados de 
los trabajos de investigación demostrasen la presencia de 
un recurso explotable significativo de gas natural, se deberá 
realizar por parte de la compañía operadora el procedimien-
to que determina la legislación básica estatal a efectos de 
obtener la preceptiva figura de ‘concesión de explotación’. 
En este caso, cabría realizarse, desde el punto de vista técni-
co, y conforme a la legislación básica comentada, la evalua-
ción ambiental estratégica prevista en el artículo 4 de la Ley 
6/2015 de dicho plan”.

6.

Fiscalidad energética y ambiental

En los últimos años diversos organismos internacionales 
como la Comisión Europea (Comisión Europea, 2011), el 
Fondo Monetario Internacional (IMF, 2013) o la OCDE han 
señalado la importancia de potenciar la fiscalidad ambien-
tal en los sistemas tributarios modernos. También, y en este 
mismo sentido, se han publicado varios informes de exper-
tos en Hacienda Pública influyentes a nivel internacional 
(Mirrlees et al., 2014) y a nivel estatal (Informe Lagares, 2014; 
Gelabert et al., 2011). Asimismo, el Gobierno Vasco publicó 
en 2003 una propuesta completa de reforma fiscal ambiental 
(IHOBE, 2003), a la que siguieron algunas propuestas para 
ponerla en práctica.

La fiscalidad ambiental es el conjunto de tributos cuya base 
fiscal tiene una relevancia ambiental significativa y encuen-
trn su fundamento en el deber de los poderes públicos de 
proteger el medioambiente y desincentivar aquellos compor-
tamientos que generen un daño ambiental. En este sentido, 
este elemento estaría llamado a contribuir al principio de 
sostenibilidad ambiental del sistema energético vasco. Los 
impuestos ambientales, que son complementarios con otro 
tipo de medidas y actuaciones, ayudan además a cumplir 
con el principio “quien contamina paga”. Este principio, fun-
damental en la legislación ambiental europea, señala que los 
costes de la contaminación y de la recuperación ambien-

108	 La Sentencia 8/2018, de 25 de enero, del Tribunal Consti-
tucional, ha declarado la inconstitucionalidad y nulidad del 
artículo 3 de la Ley 6/2015, que modificaba el artículo 28 de 
la Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo del País 
Vasco, y la disposición transitoria que prohibía el empleo de 
esta técnica en los “terrenos clasificados como suelo no ur-
banizable cuando pueda tener efectos negativos sobre las ca-
racterísticas geológicas, ambientales, paisajísticas o socioe-
conómicas de la zona”. Sin embargo, mantiene la vigencia 
del resto del articulado incluido el artículo 5, que prohíbe el 
uso de la técnica de la fractura hidráulica para la explotación 
de hidrocarburos en aquellos espacios clasificados como de 
riesgo de vulnerabilidad media, alta o muy alta en el mapa 
de vulnerabilidad a la contaminación de los acuíferos de la 
CAPV.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0048969714015290
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S2214629615000638
http://www.euskadi.eus/revision-dot/web01-a2lurral/es/
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2015-8274
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=COM:2011:0169:FIN
https://www.imf.org/en/Publications/Policy-Papers/Issues/2016/12/31/Energy-Subsidy-Reform-Lessons-and-Implications-PP4741
http://www.oecd.org/gov/fiscal-federalism-2016-9789264254053-en.htm
https://www.ifs.org.uk/publications/mirrleesreview/
http://www.minhafp.gob.es/es-ES/Prensa/En%20Portada/2014/Documents/Informe%20expertos.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0140988311001575
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/perfil_ambiental/es_def/adjuntos/2003.pdf
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tal deben recaer principalmente sobre los contaminadores 
y, para ello, los productos/servicios deberían incorporar en 
los precios dichos daños (los llamados “costes externos”). 
Aunque estos tributos puedan generar ingresos para el sec-
tor público, para que sean considerados ambientales es 
necesario que estén diseñados de forma que puedan ayu-
dar a modificar o reducir un comportamiento nocivo para el 
medioambiente (ver Economics for Energy, 2013). Para ello, 
es necesario que el hecho imponible que se quiere gravar 
esté relacionado directamente con el impacto ambiental y 
que esté lo más cerca posible de la base imponible (Gonzá-
lez-Eguino, 2011). Del mismo modo, es importante recordar 
que, en general, un impuesto ambiental no se define por el 
uso final de la recaudación, aunque esta se destine a progra-
mas de protección ambiental.

Los impuestos ambientales han sido utilizados por muchos 
países europeos, principalmente desde la década de los no-
venta. En un inicio, casi la totalidad de la recaudación am-
biental en la Unión Europea ha provenido de los impuestos 
sobre el consumo de energía, principalmente sobre los car-
burantes de automoción (gasolina y diésel). Estos impuestos 
energéticos han tenido una finalidad esencialmente recau-
datoria109, pero también han tenido un efecto positivo en 
términos de moderar el aumento en el consumo de energía 
y por ello se incluyen tradicionalmente en las estadísticas 
sobre impuestos ambientales o impuestos con incidencia 
ambiental. Sin embargo, en las últimas décadas, especial-
mente debido a la preocupación por el cambio climático, se 
han ido proponiendo modificaciones en los impuestos sobre 
hidrocarburos para que su diseño –que grava actualmente 
el consumo en volumen (€/litro)– pase a tener varios tramos, 
de forma que grave el contenido energético y las potenciales 
emisiones gases de efecto invernadero. Asimismo, la impo-
sición ambiental ha empezado paulatinamente a introducir 
medidas fiscales en una gran variedad de actividades con-
taminantes relacionadas con las emisiones atmosféricas, 
el uso de vehículos, la generación de residuos o el uso de 
agua. Aun así, todavía persisten en varios Estados miembros 
cuantiosas subvenciones sobre combustibles fósiles (IMF, 
2013), muy especialmente sobre el carbón, algo que va en 
contra de la imposición ambiental.

109	 Los impuestos sobre hidrocarburos también ayudan a re-
ducir la elevada dependencia de los países europeos de la 
importación de combustibles fósiles y otorgan estabilidad el 
sistema tributario, dada la baja elasticidad de precio de la 
demanda de estos productos.

Tabla 12.
Las generaciones de reformas fiscales 
verdes en Europa

Países Principales características

Primera 
generación

Suecia (1991)
Noruega (1992)
Holanda (1992)

Introducción de impuestos 
ambientales y reducciones 
compensatorias en IRPF y 
sociedades, en un esquema 
de neutralidad recaudatoria.

Segunda 
generación

Reino Unido (1996)
Finlandia (1998)
Alemania (1999)
Estonia (2006)
República Checa 
(2008)

Introducción de impuestos 
ambientales y reduccio-
nes compensatorias en las 
cotizaciones sociales, en 
un esquema de neutralidad 
recaudatoria.

Tercera  
generación

Suiza (2008)
Irlanda (2010)
Italia (2012)

Introducción de impuestos 
ambientales y compensación, 
con políticas mixtas de recicla-
je de ingresos aplicados a:
• consolidación fiscal;
• cambio climático;
• eficiencia energética;
• energías renovables;
• I+D+i.

Fuente: Economics for Energy, 2013.

Diversos países han implementado también lo que se deno-
minan “reformas fiscales verdes”, esto es, paquetes de me-
didas de imposición ambiental donde los ingresos obtenidos 
son devueltos al sistema por diferentes vías. La neutralidad 
recaudatoria de estas reformas permitiría, según la teoría del 
doble dividendo, mejorar la situación ambiental y además 
otros aspectos de carácter económico, al generar mayor 
actividad o mayor empleo. Asimismo, contribuyen a fomen-
tar la aceptabilidad social de los impuestos verdes, ya que 
podrían diseñarse de forma tal que fueran proporcionales o 
progresivos con respecto a la renta.

En este sentido y siguiendo el informe de Economics for 
Energy (ver tabla 12), se distinguen tres generaciones de re-
formas fiscales verdes. La primera generación que comenzó 
en Escandinavia a principios de la década de los noventa, 
caracterizada por el uso de impuestos energéticos y desti-
nados a reducir los impuestos sobre la renta personal y que 
coexistió con exenciones a sectores intensivos en energía 
para evitar pérdidas de competitividad. La segunda gene-
ración, a finales de la década de los noventa, en donde se 
comenzó a introducir una mayor variedad de impuestos am-
bientales y la reforma se centró más en la reducción de los 
impuestos sobre el trabajo y particularmente de las cotiza-
ciones sociales. Y, finalmente, la tercera generación de re-
formas a partir del inicio de la crisis en 2008-2009, en la que 
los recursos han sido utilizados de las formas más diversas, 
como la reducción del déficit público o la promoción de las 
energías renovables y la eficiencia energética.

Vista anterior

https://eforenergy.org/docpublicaciones/informes/Informe_Completo_EfE_2013.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0921800911002631
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0921800911002631
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Gráfico 21.
Ingreso por imposición ambiental (% sobre 
el total) UE-28, 2014
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Fuente: Eurostat, Environmental Taxation Database.

En el caso del Estado, la utilización de la imposición ambien-
tal es baja si se la compara con el resto de países del en-
torno. Según Eurostat, el porcentaje de la recaudación que 
proviene de impuestos energético-ambientales110 en 2014 
era del 5,5%, frente al 6,3% de la UE-27. Aunque se han in-
troducido recientemente algunas nuevas figuras impositivas 
(ajustes en el impuesto especial de hidrocarburos, impuesto 
sobre los gases fluorados de efecto invernadero o modifica-
ción del impuesto de matriculación de vehículos), en gene-
ral la tributación ambiental ha sido escasa y ha tenido una 
finalidad recaudatoria. Destaca, por ejemplo, la aprobación 
en 2012 de la Ley 15/2012, de 27 de diciembre, de medi-
das fiscales para la sostenibilidad energética, que introdujo 
una gran cantidad de medidas impositivas energéticas con 
la finalidad de reducir el denominado “déficit de tarifa” en el 
sector eléctrico. Estos tributos incluyeron un impuesto so-
bre el valor de la producción de la electricidad, un impuesto 
sobre los residuos nucleares, un canon al agua para la pro-

110	 Los impuestos ambientales recogidos por Eurostat se divi-
den en impuestos energéticos (incluyen los impuestos al CO2 
y los ingresos derivados de la compra-venta de permisos de 
emisión, así como los impuestos a todos los bienes energéti-
cos incluidos los carburantes), impuestos sobre el transporte 
(incluyen los impuestos relacionados con la compra y el uso 
de medios de transporte), impuestos sobre la polución (in-
cluye la emisiones de contaminantes a la atmosfera, como 
NOX o SO2, a las aguas, pesticidas y fertilizantes o gestión 
de residuos) y los impuestos sobre los recursos (que incluyen 
la extracción de minerales, la pesca o la madera).

ducción de electricidad, un aumento del tipo impositivo para 
el gas natural y para el carbón, y diversos cambios en los 
tipos de gravamen en gasolinas y gasóleos. Estas medidas 
incrementaron la recaudación en aproximadamente 3.000 
millones de euros y los impuestos ambientales pasaron de 
ser el 3,9% del PIB en 2012 al 4,7% en 2013.

Gráfico 22.
Ingresos de la imposición ambiental a nivel 
estatal, 2004-2014
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Según el propio informe Lagares111, en 2014 las últimas me-
didas adoptadas han sido “fragmentarias y limitadas y aún 
no se ha acometido una reforma fiscal de carácter global so-
bre la imposición medioambiental”. Según este informe, la 
reforma fiscal verde es una asignatura “pendiente” en el Es-
tado y, para ello, propone diferentes medidas y propuestas 
concretas, entre las que destacan las siguientes:

■■ Modificación del Impuesto Especial de Hidrocarburos. 
Fijar las bases imponibles de los tributos según las emi-
siones potenciales de dióxido de carbono y el contenido 
energético de los productos, siguiendo las recomenda-
ciones de las directivas europeas (Comisión Europea, 
2011). El informe recomienda que la gestión del impues-
to sea estatal, aunque la recaudación pueda cederse a 
las comunidades autónomas. Asimismo, destaca que 

111	 El Informe de la Comisión de Expertos para la Reforma del 
Sistema Tributario Español (o Informe Lagares) fue presen-
tado el 1 de agosto de 2014 y proponía numerosas medidas 
para modernizar el sistema tributario español, incluyendo un 
capítulo específico dedicado a los impuestos ambientales y a 
los impuestos especiales (entre los que se incluye el impues-
to especial sobre hidrocarburos).

Vista anterior

http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Environmental_tax_statistics
https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2012-15649
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dicha reforma permitiría además que las comunidades 
autónomas establezcan un tipo de gravamen adicional al 
aplicado por el Estado, sin que pueda ser considerado 
contrario al Derecho comunitario (como sucedió reciente-
mente en el caso del Impuesto sobre Venta Minoristas de 
Determinados Hidrocarburos o IVMDH, que inició un pro-
cedimiento de infracción contra el Gobierno de España). 
Otra opción posible sería aumentar simplemente el tipo 
aplicable al gasóleo, más bajo en España que en el resto 
de los Estados de la UE.

■■ Eliminar las exenciones asociadas al Impuesto sobre el 
Carbón de forma que su aplicación se aproxime al Im-
puesto sobre Hidrocarburos.

■■ Respecto de la imposición sobre la electricidad, sustitu-
ción de su base imponible actual de importe facturado 
por el de consumo energético (kilovatios/hora consumi-
dos), de forma que se incentive el ahorro y la eficiencia.

■■ Respecto al transporte, señala la posibilidad de introducir 
“tasas de congestión” por la entrada de vehículos al cen-
tro de la ciudad, que deberían venir acompañadas de la 
existencia en las vías de entrada de aparcamientos para 
vehículos. También debería considerarse el establecimien-
to de tasas por el uso de las infraestructuras de transporte.

Respecto a la tributación en la que no están claras las com-
petencias o no existe una armonización entre el Estado y las 
comunidades autónomas, se pueden destacar las siguientes 
cuatro recomendaciones generales:

■■ El Estado sería quien introdujera un gravamen sobre el 
CO2 a nivel estatal homogéneo, para evitar asimetrías en 
la competencia. Por este motivo, el informe no cree ade-
cuado los impuestos sobre emisiones de CO2 estableci-
dos en Andalucía y Aragón.

■■ Sin embargo, los impuestos sobre emisiones atmosféri-
cas (distintas al CO2) serían preferentemente gestionados 
por las comunidades autónomas y el Estado se encarga-
ría únicamente de la armonización. El objetivo, según el 
informe, sería hacer extensible al resto de comunidades 
autónomas la tributación ya existente sobre emisiones 
de óxidos de azufre y óxidos de nitrógeno (en Galicia, 
Aragón, Murcia, Andalucía, Castilla-La Mancha, Valen-
cia), sobre compuestos orgánicos volátiles (COV) o sobre 
amoniaco (en Murcia), con el objetivo para controlar la 
calidad del aire, especialmente en las ciudades.

■■ Eliminación de los impuestos y cánones de naturaleza 
ambiental establecidos por las comunidades autónomas 
que carecen de una clara justificación ambiental. El infor-
me cita los impuestos sobre grandes superficies, el agua 
embalsada o el canon eólico.

■■ Armonización de los tributos de las comunidades autóno-
mas con una verdadera finalidad ambiental, en los que su 
dispersión normativa perjudica su eficiencia. El informe 
cita los distintos cánones sobre residuos y vertidos y los 
impuestos por emisiones atmosféricas.

■■ En esta misma línea, un informe elaborado por el Gobier-
no Vasco (IHOBE, 2003) y diversos estudios (por ejem-
plo, Galarraga y González-Eguino, 2005) abogaban por 
impulsar una reforma fiscal verde basada en los cuatro 
principios antes mencionados (neutralidad fiscal, redistri-

bución de la recaudación, quien contamina paga y uso de 
la recaudación/doble dividendo). Para ello, se proponían 
unos pasos que se considera que continúan vigentes a 
día de hoy:

•	 Hacer un esfuerzo por lograr una orientación ambien-
tal de los tributos existentes (principalmente impues-
to de sociedades e impuesto sobre las rentas de las 
personas físicas) vía deducciones en la cuota y en la 
base imponible, así como la eliminación de aquellas 
subvenciones con impacto negativo sobre el medio 
ambiente.

•	 Explorar la creación de nuevos tributos ligados al uso 
del recurso hídrico, la contaminación atmosférica y 
los gases de efectos invernadero112, la generación de 
residuos, sobre las instalaciones que incidan sobre el 
medio ambiente y otros.

•	 Coordinar los esfuerzos en esta materia con otras 
administraciones, como el Estado, para estudiar ac-
ciones sobre las contribuciones a la Seguridad Social, 
impuestos especiales o el IVA.

•	 Realizar un uso inteligente de la recaudación para ex-
plotar los potenciales beneficios de un doble dividendo.

•	 Explorar el uso de impuestos en el sector transporte. 
Por ejemplo, peajes por el uso de infraestructuras, por 
el acceso a las ciudades, así como promover el uso del 
transporte público.

Finalmente, teniendo en cuenta todo lo expuesto y el ex-
haustivo informe elaborado en IHOBE (2003), parece oportu-
no dar un paso más y preparar un plan de reforma fiscal am-
biental detallado y concreto que cuente con la participación 
de las distintas administraciones de la CAPV, o aprovechar 
la oportunidad cuando se realice un cambio general de la 
fiscalidad en la CAPV para incorporar elementos de fisca-
lidad ambiental. Hasta la fecha, los residuos constituyen el 
primer ámbito de trabajo señalado por el Gobierno Vasco en 
materia de fiscalidad ambiental.

7.

Integración de políticas

El objetivo principal de la coordinación o integración de 
políticas es mejorar el funcionamiento y el resultado de di-
chas políticas y representa uno de los principales retos de la 
gestión pública (Peters, 1998). Una política integrada debe 
ser exhaustiva, agregada y consistente. Estas tres caracte-
rísticas se refieren a tres estadios del proceso de toma de 
decisiones: exhaustividad en la etapa inicial de recogida de 
información, agregación al procesamiento de los datos y 

112	 En este caso habría que valorar las recomendaciones del In-
forme Lagares que indican que sería deseable que fuera el 
Estado quien regulase este impuesto en los sectores difusos 
y la Comisión Europea (vía el mercado EU-ETS de CO2) para 
los sectores intensivos en emisiones.

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/web01-a2ogazer/es/contenidos/boletin_revista/zergak/es_z29/z29.html
https://onlinelibrary.wiley.com/doi/abs/10.1111/1467-9299.00102
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consistencia en el resultado del proceso (Underdal, 1980). 
En el caso de la integración de la política ambiental con otras 
políticas sectoriales, Collier, 1994, identificaba tres objetivos 
principales: (i) alcanzar el desarrollo sostenible y prevenir da-
ños al medio ambiente, (ii) eliminar contradicciones dentro de 
una misma política y entre políticas diferentes y (iii) obtener 
beneficios mutuos. Estos objetivos genéricos pueden resul-
tar de aplicación también en el caso de la política energética, 
donde una mayor integración con otras políticas sectoriales 
podría facilitar la transición hacia un sistema energético sos-
tenible, incorporando los objetivos de la política energética 
en el resto de políticas y evitando posibles incoherencias y 
contradicciones.

En el caso de la política energética, existe una serie de ámbi-
tos y políticas sectoriales relevantes en los que sería desea-
ble una coordinación eficiente, algunos de las cuales identi-
fica la Estrategia Energética de Euskadi 2030:

■■ Política climática: La relación entre la política energética 
y climática está recogida de forma expresa por los dos 
documentos de referencia en la CAPV, la Estrategia Ener-
gética de Euskadi 2030 y la Estrategia de Cambio Cli-
mático Klima 2050. Los objetivos de la política climática 
representan un condicionante para la política energética 
y viceversa. Así mismo, no debemos olvidar que el sec-
tor energético puede padecer los impactos del cambio 
climático (ver sección 9), por lo que una coordinación en 
materia de adaptación resulta también necesaria.

■■ Transporte y movilidad: El sector con mayor consumo fi-
nal de energía en Euskadi es el transporte (40,2%), que 
en el año 2016 ha superado por primera vez a la industria 
(39,1%) en la participación del total. Mientras la industria 
reducía su consumo un 16% entre 2010 y 2014, en el 
sector transporte aumentaba un 6% (EVE, 2016). El trans-
porte es, además, el segundo sector en generación de 
emisiones GEI, responsable del 32% de las emisiones en 
la CAPV (IHOBE, 2018). Además, el sector transporte pre-
senta una elevada dependencia del petróleo (alrededor de 
un 95% desde al año 2000). Por todo ello, es necesaria 
una transformación del sector de manera que contribuya 
decisivamente a los principios de un sistema energético 
sostenible. La reducción de las necesidades de movili-
dad, la mejora de la eficiencia del sector y la sustitución 
del petróleo como combustible son los principales retos 
a los que se debe enfrentar este sector, como así reco-
ge la estrategia energética. El Gobierno Vasco, mediante 
acuerdo del Consejo de Gobierno de 13 de junio de 2017, 
ha aprobado el Plan Director de Transporte Sostenible de 
Euskadi 2030. Este plan plantea una serie de objetivos 
dirigidos a impulsar un transporte sostenible en coordi-
nación con la planificación territorial. Entre ellos, propone 
gestionar la demanda de movilidad con alternativas de 
transporte sostenible, impulsar la sustitución del petróleo 
en el transporte por energías alternativas, así como me-
didas dirigidas a fomentar un uso eficiente y responsable 
del transporte y desarrollar un sistema de transporte pú-
blico integrado.

■■ Ordenación del territorio y urbanismo: La ordenación del 
territorio es un elemento clave que influye en todas aque-
llas políticas sectoriales con incidencia en el territorio, in-

cluida la política energética. Las Directrices de Ordenación 
Territorial (DOT), documento marco de referencia en cuan-
do a planificación del territorio en la CAPV, establecen el 
modelo urbano a largo plazo y por tanto prevén las bases 
del consumo energético en sectores como la vivienda o el 
transporte. Así, modelos de desarrollo compactos pueden 
contribuir a reducir el consumo y la demanda de energía. 
Además, la ordenación del territorio establece criterios que 
pueden condicionar el emplazamiento de infraestructuras 
energéticas (centrales de generación, renovables, redes de 
transporte…), de transporte, etc., que también tienen rela-
ción directa con la política energética. El actual proceso de 
revisión de las DOT es una buena ocasión para avanzar ha-
cia políticas integradas y menos intensivas desde el punto 
de vista energético.

■■ Vivienda: Además de la propia ordenación urbana, ínti-
mamente ligada con la sección anterior, el sector de la 
vivienda y los edificios puede jugar un papel fundamen-
tal, especialmente en relación con las políticas de ahorro 
y eficiencia energética. En este ámbito, el Plan Director 
de Vivienda del Gobierno Vasco 2013-2016 ha recogido 
dentro de sus principios el impulso de la rehabilitación, la 
renovación y la regeneración urbana con la idea de poner 
en valor la ciudad construida, en especial para aquellas 
actuaciones que tienen como objetivo la mejora de la 
sostenibilidad y el ahorro energético. Se incluyen actua-
ciones de apoyo a la conservación y el mantenimiento 
de los edificios, mediante la realización de inspecciones 
técnicas con inclusión de la certificación de eficiencia 
energética, así como actuaciones en las viviendas de alto 
consumo energético. En la actualidad se ha presentado 
el Plan Director de Vivienda 2018-2020, que incorpora 
como eje estratégico la rehabilitación como elemento cla-
ve de la política de vivienda, poniendo énfasis en objeti-
vos de eficiencia energética, así como en la rehabilitación 
integrada y la regeneración urbana. En esta área existen 
muchas sinergias y posibilidades de coordinación.

■■ Industria: El Plan de Industrialización 2014-2016 del Go-
bierno Vasco ha previsto entre sus objetivos impulsar una 
política energética que apoye el crecimiento, la competi-
tividad y la sostenibilidad de la CAPV, objetivo alineado 
también en el marco de la Estrategia Energética de Eus-
kadi 2030. No obstante, un parte importante de la política 
energética viene determinada por el Estado, por lo que 
además de una coordinación sectorial, se requiere una 
coordinación multinivel de la política industrial y ener-
gética. Por su parte, el actual Plan de Industrialización 
2017-2020 fija entre sus objetivos el impulso del desa-
rrollo industrial y tecnológico del País Vasco en ámbitos 
energéticos de futuro, como son la movilidad eléctrica, el 
almacenamiento de la electricidad, las redes eléctricas o 
el desarrollo industrial de la energía eólica, la biomasa, la 
geotermia, el autoconsumo (incluyendo solar fotovoltaica) 
y las energías oceánicas. En el marco del Plan de Ciencia, 
Tecnología e Innovación PCTI Euskadi 2020, la energía 
aparece como una de las prioridades de la especializa-
ción inteligente (RIS3) y establece prioridades en investi-
gación y desarrollo tecnológico e industrial en el ámbito 
de la energía. Las áreas actuación incluyen: energía eóli-
ca, undimotriz, solar termoeléctrica, almacenamiento de 

Vista anterior

https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/0308597X80900512
https://www.amazon.co.uk/Energy-Environment-European-Union-Integration/dp/1859720072
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.eve.eus/CMSPages/GetFile.aspx?guid=24632eca-2523-4fdc-a038-6853a797701a
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/inventarios_gei/es_pub/adjuntos/2016.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/garraioak_iraunkorrearen_gida/es_def/adjuntos/PDTS_Euskadi_2030_ES.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/garraioak_iraunkorrearen_gida/es_def/adjuntos/PDTS_Euskadi_2030_ES.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/plan_departamental/35_plandep_xileg/es_def/adjuntos/Plan%20de%20Vivienda.pdf
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/pcti-2020/
http://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/pcti-2020/
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energía, redes inteligentes, electrificación del transporte y 
gestión de servicios energéticos (Gobierno Vasco, 2016).

■■ Medio ambiente y salud: La política energética tiene re-
lación, principalmente, con los siguientes aspectos de la 
política ambiental: agua, biodiversidad y contaminación 
ambiental. La relación o nexo agua-energía es clave y 
probablemente lo sea aún más en un contexto de cambio 
climático. Todas las tecnologías de producción de energía 
requieren un cierto consumo de agua, siendo la energía nu-
clear la más intensiva (excluyendo la hidroeléctrica). Ade-
más, también es necesario un consumo de agua relaciona-
do con los sistemas de refrigeración (Hardy et al., 2012). Tal 
y como se recoge en la sección 4.9, en los últimos 60 años 
se ha registrado una reducción de caudales y a futuro se 
espera que las reducciones continúen como consecuencia 
del precambio climático (Zabaleta et al., 2017). Un estudio 
reciente advierte de que la no adaptación a nuevas situa-
ciones de estrés hídrico como la descrita podría implicar 
costes de entre el 0,2% y el 0,8% de los costes del sistema 
energético en el Estado (Khan et al., 2016). La relación de 
la política energética con la protección de la biodiversidad 
tiene que ver sobre todo con la reducción de impactos, ta-
les como los relacionados con infraestructuras energéticas 
(redes de alta tensión), extracción de recursos forestales 
(biomasa) o impacto sobre la fauna fluvial (hidroeléctricas). 
Incorporar las consideraciones de protección y conserva-
ción de la biodiversidad en la política energética, más allá 
de las evaluaciones de impacto, ayudaría a minimizar los 
impactos. Por último, muchos procesos de generación y 
consumo de energía producen emisiones a la atmósfera 
que afectan a la calidad del aire. Existen políticas, como la 
apuesta por la electrificación del transporte, que pueden 
contribuir de forma importante a la mejora de la calidad del 
aire en nuestros municipios.

■■ Sector primario: La generación eléctrica por biomasa re-
presentó en 2014 el 24% de la generación renovable en 
la CAPV y la estrategia energética prevé que pueda re-
presentar el 72% del mix renovable en 2030, una apuesta 
importante para el sector forestal vasco. La explotación 
sostenible de estos recursos será clave para minimizar 
las afecciones ambientales.

■■ Bienestar social: Una de las principales preocupaciones 
de la ciudadanía recogida en el Ecobarómetro Social es la 
lucha contra la exclusión social y la pobreza. El Ararteko 
ha elaborado una recomendación (Ararteko, 2016) sobre 
las dificultades de acceso a la energía para los colecti-
vos más vulnerables. En esa recomendación se señala 
la necesidad de establecer una estrategia vasca contra 
la pobreza energética, para lo cual se requiere la coordi-
nación entre diferentes administraciones competentes en 
la gestión de políticas energéticas, políticas de vivienda y 
políticas sociales.

■■ Educación: Como ya se ha mencionado anteriormente, la 
Estrategia Energética de Euskadi 2030 plantea la realiza-
ción de campañas de información y sensibilización sobre 
el uso racional de la energía a través de los medios de 
comunicación y la promoción de la formación de profe-
sionales en empresas e instituciones. Una opción para 
ampliar el impacto de estas actuaciones podría ser la im-

plicación de centros de educación básica, profesional y 
universitaria en el apoyo a la sensibilización y formación.

8.

Gobernanza

Según UNESCO113, el concepto de gobernanza puede ser 
definido como “las estructuras y procesos que se diseñan 
para garantizar la responsabilidad114, la transparencia, la ca-
pacidad de respuesta, el estado de derecho, la estabilidad, 
la equidad e inclusión, el empoderamiento y una participa-
ción amplia. La gobernanza también representa las normas, 
valores y reglas de juego a través de los cuales se gestionan 
los asuntos públicos de una manera transparente, participa-
tiva, inclusiva y receptiva. (…) En sentido amplio puede de-
cirse que la gobernanza representa la cultura y el ambiente 
institucional en el que la ciudadanía y los grupos de interés 
interactúan entre sí y participan en los asuntos públicos”. El 
concepto de gobernanza va, por tanto, más allá de la gestión 
o el trabajo de los propios órganos de gobierno e incluye la 
participación de la ciudadanía y los grupos de interés en los 
asuntos públicos como una forma de facilitar la transparen-
cia, la aceptación y el compromiso, así como la equidad de 
las diferentes políticas (Olazabal et al., 2017).

Olazabal et al., 2017, identifican la legitimidad115 como uno 
de los pilares claves para la implementación efectiva de po-
líticas públicas. A su vez, proponen que la legitimidad tiene 
tres componentes principales: (i) transparencia y diálogo; (ii) 
participación de la sociedad civil y otros grupos de interés; y 
(iii) equidad y justicia.

La transparencia es fundamental para otorgar legitimidad a 
los procesos de toma de decisiones. Contribuye a la sensi-
bilización, la aceptación social y la confianza en las institu-
ciones. Es importante destacar que la transparencia no se 
alcanza únicamente a través de la participación de la socie-
las propias administraciones públicas interesadas. También 
es importante garantizar la transparencia en el plano técnico, 
de forma que los documentos y materiales estén disponibles 
para su análisis y evaluación.

La participación, en los procesos para la elaboración de la 
planificación estratégica es una herramienta útil para dotar 
de legitimidad a los procesos de toma de decisiones y para 
la aceptabilidad de las políticas públicas. La participación 
pública contribuye a mejorar la calidad de las políticas, fa-

113	 UNESCO: http://www.unesco.org/new/en/education/the-
mes/strengthening-education-systems/quality-framework/
technical-notes/concept-of-governance/.

114	 La definición original menciona “accountability”, que se refie-
re a la “responsabilidad” entendida como rendición de cuen-
tas.

115	 La legitimidad puede definirse como el nivel de aceptación 
de las decisiones (políticas) por parte tanto de participantes 
como de no participantes en el proceso de decisión que se 
ven afectados por tales decisiones (Adger et al., 2005).

Vista anterior

http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/estrategia_energetica_euskadi/es_def/adjuntos/3E2030_Estrategia_Energetica_Euskadi_v3.0.pdf
http://oa.upm.es/15641/1/INVE_MEM_2012_129724.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/cclimatico_investigacion/es_def/adjuntos/02KLIMATEK.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421516303512
http://www.ingurumena.ejgv.euskadi.eus/r49-3212/es/contenidos/libro/ecobarometro_social/es_10130/ecobarometro_social.html
http://eprints.whiterose.ac.uk/121293/
http://www.unesco.org/new/en/education/themes/strengthening-education-systems/quality-framework/technical-notes/concept-of-governance/
http://www.unesco.org/new/en/education/themes/strengthening-education-systems/quality-framework/technical-notes/concept-of-governance/
http://www.unesco.org/new/en/education/themes/strengthening-education-systems/quality-framework/technical-notes/concept-of-governance/
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0959378004000901
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cilitando que los gobiernos tengan acceso a un mayor nú-
mero de fuentes de información, perspectivas y soluciones 
potenciales en contextos sociales cada vez más complejos. 
Al mismo tiempo, permite dar respuesta a las expectativas 
de la ciudadanía y fomenta una mayor y mejor interacción 
de las instituciones con las personas. La participación tam-
bién favorece la transparencia en la toma de decisiones y 
aumenta la confianza en las instituciones (OECD, 2001). A 
su vez, la confianza en las instituciones ha sido identificada 
como uno de los factores fundamentales que condicionan 
la aceptación social de las políticas y decisiones públicas 
(Bronfman et al., 2012).

La componente de equidad y justicia está relacionada con las 
personas o grupos que se ven afectados por una determinada 
política, bien sea positivamente o negativamente. Es, por tan-
to, fundamental que la componente de equidad sea también 
considerada en los procesos de toma de decisiones.

En el ámbito de las políticas energéticas, también se ha ob-
servado que su implementación es más eficaz a través de 
procesos de participación que involucran a un gran número 
de agentes, no solo políticos, sino también sociedad civil, 
grupos de interés, científicos y otros expertos en la materia. 
Es importante que actores de todos los ámbitos e intereses 
formen parte del proceso de participación para evitar sesgos 
y erosionar la legitimidad y efectividad de la política en cues-
tión. En definitiva, una participación plural de los diferen-
tes actores contribuye a crear consensos sociales amplios 
(Uba, 2010). Esta preocupación por avanzar en procesos 
de gobernanza ha sido recogida por la Unión Europea, que 
ha propuesto la aprobación de un Reglamento relativo a la 
gobernanza de la Unión de la Energía COM (2016) 759 final. 
Este reglamento incluye como mecanismo de gobernanza la 
obligación de elaborar los planes nacionales integrados de 
energía y clima (PNIEC) que abarcaran períodos decenales 
con inicio en el período de 2021 a 2030.

9.

Adaptación al cambio climático en 
el sistema energético

La mayoría de las actuaciones relacionadas con cambio cli-
mático y energía se han centrado en dar respuesta a la de-
manda energética y a la vez en contribuir a los objetivos de 
reducción de emisiones. Sin embargo, se espera que algu-
nos de estos impactos afecten de forma importante al sector 
energético116. A nivel estatal, el Plan Nacional de Adaptación 
al Cambio Climático (PNACC) de 2008 ya incluía una sección 
sobre los impactos previstos en la industria y el sector de 

116	 Esta subsección presenta, de forma resumida, el contenido 
de dos referencias: el estudio “Climate Impacts on Energy 
Systems. Key issues for energy sector adaptation”, publi-
cado en 2011 por el Banco Mundial (Ebinger and Vergara, 
2011), y el capítulo “Climate Change and the Energy Sector. 
Impacts and adaptation” (Ansuategi, 2014).

la energía (OECC, 2008), que se ha ido ampliando y com-
pletando sucesivamente. En el Tercer Programa de Traba-
jo 2014-2020, los sectores energético e industrial tienen un 
tratamiento individual. Una referencia clave en materia de 
adaptación al cambio climático del sector energético en el 
Estado es el exhaustivo informe elaborado por investigado-
res de la Universidad de Comillas, en el que se analiza la 
influencia del cambio climático en la oferta y demanda de 
energía en España (Girardi et al., 2015). En la CAPV, la Es-
trategia de Cambio Climático 2050 también incorpora una 
sección de impactos esperados en los sectores industrial y 
energético, aunque se aborda con un nivel de detalle me-
nor al de otros sectores. El primer paso para implementar 
políticas de adaptación efectivas es conocer y entender los 
impactos que el cambio climático podría ocasionar al sector 
energético. En general, se puede afirmar que el cambio cli-
mático va a afectar a la disponibilidad de energía primaria, 
la capacidad de abastecimiento a los consumidores y los 
patrones o hábitos de consumo (Ansuategi, 2014).

Con relación a la disponibilidad de energía primaria, se es-
pera que los cambios en los patrones de precipitación como 
consecuencia del cambio climático afecten al potencial hi-
droeléctrico. Aunque la precipitación suele ser el principal 
factor considerado (como se evidencia, por ejemplo, en el 
PNACC o la Estrategia de Cambio Climático 2050), este no 
es el único factor a considerar, sino que otros tales como la 
evapotranspiración, la escorrentía superficial y la descarga 
fluvial también se verán afectados y a su vez afectarán a la 
capacidad de generación hidroeléctrica. En Europa, se es-
tima que el potencial hidroeléctrico desarrollado podría re-
ducirse entre un 7-12% (Lehner et al., 2005). En el Estado, 
en un escenario de aumento de temperatura y reducción de 
las precipitaciones, cabe esperar un aumento de demanda 
eléctrica, de petróleo y gas natural, y una reducción de ener-
gía hidráulica y la biomasa. La reducción de la precipitación 
se prevé que afecte no solo a la producción de energía hi-
droeléctrica, sino también al funcionamiento de las centrales 
térmicas refrigeradas (PNACC). En la CAPV, se espera una 
reducción de la precipitación en todos los escenarios, sien-
do este efecto más acentuado hacia final de siglo y en el es-
cenario climático RCP8.5 (CEDEX, 2017). Un estudio recien-
te realizado por investigadores de la Universidad del País 
Vasco117 en 117 cuencas del entorno del Golfo de Bizkaia 
concluye que durante los últimos 60 años se ha registrado 
una reducción de los caudales y una amplificación del hi-
drograma, ya que el caudal disminuye en todas las épocas 
del año, pero especialmente durante la fase de estiaje. El 
informe también recoge que, según las proyecciones obte-
nidas para dos cuencas de cabecera del Zadorra, a futuro 
y a pesar de la existencia de incertidumbre, se espera que 
el caudal se reduzca progresivamente y se considera alta-
mente probable el aumento de la duración y severidad del 
período de aguas bajas (Zabaleta et al., 2017).

En relación con otros recursos renovables, en Europa no 
se esperan variaciones en el potencial eólico más allá de la 
propia variabilidad interanual y en lo relativo al potencial so-

117	 Grupo de investigación de Procesos Hidro-Ambientales de la 
UPV/EHU.

Vista anterior

https://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/Citizens-as-Partners-OECD-Handbook.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421512002625
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421510005008
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/ES/COM-2016-759-F1-ES-MAIN-PART-1.PDF
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2016/ES/COM-2016-759-F1-ES-MAIN-PART-1.PDF
http://www.mapama.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/plan-nacional-adaptacion-cambio-climatico/
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/2271
https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/2271
http://adaptecca.es/sites/default/files/documentos/tercer_programa_de_trabajo_2014-2020.pdf
http://adaptecca.es/sites/default/files/documentos/tercer_programa_de_trabajo_2014-2020.pdf
https://www.iit.comillas.edu/docs/IIT-15-169I.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/documentacion/klima2050/es_def/adjuntos/KLIMA2050_es.pdf
http://www.mapama.gob.es/es/cambio-climatico/temas/impactos-vulnerabilidad-y-adaptacion/plan-nacional-adaptacion-cambio-climatico/
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S0301421503003112
http://www.cedex.es/NR/rdonlyres/3B08CCC1-C252-4AC0-BAF7-1BC27266534B/145732/2017_07_424150001_Evaluaci%C3%B3n_cambio_clim%C3%A1tico_recu.pdf
http://www.euskadi.eus/contenidos/informacion/cclimatico_investigacion/es_def/adjuntos/02KLIMATEK.pdf
https://www.taylorfrancis.com/books/e/9781136212123/chapters/10.4324%2F9780203095201-17
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lar, no existen estudios concluyentes (Ansuategi, 2014). Con 
respecto a la biomasa, se prevé un impacto significativo so-
bre varias especies (Quercus robur, Fagus sylvatica y Pinus 
radiata), cuyo hábitat potencial se espera que se reduzca 
considerablemente y como consecuencia podría darse un 
cambio en la rentabilidad económica de determinadas es-
pecies (Gobierno Vasco, 2011). En relación con los cultivos 
energéticos, no existen estudios concluyentes. El cultivo de 
colza podría ser una buena opción en la CAPV, puesto que 
tiene una alta eficiencia en el uso del agua (Gobierno Vasco, 
2011) y además podría contribuir a los objetivos de mitiga-
ción, siempre que se evite la conversión de ecosistemas con 
alta densidad de carbono y se implementen mejores prácti-
cas de gestión del suelo (Gallejones et al., 2015).

En lo relativo a la capacidad de abastecimiento, los impactos 
pueden dividirse en dos grandes grupos: los impactos en 
las tecnologías de transformación energética y los impactos 
sobre la transmisión, distribución y transferencia de energía. 
En el primer caso se debe referir a aquellas instalaciones de 
generación eléctrica que puedan verse afectadas debido a 
la reducción de caudales, los impactos de eventos extremos 
fluviales o costeros, el aumento del nivel del mar, la erosión 
o el aumento de la temperatura del agua de refrigeración, 
que reduce la eficiencia de las centrales térmicas. En el se-
gundo caso, los impactos pueden deberse principalmente a 
eventos extremos tales como inundaciones, deslizamientos, 
vientos extremos, olas de calor, etc. que pueden afectar a 
los sistemas de transmisión (Ansuategi, 2014).

Por último, también se espera que el cambio climático dé lu-
gar a cambios en los hábitos de consumo. A pesar de las dife-
rencias regionales, en general el aumento de las temperaturas 
reducirá la demanda de calefacción y aumentará las nece-
sidades de aire acondicionado para refrigeración (Ansuategi, 
2014). En la CAPV, por tanto, podría esperarse un aumento 
de la demanda eléctrica y una reducción de la demanda de 
gas natural. Los cambios de demanda en otros ámbitos no 
parecen tan evidentes, aunque podrían registrarse picos de 
demanda debidos a eventos extremos o un aumento de las 
necesidades de desalinización (Bruckner et al., 2014).

Si bien históricamente las políticas de mitigación han estado 
en el centro de la política climática, la adaptación al cam-
bio climático está recibiendo una atención cada vez mayor, 
puesto que algunos impactos serán inevitables y el sector 
energético no es una excepción. El principal objetivo de las 
políticas de adaptación en el sector energético sería garanti-
zar el suministro de energía, equilibrando la producción y el 
consumo en el tiempo y el espacio (Ebinger y Vergara, 2011).

Es importante destacar que tanto el diseño como la ope-
ración de las infraestructuras energéticas, diseñadas para 
funcionar durante varias décadas, incorporan evaluaciones 
de riesgos climáticos. En este sentido, las medidas de adap-
tación al cambio climático sensu stricto son similares a las 
que puedan adoptarse para hacer frente a la variabilidad cli-
mática y, por tanto, hay opciones que pueden contribuir a 
reducir la vulnerabilidad generando beneficios netos tanto 
en respuesta a la variabilidad climática como bajo diferentes 
escenarios de cambio climático (medidas conocidas como 
low regret).

La adaptación en el sector energético requiere, en primer 
lugar, reforzar la capacidad de adaptación del mismo y, en 
segundo lugar, implementar las medidas o actuaciones de 
adaptación (ver tabla 13). El concepto de reforzar la capa-
cidad adaptativa, entendido como la habilidad o potencial 
de un sistema para responder satisfactoriamente a la varia-
bilidad climática y al cambio climático (Adger et al., 2007), 
engloba las condiciones fundamentales que deben darse 
para que la adaptación se implemente de forma efectiva. 
En el contexto del sector energético son, principalmente, la 
mejora del conocimiento y la existencia de un marco de ac-
tuación que favorezca los procesos de adaptación. La me-
jora del conocimiento es clave si tenemos en cuenta que la 
adaptación al cambio climático es un proceso continuo, que 
debe evolucionar a la luz de nueva información. La monito-
rización, la generación de información que apoye la toma de 
decisiones y la investigación son actuaciones claves en este 
apartado (Ebinger y Vergara, 2011).

Ansuategi, 2014, defiende que aunque hay diversas formas 
en las que las sociedades y los diferentes sectores econó-
micos se pueden adaptar al cambio climático, el apoyo de 
las instituciones públicas es también necesario. Este apo-
yo incluye la necesidad de que existan unidades adminis-
trativas específicas, así como marcos regulatorios y legales 
que fomenten las actuaciones en materia de adaptación. El 
apoyo de las instituciones públicas es especialmente impor-
tante en situaciones de gran incertidumbre, información im-
perfecta, ausencia de mercados y restricciones financieras. 
También deben jugar un papel importante en la coordinación 
e integración de las políticas climáticas con otras políticas 
sectoriales.

Tabla 13.
Categorías de medidas de adaptación en el 
sector energético

Categoría y medida 
de adaptación

Descripción

1. Fortalecer 
la capacidad 
adaptativa

Mejorar el  
conocimiento

Recopilación de datos y 
monitorización, investigación y 
sensibilización

Marco para la 
acción

Mejorar la capacidad de las 
instituciones locales, fomentar 
la colaboración de diferentes 
agentes y avanzar hacia un 
modelo de gobernanza pública 
que apoye los procesos de 
adaptación

2. Implementar 
medidas de 
adaptación

Prevenir  
impactos  
o reducir  
riesgos

Reubicación

Infraestructura resiliente

Ordenación del territorio y usos 
del suelo

Gestión del riesgo de desastres

Compartir la  
responsabilidad

Diversificación

Seguros

Aprovechar  
oportunidades

Gestión de la demanda

Estructuras energéticas descen-
tralizadas

Ordenación del territorio y 
diseño urbano

Fuente: adaptado de Ebingen y Vergara (2011).

Vista anterior

http://adaptecca.es/sites/default/files/documentos/k-egokitzen_cambio_climatico_capv.pdf
https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S004896971401506X
http://www.ipcc.ch/report/ar5/wg3
http://www.ipcc.ch/publications_and_data/ar4/wg2/es/contents.html
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Con relación a la implementación de medidas de adapta-
ción, estas pueden estar orientadas a prevenir los impactos, 
pero también a compartir la responsabilidad de las pérdidas 
o el riesgo a través, por ejemplo, de sistemas de seguros. 
Los seguros para hacer frente a eventos extremos tales 
como inundaciones, vientos extremos o temporales pueden 
contribuir de forma importante a aumentar la capacidad de 
adaptación del sector energético. A una escala mayor, las 
políticas de adaptación en el sector también pueden orien-
tarse hacia la diversificación de los sistemas energéticos o a 
aprovechar las oportunidades que ofrece la adaptación. Este 
último caso se refiere a situaciones de beneficio recíproco 
que proporcionan un doble dividendo: además de reducir los 
impactos del cambio climático, contribuyen a mejorar alguna 
otra dimensión del bienestar de las personas, pero también 
del funcionamiento o eficiencia de una instalación. Se tra-
ta de medidas como la gestión de la demanda o el ahorro 
de agua y/o energía. Algunas oportunidades pueden surgir 
también de ámbitos relacionados con la ordenación del te-
rritorio y la planificación urbana, especialmente teniendo en 
cuenta que las ciudades concentran a una gran parte de la 
población mundial y son, por tanto, grandes consumidores 
de energía. Una planificación urbana adecuada puede con-
tribuir a aumentar la resiliencia del sector energético, espe-
cialmente desde el punto de vista de la demanda.

Aunque la política energética se ha relacionado hasta ahora 
más íntimamente a las medidas de reducción de emisiones, 
existe un espacio claro de oportunidad para la adaptación 
del sector energético y hacerlo más resiliente ante los im-
pactos del cambio climático.

10.

Cobeneficios de la transición  
energética

El Acuerdo de París, las políticas climáticas desarrolladas 
por la Unión Europea y toda la planificación a nivel estatal y 
de la CAPV apuntan en la dirección de una transición energé-
tica hacia una economía prácticamente descarbonizada en 
el horizonte 2050. Esta transición tendrá efectos negativos 
en algunos sectores (carbón y petróleo, y gas en el medio 
plazo) y efectos positivos en otros muchos (renovables, aho-
rro y eficiencia energética, coche eléctrico e infraestructuras 
asociadas, etc.) que generarán nuevos mercados y empleos.

Uno de los efectos positivos más relevantes de la transición 
seguramente es el relativo a la reducción de la contamina-
ción atmosférica que afecta a la salud pública, especialmen-
te en las ciudades. Aunque existen otros muchos cobenefi-
cios, en esta sección abordamos este dada su importancia y 
dado que es también una de las preocupaciones principales 
de la ciudadanía, como se ha visto en la sección 4.

Según la Organización Mundial de la Salud (WHO, 2016), la 
contaminación atmosférica es actualmente uno de las prin-
cipales riesgos ambientales para la salud. En 2015 ha sido 

causa de alrededor de 5,5 millones de muertes prematuras118 
en el mundo (Forouzanfar et al., 2016), además de otros po-
sibles efectos dañinos en cuanto a productividad o sistemas 
agrícolas (OCDE, 2016). Al mismo tiempo, una buena parte 
de las emisiones de contaminantes atmosféricos está rela-
cionada con el uso de la energía. Es por esto que la transi-
ción a un modelo energético sostenible debe tener en cuenta 
la reducción de las emisiones de contaminantes de origen 
energético.

Actualmente, la normativa que regula la contaminación at-
mosférica en la CAPV está incluida en la Ley 3/1998, de 
27 de febrero, General de Protección del Medio Ambiente 
del País Vasco. Sin embargo, también se rige por la Ley 
34/2007, de 15 de noviembre, de calidad del aire y protec-
ción de la atmósfera y el Real Decreto 100/2011, de 28 de 
enero, que la desarrolla. Esta normativa viene a transponer 
las directrices europeas que regulan esta materia (la Directi-
va 2008/50/CE, de 21 de mayo de 2008, relativa a la calidad 
del aire ambiente y a una atmósfera más limpia en Europa, 
y la Directiva 2015/1480 para la evaluación de la calidad del 
aire ambiente). En cuanto a la recopilación de datos, los con-
taminantes atmosféricos vienen recogidos en el “Inventario 
de emisiones atmosféricas de la CAV” (DMA, 2012).

Las partículas finas (PM) constituyen el principal contami-
nante con efectos en la salud (Burnett et al., 2014; Silva et 
al., 2016). Las PM formadas de la emisión de distintos gases 
contaminantes119 son el factor más importante responsable 
en cuanto a las muertes prematuras derivadas de la con-
taminación. Estas partículas se clasifican en función de su 
tamaño como PM10 y PM2.5, siendo los valores la anchura 
de su diámetro en micrómetros. La principal fuente para la 
creación de las partículas finas es la combustión de motores 
(sector transporte), pero también existen otras relacionadas 
con actividades industriales o quema de biomasa.

En general se observa una tendencia decreciente en las emi-
siones de PM. Concretamente, en la CAPV, en los últimos 
años, los valores más altos de PM10 y PM2.5 se alcanza-
ron en 2006-2007, llegando a 8.140 y 5.313 toneladas res-
pectivamente. Actualmente, dichos valores se han reducido 
considerablemente alrededor de un 35% y un 29%, respec-
tivamente (ver gráfico 14). En cuanto a la distribución geo-
gráfica de la concentración, el Informe anual de calidad del 
aire de la CAPV, 2016 (Gobierno Vasco, 2016) muestra los 
valores para cada estación de la “red de control de calidad 
del aire120”. Tomando como referencia las PM2.5 (que son el 
contaminante más perjudicial en términos de salud pública), 
el informe muestra cómo los valores de concentración media 
anual (microgramos por metro cuadrado) oscilan entre 5,1 y 

118	 Se atribuyen 3 millones a la contaminación ambiental y los 
2,5 restantes a la contaminación indoor debido al uso de 
combustibles contaminantes dentro de los hogares.

119	 Óxidos de nitrógeno, dióxido de azufre, carbono negro, car-
bono orgánico, amoniaco y partículas directas.

120	 La red de control de calidad del aire de la CAPV está forma-
da por 53 estaciones que, mediante sensores y analizadores, 
miden los principales contaminantes en materia de calidad 
del aire: “dióxido de azufre (SO2), óxidos de nitrógeno (NO 
y NO2), ozono troposférico (O3), monóxido de carbono (CO), 
benceno y partículas (PM10 y PM2.5)”.
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12,3 µg/m3. A pesar de que, con los estándares establecidos 
por la regulación, los niveles medios de concentración se 
encuentran por debajo incluso del umbral inferior de eva-
luación, la literatura científica indica que los niveles actuales 
podrían ser perjudiciales. En los últimos años, los principales 
informes (Burnett et al., 2014, o Silva et al., 2016) en esta 
área indicaban que el valor medio límite para PM2.5 oscilaría 
entre 5,8 y 8,8 µg/m3. Además, los últimos estudios revisan 
dichos valores a la baja y así el último informe de la “Global 
Burden of Disease” (Forounzafar et al 2016) indica que los 
valores límite oscilan entre 2,4-5,8 µg/m3.

Otro de los contaminantes más importantes es el ozono (O3). 
El ozono es un componente secundario121 con demostrados 
efectos sobre la salud (Jerrett et al., 2009) y sobre los sis-
temas agrícolas (Chuwah et al., 2015). La concentración de 
ozono está íntimamente relacionada con la emisión de sus 
gases precursores conocidos como “sustancias precursoras 
del ozono troposférico (PROT)”. Estos gases son el meta-
no (CH4), los compuestos orgánicos volátiles no metánicos 
(CVONM), los óxidos de nitrógeno (NOX) y el monóxido de 
carbono (CO).

Gráfico 23.
Índice de emisiones de PROT en la CAPV 
(base=1990)
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Fuente: Eustat.

Se puede apreciar que la mayor reducción porcentual se ve 
en las emisiones de monóxido de carbono, habiéndose re-
ducido alrededor de un 70% (de 148.000 toneladas en 1990 
a 43.000 en 2014). También han disminuido tanto el metano 
como los COVNM, concretamente un 19% y 38%, respec-

121	 Al igual que las partículas, se les llama secundario porque su 
formación viene dada principalmente por la emisión y reac-
ción de otros gases precursores.

tivamente. El óxido de nitrógeno, sin embargo, muestra dos 
comportamientos diferentes a lo largo del período analizado. 
Primero, una tendencia ascendente hasta el año 2005, don-
de alcanza las 80.000 toneladas (34% más que en 1990). A 
partir de ese año, va disminuyendo hasta las 53.000 tonela-
das del año 2014. El comportamiento de todos estos gases 
permite calcular, dado su efecto equivalente por unidad, cuál 
ha sido la tendencia en el conjunto de PROT. Se puede ob-
servar que, hasta el año 2008, ha mantenido una tendencia 
más o menos constante y luego se reduce hasta un 30% con 
respecto a 1990.

Por último, también se va a analizar qué ha ocurrido con el 
óxido de azufre (SOX) y el amoniaco (NH3), ya que son con-
taminantes con efectos directos en la salud, sobre todo en 
los sistemas respiratorio y cardiovascular. Las principales 
fuentes de emisiones de SOX son la quema de combustibles 
y el procesamiento de los minerales, mientras que el amo-
niaco suele ser consecuencia de la degradación de residuos 
(animales o basuras) o del tratamiento de textiles, plásticos 
o papel.

Gráfico 24.
Índice de emisiones de SOX y NH3, CAPV
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Fuente: Eustat.

El gráfico muestra que el amoniaco, a pesar de un pico de 
emisiones en el año 2007, ha tenido un descenso constante, 
aunque no demasiado elevado hasta alcanzar los 12 puntos 
porcentuales en el año 2014. Sin embargo, la reducción en 
el SO2 ha sido muy importante, concretamente del 85% en 
los últimos 25 años. El desarrollo de nuevas tecnologías para 
la captura de este contaminante en los procesos industriales 
y la gran disminución en el uso de carbón (de 545 ktep en 
2000 a 44 en 2015) ha sido un factor clave.

Una vez analizadas las tendencias de los contaminantes, 
es importante estudiar cuáles son los daños, en términos 
monetarios, que acarrean las emisiones actuales. Para ello, 
se recoge aquí una estimación de los daños por tonelada 
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y contaminante, según lo recogido en los estudios epide-
miológicos y económicos existentes (Holland et al., 2005; 
Markandya et al., 2010). Dada la elevada incertidumbre, se 
recoge un rango de daño.

Tabla 14.
Daño monetario por contaminación 
ambiental CAPV, 2014

Euros por tonelada  
(€/tonelada)

Daño total (% del PIB)

Rango bajo Rango alto Rango bajo Rango alto

PM2.5 26.000 75.000 0,15% 0,42%

PM10 1.778 1.778 0,02% 0,02%

SO2 5.600 16.000 0,08% 0,22%

NOX 4.400 12.000 0,35% 0,95%

COVNM 11.000 31.000 0,08% 0,23%

TOTAL 49.728 138.578 0,71% 1,97%

Fuente: elaboración propia.

El principal resultado que se puede extraer de esta tabla 14 
es que el daño total de los contaminantes en la CAPV se 
sitúa en torno a 480 y 1.326 millones de euros, equivalente 
a un rango del 0,71 y 1,97% del producto interior bruto en 
el año 2014. Aunque el orden de magnitud puede parecer 
muy elevado, es similar a los obtenidos con estudios simi-
lares y recientes publicados por la Organización Mundial de 
la Salud122. En cuanto a los gases, se puede apreciar que, a 
nivel global, el más perjudicial es el óxido de nitrógeno, ya 
que supone un daño medio equivalente al 0,65% del PIB, 
seguido de las partículas finas (PM2.5-0,28%).

Finalmente, González-Eguino y Arto, 2015 hicieron una com-
paración de los costes de la Estrategia de Cambio Climático 
Klima 2050 entre 2015-2020 y de principales cobeneficios, 
que se recogen en el gráfico 25. El coste de las medidas se 
estimaba en 88 millones de euros (M€) por año, lo que su-
pone un coste anual estimado de un 0,13% respecto al PIB. 
Las emisiones de contaminantes atmosféricos ligados a la 
reducción de CO2 también se reducirían123 y evitarían unos 
daños a la salud entre 12 y 32 M€ por año. Finalmente, la 
factura energética anual podría reducirse hasta 55 M€ por 
año, en su mayoría asociado a la reducción de la importa-
ción de combustibles fósiles.

122	 WHO Regional Office for Europe, OECD (2015). Economic 
cost of the health impact of air pollution in Europe: Clean air, 
health and wealth. Copenhagen: WHO Regional Office for 
Europe.

123	 Una reducción de las emisiones de CO2 del 9,6% entre 2015 
y 2020 llevaría asociada, según este estudio, una reducción 
del 10% y 17% en partículas finas (PM2.5 y PM10), así como 
una reducción del 27% de las emisiones de SO2 y un 15% de 
las emisiones de NOX.

Gráfico 25.
Cobeneficios de la Estrategia de Cambio 
Climático Klima 2050 
(M€/año, 2015-2020)
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Fuente: González-Eguino y Arto, 2015.

En conclusión, de cara a la transición energética, esta será 
mejor entendida por la ciudadanía y por los poderes públi-
cos si los principales cobeneficios de la reducción de GEI 
son conocidos y tenidos en cuenta. En este sentido, es im-
portante no solo comunicar los efectos positivos de la con-
tribución de la CAPV en las políticas de mitigación globales 
del cambio climático, sino también informar de los efectos 
positivos adicionales, que ademas serían inmediatos y loca-
les, que pueden tener en otras áreas importantes, como en 
el caso de la salud pública.
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Capítulo V

Elementos clave, diagnóstico y 
conclusiones para el debate social sobre 
la transición energética en Euskadi

En el marco de los compromisos internacionales de lucha 
contra el cambio climático, se deben destacar los esfuer-
zos realizados por las instituciones vascas, plasmados en la 
Estrategia de Cambio Climático Klima 2050 y la Estrategia 
Energética Vasca 2030, para abrir un debate en torno a la 
sostenibilidad del sistema energético vasco. Este informe 
tiene como objeto contextualizar los cambios que se están 
dando y servir de punto de reflexión para el debate social en 
el que está incursa la sociedad para su transición energética 
hacia un modelo descarbonizado.

El presente informe ha definido la sostenibilidad en mate-
ria energética atendiendo a cuatro pilares esenciales: 1) el 
coste de la energía, 2) la seguridad de suministro, 3) el im-
pacto ambiental y 4) la aceptabilidad social y política. Y sin 
olvidar que el mercado energético puede suponer también 
una oportunidad importante para el desarrollo económico e 
industrial en la CAPV y, por tanto, ser fuente de riqueza y 
bienestar.

Elementos clave. En el capítulo anterior se han analizado 
10 elementos clave para la transición hacia un sistema ener-
gético bajo en carbono y sostenible en la CAPV, cuyas ideas 
centrales son las siguientes:

■  Ahorro y eficiencia energética: Existe un amplio consenso 
sobre la relevancia del ahorro y la eficiencia energética 
en la transición hacia un sistema energético sostenible, 
ya que contribuye de manera sustancial a los principios 
de accesibilidad, seguridad de suministro y sostenibili-
dad ambiental. Además, estas medidas ayudarán a re-
ducir sustancialmente los costes de la transición, tanto 
en términos puramente económicos como ambientales. 
En la actualidad existe un amplio número de políticas a 
todos los niveles (europeo, estatal, autonómico e incluso 
municipal) que tratan de fomentar el ahorro y, sobre todo, 
la eficiencia energética. En este sentido, la educación y 

concienciación resultan fundamentales en materia de efi-
ciencia energética.

■  Energías renovables: Las energías renovables han repre-
sentado en el año 2016 el 7,5% del consumo interior bru-
to de energía en la CAPV. La cuota de renovables en el 
consumo final de energía es del 7,6% (14,3% si se tiene 
en cuenta el origen renovable de parte de la electricidad 
importada). La Estrategia Energética de Euskadi 2030 fija 
como objetivo incrementar la cuota de las renovables en 
consumo final en el año 2030 al 21% (incluida la importa-
ción eléctrica renovable). En este contexto y ante el futuro 
desarrollo de renovables a nivel estatal y europeo prin-
cipalmente mediante subastas, es importante reflexionar 
sobre el papel de la electricidad renovable instalada den-
tro de la CAPV y cómo se pueden conseguir estos obje-
tivos. Otra reflexión oportuna tiene que ver con cómo la 
industria vasca puede contribuir al desarrollo de proyec-
tos renovables fuera de la CAPV y servir como motor de 
crecimiento y generación de empleo.

■  Infraestructuras y redes: Una de las principales trasforma-
ciones que va a experimentar el sistema energético vasco 
es el aumento del grado de electrificación. Por un lado, es 
previsible que en los próximos años se produzca una pau-
latina sustitución de vehículos propulsados por motor de 
combustión interna por vehículos eléctricos. Por otro lado, 
una buena parte de las renovables que están llamadas a 
jugar un papel cada vez más relevante en el mix energético 
utilizan la electricidad como vector energético. Además, es-
tas fuentes de energía se caracterizan por su mayor grado 
de dispersión espacial (en comparación con las energías 
convencionales) y por su intermitencia y estacionalidad. En 
este sentido, el futuro sistema energético se caracterizará 
por una mayor complejidad en la gestión de la oferta y la 
demanda de energía, además de unas necesidades adi-
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cionales de transporte, distribución y almacenamiento. Por 
todo ello, la planificación y el desarrollo de un sistema de 
transporte y distribución de energía acorde con las nece-
sidades de una sociedad baja en carbono será una de las 
claves para el éxito de la transición. La CAPV tiene poten-
cial no solo para ser demandante de redes de transporte/
distribución inteligente y sistemas de almacenaje, sino que 
además cuenta con un potente sector industrial de dise-
ño, fabricación e instalación de componentes a lo largo de 
toda la cadena de valor del sector. Por tanto, una transición 
hacia este tipo de redes puede resultar beneficiosa no solo 
desde un punto de vista ambiental y de eficiencia energé-
tica, sino también como una mejora de la competitividad 
industrial y motor de crecimiento y progreso.

■  Energía distribuida, autoconsumo y cooperativas ener-
géticas: El “Paquete de Invierno” de la Comisión Euro-
pea supone un cambio de paradigma de la generación 
convencional centralizada a la incorporación también de 
mercados descentralizados, inteligentes e interconecta-
dos. De esta forma, en el futuro se facilitará a los con-
sumidores generar su propia energía, almacenarla, com-
partirla, consumirla o venderla al mercado, directamente 
o como cooperativas de energía. En este contexto, han 
comenzado a surgir cooperativas energéticas en la CAPV, 
aunque a día de hoy el marco regulatorio no favorece mu-
cho su desarrollo. La estrategia energética recoge entre 
sus líneas de actuación la “Promoción de la generación 
eléctrica renovable distribuida y de baja potencia”, si bien 
se centra en edificios, industria y Administración. Sería in-
teresante estudiar la posibilidad de extender este tipo de 
medidas de apoyo a las cooperativas energéticas y estu-
diar en qué condiciones esta diversidad de actores puede 
favorecer los objetivos energéticos y climáticos fijados.

■  Gas natural: En este asunto las visiones de los nume-
rosos agentes de la comunidad resultan divergentes, lo 
que exige cautela. Algunos expertos concluyen que no 
encuentran razones técnicas que soporten un rechazo a 
la exploración de gas no convencional (o shale gas), ar-
gumentando que un buen procedimiento de evaluación 
de impacto ambiental, un estudio previo adecuado, así 
como unas buenas prácticas operativas y de supervi-
sión, podrían ser suficientes para realizar los estudios 
exploratorios necesarios para confirmar la existencia 
del recurso energético. Otros, en cambio, afirman que el 
aprovechamiento de los yacimientos de gas no conven-
cional mediante fracturación hidráulica conlleva graves 
riesgos medioambientales y de salud pública, y cuestio-
nan la oportunidad de correr estos riesgos en un contex-
to en el que la estrategia energética mundial tendría que 
dirigirse hacia una cada vez menor dependencia de los 
combustibles fósiles. Y aunque no todas las explotacio-
nes operan con el mismo nivel de exigencia y muchos 
de estos impactos pueden aminorarse sustancialmente, 
existe una preocupación por los efectos de esta técnica 
y deben ser cuidadosamente estudiados en cada caso. 
En relación con la aceptabilidad, la preocupación res-
pecto a los impactos de esta técnica despertó una con-
siderable oposición social en la CAPV, que conllevó la 
aprobación (impulsada por una iniciativa legislativa po-
pular) de la Ley 6/2015, que limita la utilización de esta 

técnica en el País Vasco, y las Directrices de Ordenación 
del Territorio han incluido también una recomendación 
desaconsejando el desarrollo de estas técnicas.

■  Fiscalidad energética y ambiental: La fiscalidad energéti-
co-ambiental se refiere a aquellos tributos que desincen-
tivan comportamientos que generen un daño ambiental. 
Los impuestos ambientales, complementarios con otro 
tipo de medidas y actuaciones, ayudan además a cum-
plir con el principio de “quien contamina paga”. El uso 
que se ha hecho de este instrumento tanto a nivel de la 
CAPV como del Estado ha sido escaso en comparación 
con otros países del entorno y también destaca la falta de 
coordinación existente entre administraciones. Siendo la 
fiscalidad ambiental un elemento importante para guiar 
las decisiones económicas hacia un sistema energético 
más sostenible y bajo en carbono y para obtener recau-
dación, parece oportuno reflexionar sobre cómo aumen-
tar el papel de estos instrumentos en la CAPV.

■  Integración de políticas: En el caso de la política energé-
tica y climática, una mayor integración con otras políti-
cas sectoriales facilitaría la transición hacia un sistema 
energético sostenible, evitando posibles incoherencias y 
contradicciones. Existe una serie de ámbitos y políticas 
sectoriales relevantes en los que sería deseable una coor-
dinación eficiente: política climática, transporte, ordena-
ción del territorio, vivienda, industria, medio ambiente, 
sector primario y bienestar social.

■  Gobernanza: La gobernanza representa la cultura y el am-
biente institucional en los que la ciudadanía y los grupos 
de interés interactúan entre sí y participan en los asuntos 
públicos. En el ámbito de las políticas climáticas y ener-
géticas se ha observado que su implementación es más 
eficaz a través de procesos de participación que invo-
lucran a un gran número de agentes, no solo políticos, 
sino también la sociedad civil, los grupos de interés, los 
científicos y otros expertos en la materia.

■  Adaptación al cambio climático en el sistema energético: 
La mayoría de las actuaciones relacionadas con el cam-
bio climático y la energía se han centrado en dar respues-
ta a la demanda energética y, a la vez, en contribuir a 
los objetivos de reducción de emisiones. Sin embargo, la 
sostenibilidad del sistema energético requiere también la 
identificación de los posibles impactos del cambio climá-
tico en el sector energético y el diseño e implementación 
de medidas de adaptación para responder a tales impac-
tos. El principal objetivo de las políticas de adaptación en 
el sector energético sería garantizar el suministro de ener-
gía, equilibrando la producción y el consumo en el tiempo 
y el espacio. Estas medidas pueden estar orientadas a 
prevenir los impactos, compartir la responsabilidad de las 
pérdidas o el riesgo, a través por ejemplo de sistemas de 
seguros o, a una escala mayor, a través de la diversifica-
ción de los sistemas energéticos.

■  La importancia de los cobeneficios de la salud: La tran-
sición energética será mejor valorada por la ciudadanía y 
por los poderes públicos si los principales cobeneficios 
de la reducción de GEI son tenidos en cuenta. En este 
sentido, uno de los mayores cobeneficios asociados a la 
descarbonización tiene que ver con la mejora de la cali-
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dad del aire y la salud pública, dado que una parte muy 
considerable de las emisiones de contaminantes atmos-
féricos está relacionada con el uso de las energías fósi-
les. Según las estimaciones recientes realizadas para la 
CAPV, el coste de las políticas de mitigación sería com-
pensado en un porcentaje muy elevado con los daños a 
la salud evitados. Estos efectos además son inmediatos y 
sus efectos muy cercanos a la ciudadanía.

DIAGNÓSTICO 
Con base en estos principios establecidos y a la vista del 
análisis y de los datos recogidos para la CAPV, se puede 
llegar al siguiente diagnóstico:

El reto de la descarbonización de la sociedad para 
evitar las emisiones de GEI al que se enfrenta el 
planeta requiere amplios consensos para reforzar 
el camino hacia una transición energética más sos-
tenible. Los acuerdos internacionales y el Derecho 
de la Unión Europea requieren consensos locales 
para intensificar los esfuerzos y medidas de apoyo 
para priorizar la eficiencia energética, potenciar las 
energías renovables y ofrecer un trato justo a los 
consumidores.

I.	 Los retos a los que se enfrenta el planeta respecto a la 
lucha contra el cambio climático y la prevención de la 
contaminación requieren generar amplios consensos so-
ciales para avanzar y reforzar el camino iniciado hacia 
un nuevo modelo energético más sostenible que permita 
alcanzar, o incluso mejorar, los objetivos de descarboni-
zación previstos para las próximas décadas.

	 Los principales organismos internacionales relacionados 
con la energía han puesto de manifiesto que una econo-
mía baja en carbono es técnica y económicamente posi-
ble, y debería basarse, principalmente, en el ahorro y la 
eficiencia energética y en el despliegue de las energías 
renovables. Esos organismos señalan que para afrontar 
el reto de la transición deberán utilizarse fuentes de ener-
gía “puente”, como es el caso del gas natural, aunque 
existen diferencias importantes entre la IEA y el IRENA 
en cuanto al grado de utilización de esta fuente y la ren-
tabilidad de nuevas inversiones.

	 El Acuerdo de París reconoce la importancia que van 
a tener los gobiernos subestatales y las ciudades para 
intensificar los esfuerzos y las medidas de apoyo para 
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero 
que deben descender, en el conjunto del planeta, mu-
cho más drásticamente para prevenir los daños irrepa-
rables que implicaría el aumento de la temperatura me-
dia mundial incluso por debajo de 2°C sobre los niveles 
preindustriales.

El futuro energético de la CAPV está condicionado 
por las estrategias y el marco regulatorio europeo y 
estatal, aunque existe un margen de maniobra para 
la acción.

II.	 El futuro energético de la CAPV está fuertemente con-
dicionado por las estrategias y el marco regulatorio eu-
ropeo y estatal. La Unión Europea se ha comprometido 
con la transición hacia una energía limpia, para lo cual 
se debe priorizar la eficiencia energética, potenciar las 
energías renovables y ofrecer un trato justo a los con-
sumidores. Las políticas energéticas y climáticas de la 
Unión Europea y su marco regulador europeo son una 
referencia vinculante para Euskadi y para el conjunto del 
Estado español.

El sistema energético vasco, aunque eficiente en 
cuanto al uso de recursos energéticos, está basado 
actualmente y mayoritariamente en el uso de energías 
fósiles. El País Vasco continúa con un elevado grado 
de dependencia energética con el exterior. Los pre-
cios de la energía han aumentado en la última década, 
muy especialmente la electricidad para las empresas 
y para los hogares entre 2005 y 2015.

III.	 El sistema energético vasco, aunque eficiente en cuanto 
al uso de recursos energéticos, está basado actualmen-
te y mayoritariamente en el uso de energías fósiles (un 
80-90% en el período 2000-2015). Ello va a implicar un 
reto muy importante de cara a completar el proceso de 
descarbonización a 2030 y 2050. Respecto al mix ener-
gético, destaca que el carbón ha salido ya del mix eléc-
trico en la CAPV (en 2012), pero las energías renovables 
suponen aún un porcentaje reducido del mix energético 
si se compara con el entorno.

IV.	 Los precios de la energía se han incrementado en la 
última década y muy especialmente los de la electrici-
dad, que han aumentado un 63% para las empresas de 
tamaño medio y un 110% para los hogares entre 2005 
y 2015. Esto ha supuesto un aumento del porcentaje de 
la renta que los hogares destinan a gasto energético, lo 
que ha llevado a más hogares a una situación de pobre-
za energética. El aumento de costes también ha afecta-
do a la competitividad de las empresas y, en especial, a 
la industria vasca, que es muy intensiva en consumo de 
energía. Por ello, cabe destacar las medidas promovidas 
por el Gobierno Vasco para garantizar el establecimiento 
de un sistema de tarifas de acceso a las empresas que 
resulte más competitivo.

V.	 La CAPV tiene un elevado grado de dependencia ener-
gética con el exterior (93%). Aunque las fuentes de apro-
visionamiento energéticas están diversificadas, la CAPV 
está altamente expuesta a la volatilidad típica de los mer-
cados energéticos y a posibles cambios bruscos en los 
precios de la energía.
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Las políticas energéticas y climáticas introducidas en 
Euskadi empiezan a dar sus frutos. Los datos seña-
lan que mejora la intensidad energética, se reducen 
los gases de efecto invernadero y se desacoplan el 
consumo de energía y las emisiones del crecimien-
to económico. Sin embargo, el consumo de energía 
y las emisiones en el sector del transporte continúan 
creciendo, y el consumo de energías renovables en 
Euskadi continúa estancado a pesar del potencial 
existente.

VI.	 Las políticas energéticas y climáticas introducidas en 
Euskadi en los últimos años para garantizar la sosteni-
bilidad ambiental del modelo energético vasco empie-
zan a dar sus frutos. Un indicador de ello es la intensi-
dad energética final en Euskadi, en términos de energía 
consumida por unidad de PIB, que en el año 2016 ha 
mejorado 13 puntos respecto a la del año 2008. La re-
ducción del consumo de energía comienza a visibilizar 
el esfuerzo realizado para introducir medidas de ahorro 
y eficiencia energética en sectores como el industrial y 
el residencial. 

	 Respecto al sector residencial, que representa el 10,7% 
del consumo final de energía, cabe señalar el ámbito de 
mejora existente en el parque de viviendas construido, 
ya que el 67% del aproximadamente millón de viviendas 
de la CAPV fue construido antes de 1980. Debido a esta 
antigüedad media, muchas de las viviendas existentes 
siguen siendo un importante sumidero de energía. Según 
datos de la EEE 2030, más del 90% de los edificios tiene 
una calificación energética D o inferior (el 48,5% tiene 
una calificación energética de clase E).

	 En el sector del transporte, el consumo de energía no 
renovable en el transporte continúa con una inexorable 
tendencia al alza, habiéndose incrementado su intensi-
dad energética en 6,8 puntos respecto a 2008. El consu-
mo de energía en el transporte supone ya el 40,2% del 
total, proviniendo un 95,7% de la energía de derivados 
del petróleo.

Las emisiones de gases de efecto invernadero con-
tinúan con una tendencia a la baja, situándose en el 
año 2016 en un 12% por debajo de las emisiones del 
año 1990.

VII.	Las emisiones de gases de efecto invernadero continúan 
con una tendencia a la baja, situándose en el año 2016 
en un 12% por debajo de las emisiones del año 1990. 
La reducción más reciente se observa a partir de 2008 y 
se asocia a los efectos de la crisis económica. En todo 
caso, hay que destacar el desacoplamiento entre emisio-
nes de gases y crecimiento económico, ya que la inten-
sidad de las emisiones en relación con el incremento del 
PIB ha descendido un 51% respecto al año 1990.

VIII.	Respecto a la situación y evolución de los principales 
sectores emisores, el sector industrial, tras una reduc-
ción del 49% respecto al año 1990, representa en el año 
2016 el 34% de las emisiones (incluyendo las emisiones 
indirectas asociadas a la electricidad). El sector residen-

cial mantiene una tendencia positiva a la baja en la última 
década, pero con un incremento de un 4% respecto al 
año 1990. Este sector, junto con el sector de servicios, 
suponía en 2016 el 16% de las emisiones (incluyendo las 
asociadas a la electricidad).

El transporte sigue siendo el principal sector en el 
que continúan creciendo las emisiones, ya que prác-
ticamente se han duplicado desde 1990, en especial 
las derivadas del uso de vehículos.

IX.	El transporte sigue siendo el principal sector en el que 
continúan creciendo las emisiones, ya que prácticamente 
se han duplicado desde 1990, en especial las derivadas 
del uso de vehículos. Este sector representaba en el año 
2016 el 31% de las emisiones (incluyendo las asociadas 
a la electricidad).

El consumo final de energía procedente de fuentes 
renovables en el País Vasco continúa siendo bajo en 
comparación con la media de España o de la Unión 
Europea.

X.	 El consumo final de energía procedente de fuentes reno-
vables en el País Vasco continúa siendo bajo en compa-
ración con la media de España o de la Unión Europea. 
Euskadi ha logrado mantener en el año 2016 un nivel de 
aprovechamiento de energía renovable en torno a los 468 
Ktep (aproximadamente 19.600 Terajulios). Ello supone 
que la cuota de renovables en el consumo final de ener-
gía para el año 2016 ha alcanzado el 7,6% del total. Esa 
cuota en Euskadi asciende al 14,3% si se incluye en ese 
cómputo el tanto por ciento de energía eléctrica de origen 
renovable importada de otros territorios limítrofes. Aun 
teniendo en cuenta la coyuntura desfavorable que han 
supuesto los cambios en el régimen de primas, es rese-
ñable la dificultad de aumentar en Euskadi la capacidad 
de potencia instalada de energías renovables que es de 
422 MW, y la generación eléctrica renovable, que alcanza 
los 1.036 GWh. Ambas se han mantenido prácticamente 
fijas en la última década, situándose por debajo de otras 
comunidades autónomas de España. A pesar de ello, los 
informes elaborados por el EVE ponen de manifiesto la 
existencia de un cierto potencial de la energía eólica en 
Euskadi que permitiría incrementar la potencia en unos 
800 MW y la generación en unos 2.000 GWh.

CONCLUSIONES 
De ese diagnóstico se debe destacar la necesidad de que 
la Comunidad Autónoma del País Vasco esté a la altura del 
reto de la descarbonización de la sociedad que demanda la 
comunidad internacional. Los compromisos internaciona-
les y supranacionales pueden tornarse en una oportunidad 
para que el País Vasco resulte un referente como modelo 
de sociedad y economía descarbonizada y afiance su pa-
pel en la investigación y desarrollo tecnológico e industrial 
en materia energética. La Estrategia Energética de Euskadi 
2030 y la Estrategia de Cambio Climático Klima 2050 son 
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los dos pilares básicos en la CAPV, pero su desarrollo ínte-
gro, así como su implementación efectiva, solo se lograrán 
si se alcanza un alto consenso político, empresarial y social 
en relación con los principios fundamentales de un sistema 
energético sostenible y cómo han de aplicarse en la CAPV. 
En estos términos se propone una serie de conclusiones al 
respecto:

La transición energética del País Vasco debe ali-
nearse en todo momento con los objetivos de la 
Unión Europea de priorizar la eficiencia energética, 
impulsar la implantación de energías renovables y el 
desarrollo de sus tecnologías, y ofrecer un trato jus-
to a las personas consumidoras.

1.	 La transición energética del País Vasco debe alinearse en 
todo momento con los objetivos de la Unión Europea de 
priorizar la eficiencia energética, impulsar la implantación 
de energías renovables y el desarrollo de sus tecnologías, 
y ofrecer un trato justo a los consumidores. Asimismo, es 
importante continuar con la labor de integración de las 
políticas climáticas y energéticas dentro de la CAPV.

Euskadi debe avanzar por la senda del ahorro y la efi-
ciencia energética, ya que las políticas seguidas en la 
última década han servido para favorecer una reduc-
ción en el consumo energético.

2.	 Euskadi debe avanzar por la senda del ahorro y la eficien-
cia energética, ya que las políticas seguidas en la última 
década han servido para favorecer una reducción en el 
consumo energético. El ahorro y la eficiencia energética 
redundan en el cumplimiento de los pilares de un modelo 
energético sostenible, ya que garantizan la seguridad del 
sistema, implican una reducción del coste de la energía 
que requiere una economía competitiva y sirven para me-
jorar los parámetros medioambientales y climáticos. Al 
mismo tiempo, el ahorro y la eficiencia energética son las 
medidas que disponen de un mayor grado de aceptación 
social por todos los agentes sociales e institucionales.

Los poderes públicos vascos tendrían que continuar 
y consolidarse los esfuerzos ya iniciados en el ahorro 
y la eficiencia en sectores como el industrial o el resi-
dencial, y acelerarlos, cuanto antes, en el sector del 
transporte.

3.	 En opinión de esta institución, los poderes públicos vas-
cos tendrían que continuar y consolidarse los esfuerzos 
ya iniciados en el ahorro y la eficiencia en sectores como 
el industrial o el residencial, y acelerarlos, cuanto antes, 
en el sector del transporte. El principal desafío al que se 
enfrenta la sociedad vasca es la descarbonización paula-
tina del sector transporte. Por ello, el Ararteko quiere ape-
lar a la necesidad imperiosa de aportar en los próximos 
años una estrategia de movilidad sostenible que reduzca 
drásticamente el consumo de energía y rebaje las emisio-
nes mediante el uso de la bicicleta, el transporte público 
y el uso creciente de la electricidad en el transporte.

La transición en el modelo energético vasco requiere 
el impulso del consenso social que permita incremen-
tar la producción de energía renovable en Euskadi, 
mediante el estudio de las posibilidades de aprove-
chamiento de energías renovables y centrar los es-
fuerzos e inversiones públicas en su implantación.

4.	 Otro aspecto fundamental que requiere la transición del 
modelo energético en Euskadi es el impulso del consenso 
social que permita incrementar la producción de energía 
renovable en Euskadi. A ello debe unirse el estudio de las 
posibilidades de aprovechamiento de energías renovables 
que están en continuo desarrollo tecnológico. Para ello, 
los poderes públicos vascos deben centrar sus esfuerzos 
e inversiones en el desarrollo del potencial de las fuentes 
de energía renovable y su implantación en Euskadi. Las 
acciones a desarrollar deben favorecer una producción de 
energía eléctrica más sostenible y distribuida que permita, 
entre otros objetivos a largo plazo, un modelo de transpor-
te que prescinda de los derivados del petróleo antes de 
2050 y un modelo 100% renovable a lo largo de este siglo.

El sector público de la Comunidad Autónoma de Eus-
kadi debe continuar impulsando la labor innovadora y 
ejemplarizante en el ahorro, la eficiencia energética y 
el uso de renovables.

5.	 El sector público de la Comunidad Autónoma del País 
Vasco debe continuar impulsando la labor innovadora y 
ejemplarizante introducida mediante el Decreto 178/2015, 
de 22 de septiembre, sobre la sostenibilidad energética 
del sector público de la Comunidad Autónoma de Euska-
di. Se deben poner los medios necesarios para alcanzar a 
tiempo y de forma transparente el efectivo cumplimiento 
de las obligaciones recogidas en cuanto a las auditorías 
energéticas de los edificios públicos, los planes de movi-
lidad a los grandes centros de trabajo y la compra pública 
de productos o servicios, así como la promoción de edifi-
cios públicos con un alto rendimiento energético.

La buena gobernanza energética debe reconocer de-
rechos y obligaciones de contenido energético para 
toda la ciudadanía. La toma de decisiones energéti-
cas y climáticas debe garantizar la transparencia y 
un alto grado de participación de todos los agentes 
sociales concernidos.

6.	 El nuevo modelo energético es un compromiso social que 
atañe a todos los sectores de la sociedad vasca. Por ello, 
debe estar basado en un modelo de gobernanza ener-
gética que parta del reconocimiento de unos derechos 
y obligaciones de contenido energético para toda la ciu-
dadanía. La toma de decisiones energéticas y climáticas 
debe garantizar el acceso y transparencia a todos los 
datos e informes obrantes sobre la transición energéti-
ca, y un alto grado de participación de todos los agentes 
sociales concernidos por estas medidas, ya que la imple-
mentación de las medidas y acciones que conlleven van 
a implicar un alto grado de corresponsabilidad.
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La transición a una economía baja en carbono supone 
una oportunidad importante para el desarrollo econó-
mico e industrial y la creación de empleo en la CAPV.

7.	 La transición a una economía baja en carbono no solo 
supone un cambio para ciertos sectores asociados a 
las energías fósiles (petróleo y gas), sino también una 
oportunidad importante para el desarrollo económico e 
industrial en la CAPV, y la creación de empleo en otras 
áreas (eficiencia energética, renovables, redes, almace-
namiento, etc.).

Los poderes públicos vascos deben impulsar la infor-
mación sobre los beneficios que implicaría la descar-
bonización del modelo energético.

8.	 Los poderes públicos deben impulsar la información so-
bre los beneficios que implicaría la descarbonización del 
modelo energético. La eliminación del carbón del mix 
eléctrico ha tenido como cobeneficio la reducción sus-
tancial de las emisiones de SO2 (un 80% desde 1990). 
En cambio, las emisiones de NOX y de PM, asociadas en 
su mayoría a la combustión y al transporte y que causan 
también daños importantes sobre la salud, se han reduci-
do ligeramente.

La aceptabilidad social de las decisiones energéticas 
y climáticas es una responsabilidad compartida entre 
instituciones, agentes sociales y ciudadanía.

9.	 La aceptabilidad social de las decisiones energéticas y 
climáticas es una responsabilidad compartida entre ins-
tituciones, agentes sociales y ciudadanía. La encuesta 
realizada por el Gabinete de Prospección Sociológica del 
Gobierno Vasco sobre cambio climático y energía mues-
tra que la sociedad vasca está cada vez más conciencia-
da e interesada en materia de medio ambiente y energía, 
y un 82% se muestra de acuerdo con la idea de que la 
protección del medio ambiente no es incompatible con el 
progreso. El cambio climático y los problemas relaciona-
dos con la contaminación atmosférica y la salud son los 
que más preocupan a la sociedad vasca.

Las personas como consumidoras y productoras de 
energía deben ser el pilar fundamental de una transi-
ción energética más justa. La transición energética 
tiene que ser equitativa para todos los sectores, en 
especial para los colectivos más vulnerables de la 
sociedad.

10.	Por último, se debe señalar que las personas, como con-
sumidoras y productoras de energía, deben ser el pilar 
fundamental de la transición energética. La energía se 

constituye en un bien esencial, imprescindible para el 
bienestar y para el pleno ejercicio de otros derechos de 
las personas, como pueden ser el derecho a una vivienda 
digna o a un medio ambiente adecuado. Por ello, se debe 
hacer énfasis en que la transición tiene que ser equitati-
va para todos los sectores y especialmente justa con los 
colectivos más vulnerables de la sociedad que pueden 
verse afectados por ella.

COMPROMISO INSTITUCIONAL DEL 
ARARTEKO

Compromiso de la institución del Ararteko sobre la 
transición energética hacia un modelo más soste-
nible y bajo en carbono para Euskadi que garantice 
el bienestar de la ciudadanía y de las generaciones 
futuras.

El Ararteko considera, como parte de su labor como comi-
sionado del Parlamento Vasco, que debe impulsar el deba-
te social sobre la transición energética para Euskadi, con 
el objetivo de promover la solidaridad intergeneracional a 
favor del desarrollo sostenible, teniendo en cuenta las ne-
cesidades de las generaciones actuales y las generaciones 
futuras.

Para ello, el Ararteko está dispuesto a favorecer la coope-
ración y la colaboración institucional necesaria entre los 
poderes públicos vascos, con el objeto de implementar las 
políticas públicas que requiere la transición energética deri-
vadas de las actuales políticas energéticas y climáticas y, en 
su caso, del Pacto Social, del Foro de Diálogo y del Obser-
vatorio u otros entes u organismos similares que pudieran 
constituirse al efecto.

Promoción de la buena gobernanza energética. Esta 
institución se compromete a realizar una labor de pro-
moción de la buena gobernanza energética, que estará 
dirigida a la búsqueda de consensos y garantías para el 
adecuado cumplimiento de los compromisos energéticos 
y climáticos, así como impulsar su labor como receptor de 
las demandas sociales de los colectivos más vulnerables 
en Euskadi.

Promoción del cumplimiento de los compromisos inter-
nacionales y de la Unión Europea. En el ámbito interna-
cional, europeo y estatal, el Ararteko promoverá, en sintonía 
con otras defensorías de derechos, el cumplimiento a nivel 
subestatal y local de las obligaciones internacionales y de la 
Unión Europea. Para ello, entre otras medidas, tratará de re-
coger las buenas prácticas que se desarrollen en otros ámbi-
tos territoriales para la defensa de la gobernanza energética 
y del cumplimiento de los objetivos climáticos que garanti-
cen el bienestar de las generaciones futuras.

Vista anterior
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Recomendaciones 

–	 En el ámbito del ahorro y la eficiencia energética, 
esos objetivos deberían continuar y consolidar los 
esfuerzos ya iniciados en el ahorro y la eficiencia en 
sectores como el industrial o el residencial, y acele-
rarlos cuanto antes en el sector del transporte.

–	 En el ámbito de la energía renovable, deberían pro-
poner un incremento de la producción y consumo 
de la energía renovable en Euskadi, mediante el 
estudio de las posibilidades de aprovechamiento y 
consumo descentralizado de energías renovables.

–	 En el ámbito de la lucha contra el cambio climático, 
los objetivos deberían incluir las garantías y compro-
misos para continuar con la progresiva disminución 
estructural de las emisiones de carbono a la atmós-
fera, hasta la total descarbonización del modelo 
económico en las próximas décadas que garantice 
el bienestar de las generaciones futuras.

El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la posibilidad 
de constituir un foro de diálogo con objeto de recabar 
la opinión de las personas expertas y asociaciones 
destacadas en el ámbito de la energía y del cambio 
climático, junto con representantes de aquellos co-
lectivos más vulnerables respecto a las decisiones 
energéticas y climáticas que requiere la transición 
energética en Euskadi.

1.3.	Metodología para el pacto social. Con objeto 
de tomar en consideración la anterior recomenda-
ción, el Departamento de Desarrollo Económico e 
Infraestructuras, junto con el Departamento de Me-
dio Ambiente, Planificación Territorial y Vivienda del 
Gobierno Vasco, deberían acordar una metodología 

1.

Recomendaciones y sugerencias 
para la mejora de la gobernanza 

energética y climática

El Ararteko recomienda a las instituciones públicas 
de la Comunidad Autónoma del País Vasco promover 
un pacto social sobre la transición energética hacia 
un modelo más sostenible y bajo en carbono para 
Euskadi.

1.1.	Propiciar un pacto social. El Ararteko recomienda 
al Gobierno Vasco propiciar un pacto social sobre la 
transición energética hacia un modelo más sostenible y 
bajo en carbono, que sirva para evaluar el seguimiento 
de la actual estrategia energética y climática y, en su 
caso, establecer unos nuevos objetivos más ambicio-
sos.

1.2.	�Consenso social para consolidar los esfuerzos 
y fijar objetivos más ambiciosos. El cometido 
principal del pacto social sobre la transición energéti-
ca sería, tras la evaluación y seguimiento de los ac-
tuales objetivos energéticos y climáticos recogidos en 
las vigentes estrategias de los poderes públicos vas-
cos, consolidar los esfuerzos alcanzados y buscar el 
máximo consenso social, con el objeto de proponer 
objetivos más ambiciosos, acordes con las estrategias 
y planes internacionales, europeos y estatales, y el im-
pulso ágil de propuestas que incorporen rápidamente 
los avances tecnológicos en esta materia. Dentro de 
esos objetivos, cabría incluir las siguientes premisas:

Vista anterior
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para la búsqueda del pacto social sobre la transición 
energética en Euskadi.

	 A tal fin, la institución del Ararteko traslada a ambos 
departamentos las siguientes sugerencias a tomar en 
consideración con carácter previo a la formulación de 
ese pacto social:

1.3.1.	 Foro de diálogo sobre la transición ener-
gética. El Ararteko sugiere que, a iniciativa de 
los departamentos de Desarrollo Económico e 
Infraestructuras, de Medio Ambiente, Planifi-
cación Territorial y Vivienda, y del resto de de-
partamentos del Gobierno Vasco competentes 
en materia de transición energética sostenible 
(transporte, industria, agricultura, hacienda, 
consumo y salud, educación etc.), se debería 
impulsar un foro de diálogo sobre la transición 
energética hacia un modelo más sostenible y 
bajo en carbono para Euskadi.

1.3.2.	 Cometido del foro de diálogo. Este foro de 
diálogo podría ser un instrumento útil para pro-
piciar en Euskadi la aceptabilidad social de un 
modelo energético descarbonizado, seguro y 
asequible para las próximas décadas, e incor-
porar la responsabilidad social compartida en 
el cumplimiento de sus objetivos. El cometido 
del foro de diálogo estaría dirigido a:

−	 Presentar los avances más significativos al-
canzados por las instituciones públicas vas-
cas (Gobierno Vasco, diputaciones forales y 
ayuntamientos) en el ámbito de la energía y 
del cambio climático.

−	 Recabar la opinión de interlocutores desta-
cados dentro del sector industrial, Univer-
sidad, observatorios, ONG medioambienta-
les, consumidores, sindicatos, cooperativas 
energéticas, así como de la ciudadanía en 
general.

−	 Promover los correspondientes mecanis-
mos de participación social dirigidos al 
resto de las instituciones públicas vascas 
y a las personas y entidades interesadas. 
En relación con la perspectiva ciudadana, 
debería tenerse especialmente en cuenta la 
suficiente participación de aquellos colecti-
vos más vulnerables respecto a las decisio-
nes energéticas y climáticas, como pueden 
ser las personas mayores, la infancia, las 
mujeres o aquellos colectivos con más di-
ficultades para el acceso a la energía.

El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la elaboración 
de unas bases para el debate social sobre la transi-
ción energética.

1.3.3.	 Bases para el debate del foro de diálogo. 
Dentro de sus objetivos, el foro de diálogo debe-
ría incluir las siguientes bases para la búsqueda 
de consensos en el debate social a promover:

−	 La financiación de la transición energética. El 
nuevo modelo energético conlleva una serie 
de importantes beneficios para la ciudada-
nía, pero también unos costes derivados de 
la pérdida de oportunidad por los cambios 
a tecnologías bajas en carbono a implantar 
y, en su caso, renuncias a las existentes. En 
ese debate social debe plantearse un aná-
lisis objetivo y transparente del coste real 
de cada fuente de energía. También deben 
incorporarse propuestas para la fiscalidad 
energética y medioambiental, que sirvan de 
guía para las administraciones competentes 
a la hora de recoger impuestos que graven 
o bonifiquen a aquellas actividades conta-
minantes en función de su adecuación con 
los objetivos de la transición energética.

−	 El debate debe alcanzar al análisis de los 
recursos económicos y organizativos de las 
instituciones públicas vascas y su vincula-
ción con los objetivos energéticos y climá-
ticos. Para ello, debería evaluarse la actual 
organización de las instituciones, organis-
mos y sociedades públicas vascas existen-
tes, y su adecuación con el cumplimiento 
de los objetivos energéticos y climáticos y 
con la promoción de fuentes de energías 
renovables. También incorporar el estudio 
del impacto que pueda implicar en la des-
carbonización del modelo energético vasco 
una eventual desinversión paulatina en re-
cursos fósiles, y valorar la alternativa “cero” 
de dejar bajo tierra esos recursos naturales 
de que dispone el País Vasco.

−	 La búsqueda del acuerdo social para pro-
mover el impulso de las energías renovables 
mediante las tecnologías ya desarrolladas. 
Un aspecto relevante del debate social debe 
estar dirigido al impulso de la producción de 
energía renovable en Euskadi, mediante un 
consenso en torno a la energía eólica que 
determine cuáles deben ser los requisitos 
técnicos, medioambientales y sociales para 
la implantación de nuevos parques eólicos 
en Euskadi, sin que impliquen afecciones 
medioambientales significativas. También el 
debate debe servir para la propuesta de fór-
mulas para el desarrollo eficaz de la energía 
fotovoltaica en el sector residencial que posi-
biliten la producción, consumo, almacenaje e 
intercambio de la energía eléctrica producida.

−	 La promoción del estatuto del “prosumidor” 
energético. A salvaguarda de las competen-
cias estatales en esta materia, el foro social 
debería buscar fórmulas que promuevan un 
estatuto del consumidor energético que ga-
rantice que las personas puedan producir 
su propia energía, almacenarla, compartirla, 
consumirla o venderla en el mercado, directa-
mente o a través de cooperativas de energía.
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−	 El impulso de la interconexión de las redes 
de energía. Se deben analizar las medidas 
que pueden impulsar los poderes públicos 
vascos para la transición de la producción de 
energía eléctrica centralizada a unos merca-
dos interconectados, inteligentes y descen-
tralizados. En el caso de las interconexiones 
de las redes de energía, deberá tenerse en 
cuenta el impacto medioambiental que pue-
dan generar estos proyectos y garantizar la 
participación ciudadana de las comunidades 
locales que puedan verse afectadas por es-
tos proyectos de interconexión.

−	 La búsqueda de consensos en torno a la 
movilidad sostenible. El foro social debe 
tratar de alcanzar consensos que guíen las 
políticas públicas dirigidas a abordar las li-
mitaciones y restricciones a los vehículos 
de combustión, y para establecer plazos 
plausibles para la retirada de la circulación 
en los centros urbanos de aquellos vehícu-
los más contaminantes.

El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la creación de 
un observatorio vasco sobre la transición energética 
en Euskadi.

1.4.	Creación de un sistema vasco de evaluación 
independiente de la transición energética en 
Euskadi. El Ararteko sugiere al Gobierno Vasco la 
posibilidad de constituir un observatorio vasco sobre 
la transición energética en Euskadi, como organismo 
independiente que lleve a cabo el seguimiento y eva-
luación del conjunto de las medidas a implementar 
previstas en estrategias vascas de energía y cambio 
climático. También, dentro de su ámbito de actuación, 
cabría incluir el seguimiento anual del cumplimiento 
de los objetivos energéticos y climáticos. Sin perjuicio 
de la autonomía orgánica, funcional y presupuestaria 
de los entes existentes, el observatorio vasco sobre 
la transición energética debería recabar la asistencia y 
colaboración de los organismos públicos y centros de 
investigación sobre energía y cambio climático ya exis-
tentes a nivel autonómico, foral y local.

2.

Recomendaciones dirigidas a  
promover la legislación vasca de 

transición energética y  
cambio climático

El Ararteko sugiere que la normativa para la transición 
energética integre en sus disposiciones la dimensión 
medio ambiental y climática.

2.1.	Integración de la dimensión medio ambiental y 
climática en la normativa de transición ener-
gética y cambio climático. El Ararteko recomienda 
que la normativa vasca de transición energética y cam-
bio climático integre al conjunto de los sectores de la 
sociedad en el cumplimiento de los objetivos de ahorro 
y eficiencia. Para ello, debe valorarse la regulación de 
medidas para la transición energética que abarquen de 
forma sistemática al sector industrial y otros sectores 
productivos primarios (agricultura, ganadería y pesca), 
al sector de transporte, al residencial y de servicios, y 
al sector de gestión de residuos.

Elaboración de planes integrados de energía y clima 
en el ámbito de la Comunidad Autónoma del País Vas-
co y su coordinación con los principios de la estrate-
gia y planificación internacional, europea y española.

2.2.	Elaboración de planes integrados de energía y 
clima en el ámbito de la Comunidad Autónoma 
del País Vasco. El Ararteko recomienda que la legisla-
ción vasca de transición energética y cambio climático 
incorpore la obligación de elaborar planes integrados 
de energía y clima (PIEC) en el ámbito de la Comunidad 
Autónoma del País Vasco. La normativa sobre la transi-
ción energética debe incorporar el procedimiento para 
su elaboración de conformidad con el ámbito, plazos y 
exigencias procedimentales previstas en la normativa 
comunitaria que regula el sistema de gobernanza de 
la Unión de la Energía. La elaboración de los planes 
integrados de energía y clima del País Vasco debería 
iniciarse antes de 2019, para entrar en vigor en enero 
de 2021 con una periodicidad de diez años.

	 El PIEC a elaborar en la CAPV deberá armonizarse con 
las estrategias y planes acordados a nivel internacio-
nal, europeo y español. Al mismo tiempo, ese PIEC 
debe integrar las estrategias energéticas y climáticas 
acordadas por las diputaciones de los tres territorios 
históricos y por aquellas administraciones locales, en 
especial por la red de ayuntamientos vascos que han 
propiciado iniciativas a nivel municipal en el ámbito de 
la energía y del cambio climático.

Inclusión en la legislación vasca de transición energé-
tica de un catálogo de derechos energéticos, un esta-
tuto del prosumidor energético vasco y medidas para 
los colectivos vulnerables.

2.3.	Inclusión de un catálogo de derechos ener-
géticos. El Ararteko recomienda que la legislación 
vasca de transición energética incluya un catálogo de 
derechos energéticos. La legislación vasca, en desa-
rrollo de la regulación básica del Estado que regula el 
sector energético, podría incluir un estatuto dirigido 
a los consumidores vascos que busque garantizar el 
acceso a la energía de forma universal, a un precio 
accesible y preferentemente obtenido de fuentes de 
energía renovable.
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	 Estatuto del prosumidor energético vasco. 
Dentro de ese estatuto del consumidor energético 
cabe regular el derecho de acceso a las fuentes de 
energía renovable descentralizadas para todas las 
personas. Sin perjuicio de las competencias estatales 
respecto a la regulación básica del sector energéti-
co, la normativa vasca sobre energía debería incluir 
medidas de impulso que incentiven la autoproducción 
de energía, el autoconsumo y la posibilidad de alma-
cenar, compartir o vender los excedentes. Esa legis-
lación debe incluir el principio de promoción del auto-
consumo energético a través de programas de ayudas 
y de formación.

	 Este derecho a la producción de energía deberá re-
conocerse a los ciudadanos consumidores, de forma 
particular, y, en su caso, a aquellas agrupaciones de 
consumidores constituidos en cooperativas o en co-
munidades de producción energética.

	 Consumidores vulnerables. Ese estatuto del con-
sumidor energético vasco, a salvaguarda de las com-
petencias estatales, debe garantizar medidas asis-
tenciales consistentes en prestaciones económicas 
tendentes a garantizar el suministro de electricidad y 
gas a los consumidores vulnerables que reciban un 
aviso de interrupción en los términos señalados en la 
Recomendación general del Ararteko 1/2016, de 26 de 
enero, de bases para el debate social sobre la pobreza 
energética en Euskadi.

Incorporación de medidas para la participación ciu-
dadana real y efectiva en las decisiones energéticas 
y climáticas y en su evaluación ambiental y de gé-
nero, en especial mediante el reconocimiento de la 
acción pública. Garantizar mecanismos de informa-
ción y transparencia sobre los datos energéticos y 
climáticos.

2.4.	Incorporación de medidas para la participa-
ción ciudadana real y efectiva ciudadana en las 
decisiones energéticas y climáticas. El Ararte-
ko recomienda que la legislación vasca de transición 
energética y cambio climático incorpore medidas para 
garantizar de forma real y efectiva la participación ciu-
dadana en las decisiones energéticas y climáticas.

	 La legislación vasca de transición energética y cam-
bio climático debe incorporar en la tramitación del 
PIEC instrumentos que garanticen la participación real 
y efectiva mediante el diálogo con todos los agentes 
sociales con interés en las decisiones energéticas y cli-
máticas.

	 Estos instrumentos de diálogo deben estar dirigidos a 
propiciar la aceptabilidad social de las medidas a in-
corporar para el cumplimiento de los objetivos y deben 
garantizar el derecho a la participación de los agentes 
sociales con interés en las toma de las decisiones ener-
géticas y climáticas y, en especial, de las comunidades 
locales afectadas o interesadas. Para ello, se deben 
integrar mecanismos de participación estables que 

permitan la intervención de agentes sociales (sector 
industrial, Universidad, observatorios, ONG medioam-
bientales, consumidores, sindicatos, cooperativas 
energéticas y ciudadanía).

	 En relación con la perspectiva ciudadana, debería te-
nerse en cuenta, en especial, a aquellos colectivos 
más vulnerables respecto a las decisiones energéticas 
y climáticas, como pueden ser las personas mayores, 
la infancia, las mujeres o aquellos colectivos con más 
dificultades para el acceso a la energía.

	 La importancia de la participación de las mujeres se 
refleja en el llamamiento recogido en la Conferencia 
de las Partes de Naciones Unidades para que todas 
las Partes realicen más esfuerzos para mejorar la par-
ticipación de mujeres en los órganos establecidos en 
virtud de la Convención Marco de las Naciones Unidas 
sobre el Cambio Climático124.

2.5.	Reconocimiento de la acción pública. El Ararte-
ko recomienda que la legislación vasca de transición 
energética y cambio climático reconozca la acción pú-
blica, con objeto de que todas las personas estén legi-
timadas en el ejercicio de la defensa de los objetivos y 
compromisos energéticos y climáticos.

2.6.	La planificación estratégica sobre energía y 
cambio climático debe someterse al procedi-
miento de evaluación ambiental estratégica. 
El Ararteko recomienda que la legislación vasca de 
transición energética y cambio climático garantice, de 
forma expresa, que todos los planes y programas que 
afecten a ámbitos energéticos y climáticos se some-
tan al procedimiento de evaluación ambiental e integre 
la variable ambiental en los procesos de participación 
acordados.

2.7.	La planificación estratégica sobre energía y 
cambio climático debe someterse a la evalua-
ción previa del impacto de género en las polí-
ticas energéticas y climáticas. El Ararteko reco-
mienda que legislación vasca de transición energética 
y cambio climático garantice, de forma expresa, que 
todos los planes y programas que afecten a decisio-
nes energéticas y climáticas se sometan a la corres-
pondiente evaluación previa del impacto de genero que 
requieren todas las disposiciones de carácter general y 
actos, de conformidad con lo previsto en el artículo 19 
de la Ley 4/2005, de 18 de febrero, para la Igualdad de 
Mujeres y Hombres.

	 El objetivo es que las políticas energéticas y climáticas 
acordadas en el País Vasco analicen las repercusiones 
positivas o adversas que puedan suponer en cuanto 
al objetivo global de eliminar las desigualdades entre 
mujeres y hombres y promover su igualdad. También 
es un instrumento de análisis para recabar información 

124	  Decisión 23/CP.18 Promoción del equilibrio de género y me-
joramiento de la participación de mujeres en las negociacio-
nes de la Convención Marco y en la representación de las 
Partes en los órganos establecidos en virtud de la Conven-
ción o del Protocolo de Kyoto.
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que sirva de base para una política más eficaz sobre el 
modelo energético y el cambio climático, que tenga en 
cuenta las necesidades de las mujeres y los hombres 
por igual.

2.8.	Garantizar mecanismos de información y 
transparencia sobre los datos energéticos y 
climáticos. El Ararteko recomienda que legislación 
vasca de transición energética y cambio climático ga-
rantice de forma expresa mecanismos de información 
y transparencia sobre los datos energéticos y climá-
ticos. A tal fin, se debería impulsar una plataforma 
digital en la que se incluya e integre el conjunto de 
datos energéticos y climáticos, informes, estudios 
elaborados por el conjunto de las administraciones 
públicas vascas. Estos datos y documentos disponen 
del carácter de información pública y deben resultar 
abiertos y reutilizables, accesibles y comprensibles 
para toda la ciudadanía. Entre otras cuestiones, para 
la mejora de la transparencia esa información y docu-
mentación debe garantizar que las estrategias y los 
planes integrados acuerden una referencia y adecua-
ción terminológica con la recogida en las estrategias 
internacionales, europeas y estatales. En concreto, en 
el caso de los compromisos de reducción de gases de 
efecto invernadero el año de referencia debe reflejar 
preferentemente el año 1990 mientras así lo haga la 
comunidad internacional y en particular la Unión Euro-
pea. En el caso del consumo final de energía renova-
ble, los datos deben representar en todos los casos el 
tanto por ciento de energía propia y el tanto por ciento 
de energía importada.

Continuar impulsando la labor innovadora y ejempla-
rizante del sector público de la Comunidad Autónoma 
del País Vasco.

2.9.	Continuar impulsando la labor innovadora y 
ejemplarizante del sector público de la Comu-
nidad Autónoma del País Vasco. El Ararteko reco-
mienda a los órganos competentes del sector público 
de la Comunidad Autónoma del País Vasco Euskadi 
que continúen impulsando la labor innovadora y ejem-
plarizante introducida mediante el Decreto 178/2015, 
de 22 de septiembre, sobre la sostenibilidad energética 
del sector público de la Comunidad Autónoma de Eus-
kadi. Para ello, los órganos de evaluación competen-
tes deben poner los medios necesarios para alcanzar 
a tiempo, y de forma transparente, el efectivo cumpli-
miento de las obligaciones recogidas en cuanto a las 
auditorías energéticas de los edificios públicos, los pla-
nes de movilidad a los grandes centros de trabajo y la 
compra pública de productos y servicios, así como la 
promoción de edificios públicos con un alto rendimien-
to energético.

3.

Recomendaciones para promover el 
ahorro y la eficiencia energética

Aprobación de un plan de acción para promover el 
ahorro y la eficiencia dentro de las previsiones del plan 
integrado de energía y cambio climático.

3.1.	El Ararteko recomienda que dentro de las pre-
visiones del plan integrado de energía y cambio 
climático, se incluya la aprobación de un plan 
de acción para promover el ahorro y la eficien-
cia energética. Las administraciones públicas vas-
cas deberían disponer de un específico plan de acción 
para promover el ahorro y la eficiencia energética en el 
conjunto de la Comunidad Autónoma del País Vasco. 
El objeto del plan de ahorro y eficiencia energética, en 
coordinación con la planificación de la Unión Europea 
y del Estado, debería servir para establecer las normas 
y principios básicos para potenciar acciones dirigidas 
a optimizar los rendimientos de los procesos de trans-
formación de la energía, analizar y controlar el desa-
rrollo de proyectos de creación de plantas industriales 
de gran consumo de energía, mejorar el rendimiento o 
sustituir el tipo de combustible en empresas o sectores 
de alto consumo energético. También debería incorpo-
rar medidas para mejorar la eficiencia energética de las 
medianas y grandes empresas de todos los sectores, 
y renovar los sistemas energéticos del parque de edifi-
cios residenciales y comerciales.

	 Este plan de acción debería incluir acciones dirigidas 
a promover la ecoficiencia de los productos desde su 
diseño, uso y reutilización hasta el reciclado final, evi-
tando la obsolescencia anticipada.

3.2.	Medidas de información y sensibilización del 
uso racional de la energía. El Ararteko recomienda 
que, dentro de las acciones de este plan de acción, se 
impulsen campañas de información mediante la forma-
ción de profesionales a través de los centros de educa-
ción básica, profesional y universitaria.

4.

Recomendaciones para promover 
las fuentes de energía renovable

Aprobación de un plan de acción para promover la 
producción de energía procedente de fuentes reno-
vables dentro de las previsiones del plan integrado de 
energía y cambio climático.

4.1.	Aprobación de un plan de acción para la pro-
ducción de energía procedente de fuentes re-

Vista anterior



La t r a n s i c i ó n e n e r g é t i c a d e l Pa í s Va s c o h a c i a u n m o d e l o s o s t e n i b l e132

( V I ) .  R E C O M E N D A C I O N E S

VI

novables. El Ararteko recomienda que dentro de las 
previsiones del plan integrado de energía y cambio cli-
mático se incluya la aprobación de un plan de acción 
para la promoción de las fuentes de energía renovable, 
de conformidad con los objetivos fijados en el pacto 
social. Para ello, deben incorporarse mecanismos que 
garanticen la participación de todos los agentes socia-
les con interés en las decisiones energéticas, en espe-
cial de las comunidades locales, para propiciar la acep-
tabilidad social de las medidas a incorporar en cuanto a 
la promoción de la producción de energía renovable.

	 Renovables y subastas de capacidad. En ese caso 
sería recomendable realizar un análisis del sistema de 
subastas de capacidad para nuevas instalaciones de 
producción de energía eléctrica a partir de fuentes de 
energía renovable, e identificar qué actuaciones pue-
de llevar a cabo la Administración vasca para fomentar 
este tipo de energía. Asimismo, cabría analizar el papel 
que pueden jugar otros mecanismos de introducción 
de las renovables basados en contratos a largo plazo 
(PPA) y las dificultades que las pequeñas compañías de 
servicios energéticos están encontrando para el des-
pliegue de proyectos basados en estos marcos con-
tractuales.

Impulsar la revisión de la planificación territorial sec-
torial de energía eólica.

4.2.	Revisión de la planificación territorial secto-
rial de energía eólica. El Ararteko recomienda al 
Departamento de Desarrollo Económico e Infraestruc-
turas del Gobierno Vasco el impulso de la revisión de 
la planificación territorial sectorial de energía eólica. En 
este ámbito debe impulsarse la tramitación del Plan 
Territorial Sectorial de la Energía Eólica que posibilite 
la instalación de todo su potencial en Euskadi, tanto a 
través de los parques eólicos como de pequeñas insta-
laciones a nivel local en zonas más cercanas a las per-
sonas consumidoras. La determinación de nuevas ubi-
caciones de parques eólicos debe tener en cuenta su 
impacto ambiental, para lo que deberían incorporarse 
propuestas que redujesen el tamaño de las instalacio-
nes y favorecieran la producción de energía mini eóli-
ca. Para mejorar la aceptabilidad social de estas ins-
talaciones, deben promoverse proyectos de parques 
eólicos en colaboración con las comunidades locales 
o con la participación de cooperativas energéticas de 
consumidores.

Estudio del potencial de otras fuentes de energía re-
novable susceptibles de aprovechamiento en todos 
los sectores. Promover acciones de impulso para es-
tas instalaciones fotovoltaicas.

4.3.	Promover la producción de energía fotovoltai-
ca. El Ararteko recomienda al Departamento de Desa-
rrollo Económico e Infraestructuras del Gobierno Vasco 
que promueva el estudio del potencial de la energía 
fotovoltaica susceptible de aprovechamiento en todos 
los sectores económicos.

	 El Ararteko recomienda a las administraciones públicas 
vascas competentes en el ámbito de la energía promo-
ver acciones de impulso para estas instalaciones foto-
voltaicas mediante la incorporación de un sistema de 
incentivos, sin perjuicio de las competencias estatales 
en cuanto la fijación del sistema de tarifas y costes.

4.4.	Desarrollar las acciones previstas para fomen-
tar el aprovechamiento de biomasa. El Ararteko 
recomienda al Departamento de Desarrollo Económico 
e Infraestructuras continuar desarrollando el análisis del 
potencial de la biomasa y el seguimiento de la posibili-
dad de su utilización energética de manera sostenible.

5.

Recomendaciones específicas para 
el sector del transporte y  

movilidad sostenible

Impulsar los planes de movilidad sostenible que pro-
muevan el transporte colectivo y el no motorizado, 
como la bicicleta, en el transporte individual. La pro-
moción del uso de la bicicleta como medio de trans-
porte ciudadano más sostenible en los recorridos ur-
banos y periurbanos debe continuarse impulsándose. 
Dentro del transporte individual, debería fomentarse 
el vehículo eléctrico como medio de transporte priva-
do menos contaminante y como un elemento impulsor 
de nuevas oportunidades de generación de empleo.

Los planes de movilidad urbana deberían integrarse 
en la ordenación urbanística para ordenar y facilitar 
el acceso a zonas de nuevo desarrollo, los estaciona-
mientos disuasorios, la implantación de zonas de es-
tacionamientos de bicicletas y los puntos de recarga 
para vehículos eléctricos.

5.1.	Planes de movilidad urbana sostenible. El Arar-
teko recomienda a las administraciones vascas con 
competencia en materia de transporte y movilidad que 
promuevan la aprobación de planes de movilidad sos-
tenible, que incluyan actuaciones con el objetivo de 
implantar fórmulas de desplazamiento de la ciudadanía 
que primen el transporte colectivo y el no motorizado, 
como la bicicleta, en el transporte individual.

5.2.	La promoción del uso de la bicicleta como me-
dio de transporte ciudadano más sostenible en 
los recorridos urbanos y periurbanos debe con-
tinuar impulsándose. El Ararteko recomienda a las 
administraciones vascas con competencia en materia 
de transporte y movilidad que continúen con las políti-
cas de promoción del uso de la bicicleta, y garanticen 
en todos los municipios vascos la existencia de una 
red ordenada y racional de carriles bici que permitan un 
uso seguro y compatible con el resto de usuarios del 
espacio público mediante, por ejemplo, el impulso de 
zonas de velocidad limitada a 30 km/h.
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5.3.	Impulsar el uso de vehículos menos contami-
nantes. El Ararteko recomienda a las administracio-
nes vascas con competencia en materia de transporte 
y movilidad que continúen e incrementen las medidas 
de ayudas e incentivos para la renovación de vehícu-
los privados con menos emisiones. En especial, las 
administraciones vascas con competencia en materia 
de transporte y movilidad deberían fomentar el vehícu-
lo eléctrico como medio de transporte privado menos 
contaminante, y como un elemento impulsor de nuevas 
oportunidades de generación de empleo.

5.4.	Revisión de la estrategia de introducción del 
vehículo eléctrico en Euskadi. A la vista del avan-
ce producido en la tecnología y la reducción de costes 
de los vehículos eléctricos, el Ararteko recomienda al 
Departamento de Desarrollo Económico e Infraestruc-
turas del Gobierno Vasco que revise y actualice la es-
trategia de introducción del vehículo eléctrico en Eus-
kadi, que haga viable el objetivo de lograr en la próxima 
década que el 10% de los vehículos vendidos sean 
eléctricos (puros o híbridos enchufables). Este objetivo 
deberá estar liderado por las administraciones públi-
cas en sus compras de vehículos y especialmente en 
la flotas de vehículos de pasajeros que dependen de la 
Administración.

5.5.	Integración de los planes de movilidad urbana 
en la ordenación urbanística. El Ararteko reco-
mienda a las administraciones locales, con el impul-
so del departamento foral competente en materia de 
urbanismo, promover la integración de los planes de 
movilidad urbana en la tramitación urbanística de los 
correspondientes planes de ordenación urbana, por 
ejemplo, mediante la tramitación de planes especiales 
concretos dirigidos a ordenar la movilidad de determi-
nados polígonos industriales, parques tecnológicos, 
centros comerciales y aparcamientos disuasorios.

	 Dentro de las medidas a incorporar, los instrumentos 
de planeamiento urbanístico deberán impulsar en to-
dos los municipios vascos medidas para ordenar y fa-
cilitar la implantación de puntos de recarga para vehí-
culos eléctricos, tanto en espacios públicos como en 
edificaciones privadas. También debería incorporarse 
una red de estacionamientos de vehículos disuasorios 
fuera de los centros urbanos y una ordenación de los 
espacios que facilite el uso y aparcamiento de bicicle-
tas.

5.6.	Regular y promocionar los planes de desplaza-
miento de empresa. El Ararteko recomienda a las 
administraciones vascas con competencia en materia 
de transporte y movilidad que regulen y promuevan los 
planes de desplazamiento de empresa en el ámbito de 
las zonas industriales y lugares de implantación de em-
presas y centros comerciales. El objeto de estos planes 
sería reducir el consumo de energía y las emisiones 
causadas por el desplazamiento al lugar del puesto de 
trabajo y fomentar el empleo de los medios de trans-
porte más eficientes, como el transporte colectivo o el 
compartido.

5.7.	Medidas para la conducción eficiente mediante 
cursos a conductores noveles y cursos de reci-
clado. El Ararteko recomienda a las administraciones 
vascas con competencia en materia de transporte y 
movilidad que promuevan cursos de conducción efi-
ciente mediante la colaboración de las asociaciones de 
autoescuelas de la CAPV.

6.

Recomendaciones específicas para 
el sector industrial y sector primario

Continuar con los programas públicos de incentivos 
y ayudas que tengan como prioridad las medidas de 
ahorro y eficiencia en el sector industrial, mediante 
las auditorías energéticas para las empresas y pro-
mocionando las redes de aprendizaje entre empresas.

6.1.	Continuar con las medidas de ahorro y eficien-
cia en el sector industrial. El Ararteko recomienda 
al Departamento de Desarrollo Económico e Infraes-
tructuras del Gobierno Vasco que continúe con los 
programas públicos de incentivos y ayudas que tengan 
como prioridad las medidas de ahorro y eficiencia en 
el sector industrial. Para ello, se debe continuar con la 
monitorización de los consumos energéticos y con el 
análisis de potenciales y seguimiento de la utilización 
de medidas de aprovechamiento del calor residual.

6.2.	Impulsar la inspección y control de las audi-
torías energéticas a las grandes empresas. El 
Ararteko recomienda al Departamento de Desarrollo 
Económico e Infraestructuras del Gobierno Vasco que 
desarrolle la normativa estatal recogida en el Real De-
creto 56/2016, de 12 de febrero, para regular el régimen 
de inspección y control de las auditorías energéticas 
que resulta obligatorio para las grandes empresas.

6.3.	Desarrollar programas dirigidos a incentivar 
las auditorias y la gestión energética en las PY-
MES. El Ararteko recomienda a las administraciones 
públicas vascas competentes en materia de energía e 
industria que continúen impulsando programas dirigi-
dos a incentivar que las PYMES lleven a cabo audi-
torías energéticas y que apliquen posteriormente las 
recomendaciones de dichas auditorias. Para ello, se 
debería impulsar la gestión energética de las PYMES 
mediante su contratación con empresas de servicios 
energéticos.

6.4.	Promocionar la existencia de redes de aprendi-
zaje entre empresas. El Ararteko recomienda a las 
administraciones públicas competentes en materia de 
energía e industria promocionar la existencia de redes 
de aprendizaje entre empresas para conseguir incre-
mentar los objetivos de reducción de costes energéti-
cos.
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7.

Recomendaciones específicas para 
el sector residencial y de servicios

Garantizar la monitorización del consumo mediante la 
implantación de contadores individuales con teleges-
tión, y facilitar al consumidor final la asistencia téc-
nica necesaria para aprovechar la información ener-
gética mediante guías de información sobre cambios 
rentables en el inmueble.

7.1.	Medidas para promover el ahorro mediante la 
información al consumidor energético.

7.1.1.	 Garantizar la monitorización del consu-
mo mediante la implantación de conta-
dores individuales. El Ararteko recomienda 
al Departamento de Desarrollo Económico e In-
fraestructuras del Gobierno Vasco que impulse 
la correcta transposición en el País Vasco de 
la Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia 
energética, la cual establece la obligación de 
dotar a todos los consumidores energéticos 
de un contador o regulador térmico individua-
lizado que ofrezca al consumidor información 
sobre el tiempo real de uso, siempre que sea 
técnicamente viable y económicamente renta-
ble.

7.1.2.	 Garantizar el cumplimiento del plan de 
sustitución de los contadores electróni-
cos inteligentes. El Ararteko recomienda al 
Departamento de Desarrollo Económico e In-
fraestructuras del Gobierno Vasco que garanti-
ce el cumplimiento de los planes de sustitución 
de los contadores electrónicos, con posibilidad 
de telegestión para el conjunto de consumido-
res domésticos finales con una potencia de 
hasta 15 kW, antes del 31 de diciembre de 
2018. Para ello, deberá reforzarse la colabo-
ración que ha venido desarrollando el EVE, a 
través del proyecto Bidelek Sareak, para dotar 
de redes inteligentes a zonas urbanas y rurales 
con el objetivo de incrementar la eficiencia y 
seguridad del suministro eléctrico.

7.1.3.	 Facilitar al consumidor final la asistencia 
técnica necesaria para aprovechar la in-
formación energética mediante guías de 
información sobre cambios rentables en 
el inmueble. El Ararteko recomienda al Depar-
tamento de Desarrollo Económico e Infraestruc-
turas del Gobierno Vasco para que, junto con 
el Departamento de Medio Ambiente, Planifica-
ción Territorial y Vivienda y Consumo, impulse 
campañas de información y acciones de sensi-
bilización para el uso racional de la energía.

	 Las campañas deben impulsar medidas para 
promover y facilitar el uso eficiente de la ener-

gía mediante acciones de sensibilización e 
iniciativas de formación a los consumidores 
finales, sobre las ventajas y la utilidad de 
adoptar medidas para mejorar la eficiencia 
energética. Estos mecanismos de información 
deben servir para que el consumidor energéti-
co pueda modificar sus hábitos y reducir cos-
tes, mediante la valoración de la información 
energética disponible a través de los contado-
res inteligentes.

	 Para ello, se deberá suministrar información 
sobre cambios rentables y de fácil introducción 
en el uso de la energía o proyectos ejemplares 
en eficiencia energética. Un ejemplo puede ser 
promover guías sobre las pequeñas reformas 
o microrreformas en las viviendas que incidan 
en el ahorro energético y en la eficiencia de 
los recursos energéticos. Estas guías deben 
formar parte de los manuales de las viviendas 
que incluye el Libro del Edificio, del certificado 
de eficiencia energética, e incluirse dentro de 
la información a presentar en la memoria de la 
inspección técnica de vivienda.

7.1.4.	 Crear un banco de buenas prácticas 
en eficiencia energética. El Ararteko re-
comienda que las administraciones públicas 
vascas competentes en materia de energía, 
vivienda y consumo concierten e implanten 
una plataforma de intercambio y difusión de 
información sobre las mejores prácticas a nivel 
local en mejora de la formación sobre los há-
bitos de consumo energético y en materia de 
eficiencia energética en el sector residencial y 
servicios.

Promover las auditorías energéticas en los edificios 
residenciales existentes. Estudiar la implantación de 
fórmulas de financiación alternativas para establecer 
medidas de ahorro y mejora energética.

7.2.	Medidas para promover el ahorro y la eficiencia 
energética en las viviendas y edificios residen-
ciales existentes.

7.2.1.	 Promover las auditorías energéticas en 
los edificios residenciales.

−	 El Ararteko recomienda al Departamento 
de Desarrollo Económico e Infraestructu-
ras del Gobierno Vasco que, junto con el 
Departamento de Medio Ambiente, Plani-
ficación Territorial y Vivienda, impulse un 
programa de ayudas en el sector residen-
cial dirigido a promover que los consumi-
dores individuales o las comunidades de 
propietarios lleven a cabo contratos con 
empresas de servicios energéticos para 
realizar auditorías energéticas.

−	 El Ararteko recomienda al Departamento de 
Desarrollo Económico e Infraestructuras del 
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Gobierno Vasco que, junto con el Depar-
tamento de Medio Ambiente, Planificación 
Territorial y Vivienda, promueva la regula-
ción del contenido mínimo de las auditorías 
energéticas dirigidas a los consumidores 
energéticos en edificios residenciales. Esta 
regulación debería incluir entre sus previsio-
nes los requisitos que deben acreditar las 
empresas de servicios energéticos dirigidas 
a ofrecer sus servicios a los consumidores 
finales en el sector residencial.

−	 El Departamento de Medio Ambiente, Pla-
nificación Territorial y Vivienda del Gobier-
no Vasco debería estudiar la incorporación, 
dentro del contenido de las inspecciones 
técnicas de edificios y en la certificación de 
eficiencia energética, de información sobre 
las ayudas y estímulos para la elaboración 
de auditorías energéticas. Incluso cabría 
estudiar la opción de establecer la obligato-
riedad de realizar auditorías energéticas en 
el caso de la inspección técnica de edificios 
que obtuvieran la calificación energética 
más baja.

7.2.2.	 Estudiar la implantación de fórmulas de 
financiación alternativas para implantar 
medidas de ahorro y mejora energética. 
El Departamento de Medio Ambiente, Planifi-
cación Territorial y Vivienda del Gobierno Vas-
co debería buscar alternativas para la financia-
ción de las obras de reformas que mejoren la 
eficiencia en los edificios.

	 Dentro de esas opciones debería estudiarse 
promover los contratos de rendimiento energé-
tico por parte de las comunidades de propie-
tarios para reducir el consumo energético resi-
dencial. Un ejemplo podría ser facilitar o incluir 
estímulos para plantear acuerdos con las em-
presas energéticas para financiar el coste del 
proyecto de eficiencia energética por medio de 
los ahorros en la factura.

7.2.3.	 Elaborar un plan de eficiencia energé-
tica para el parque de viviendas socia-
les. El Ararteko recomienda al Departamento 
de Medio Ambiente, Planificación Territorial y 
Vivienda del Gobierno Vasco y a las adminis-
traciones locales competentes que impulsen 
la elaboración de un plan de eficiencia ener-
gética para el conjunto del parque de vivien-
das sociales, que prevea objetivos y acciones 
de ahorro de energía y eficiencia energética 
específicos. Dentro de las medidas, cabría 
incorporar auditorías energéticas o recurrir a 
empresas de servicios energéticos y a contra-
tos de rendimiento energético para financiar 
las renovaciones.

Promover un plan de acción para apoyar el autocon-
sumo de energía eléctrica generada en los edificios 
residenciales y del sector servicios existentes.

7.3.	Medidas para promover el autoconsumo en los 
edificios residenciales y del sector servicios 
existentes.

7.3.1.	 Promover un plan de acción para apo-
yar el autoconsumo de energía eléctrica 
generada en los edificios residenciales 
y del sector servicios existentes. El Arar-
teko recomienda al Departamento de Desarro-
llo Económico e Infraestructuras del Gobierno 
Vasco que, junto con el Departamento de Me-
dio Ambiente, Planificación Territorial y Vivien-
da, concrete un plan de acción para apoyar el 
autoconsumo de energía eléctrica generada en 
los edificios existentes. Ese plan debería impul-
sar un programa de asistencia técnica para los 
propietarios que soliciten nuevas instalaciones 
de autoconsumo e incorporar, en su caso, un 
programa de ayudas que compense los costes 
de respaldo que mantenga el actual marco ta-
rifario estatal sobre la energía autoconsumida.

	 El Ararteko recomienda al Departamento de 
Desarrollo Económico e Infraestructuras del 
Gobierno Vasco, en ejecución de las compe-
tencias que le corresponden en materia de 
energía, adoptar las medidas correspondien-
tes para promover la implantación de instala-
ciones comunes de autoconsumo en edificios 
residenciales de las que se puedan beneficiar 
varias personas usuarias.

7.4.	Medidas de ayuda pública para la mejora en la 
eficiencia energética de las viviendas y edifi-
cios residenciales.

Centrar los esfuerzos en las actuaciones de mejora 
energética ya existentes sobre el parque de edificios 
construido menos eficiente.

7.4.1.	 Centrar los esfuerzos en las actuacio-
nes de mejora energética ya existentes 
sobre el parque de edificios construido 
menos eficiente. El Ararteko recomienda 
que las administraciones públicas vascas com-
petentes en materia de vivienda continúen con 
los programas actuales de ayudas dirigidas a 
la intervención en el patrimonio residencial edi-
ficado, e impulsen las actuaciones de mejora 
energética en el parque de edificios construido 
menos eficiente, en especial en aquellos casos 
de colectivos más vulnerables.

7.4.2.	 Incorporar mecanismos para vincular 
las ayudas a la rehabilitación a la efi-
ciencia energética. El Ararteko recomien-
da que las administraciones públicas vascas 
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competentes en materia de vivienda incor-
poren mecanismos dirigidos a que las ayu-
das públicas en materia de rehabilitación de 
vivienda estén vinculadas, principalmente, a 
la mejora en la calificación energética del edi-
ficio. Las actuaciones objeto de ayuda para la 
rehabilitación deberían garantizar la efectiva 
mejora en la calificación energética total del 
edificio.

7.4.3.	 Implantar una ventanilla única para las 
inversiones en la mejora de la eficien-
cia energética. El Ararteko recomienda que 
las administraciones locales, en concertación 
con el Departamento de Medio Ambiente, 
Planificación Territorial y Vivienda del Gobier-
no Vasco, busquen fórmulas para implantar 
una ventanilla única para las inversiones en 
eficiencia energética. Estas ventanillas únicas 
deberían concentrar los servicios de asesora-
miento, asistencia al desarrollo de proyectos y 
financiación de proyectos que existen en los 
diferentes niveles administrativos.

7.5.	Medidas para mejorar la transición energética 
mediante el urbanismo y la ordenación urba-
nística.

Impulsar la implementación de planes de acción loca-
les para la eficiencia energética en el sector residen-
cial que impulsen el efectivo cumplimiento de la obli-
gación de la Inspección Técnica de Edificios dentro de 
los plazos previstos, las obligaciones de certificación 
de la eficiencia de los edificios y la obligación de con-
servación de las instalaciones energéticas existentes.

Promover que los ámbitos urbanos a desarrollar o a 
rehabilitar se doten de los sistemas de autosuficien-
cia energética que garanticen un consumo energético 
casi nulo.

Garantizar de forma progresiva la implantación de edi-
ficios residenciales de consumo energético casi nulo.

7.5.1.	 Impulsar la implementación de planes 
de acción locales para la eficiencia 
energética en el sector residencial. El 
Ararteko recomienda que las administraciones 
locales, en concertación con el Departamento 
de Medio Ambiente, Planificación Territorial y 
Vivienda del Gobierno Vasco, impulsen la im-
plementación de planes de acción local para 
la eficiencia energética en el sector residencial. 
Para ello, las estrategias de rehabilitación ur-
bana del Departamento de Medio Ambiente, 
Planificación Territorial y Vivienda deberían 
incorporar mecanismos de coordinación para 
evaluar el cumplimiento de la legislación ur-
banística. Esas medidas y acciones deberían 
asegurar un porcentaje anual de renovaciones 
integrales y rentables de los edificios residen-
ciales y comerciales existentes.

7.5.2.	 Garantizar el cumplimiento de la obli-
gación de la Inspección Técnica de Edi-
ficios dentro de los plazos previstos. El 
Ararteko recomienda que las administracio-
nes locales, en concertación con el Departa-
mento de Medio Ambiente, Planificación Terri-
torial y Vivienda del Gobierno Vasco, impulsen 
el efectivo cumplimiento de la obligación de 
efectuar las ITE dentro de los plazos previstos 
en la vigente normativa. Para ello, los ayunta-
mientos, con la asistencia técnica que puedan 
requerir de los órganos forales competentes, 
deberán disponer de un plan de cumplimiento 
de las obligaciones de la Inspección Técnica 
de Edificios existentes y una evaluación de la 
ejecución de las obligaciones recogidas en las 
ITE que permitan evaluar su grado de cumpli-
miento.

7.5.3.	 Impulsar la elaboración de planes de 
inspección del cumplimiento de las 
obligaciones de certificación de la efi-
ciencia de los edificios. El Ararteko reco-
mienda al Departamento de Medio Ambiente, 
Planificación Territorial y Vivienda del Gobierno 
Vasco que impulse la elaboración de planes de 
inspección, con el fin de comprobar la adecua-
ción de la calificación energética recogida en el 
correspondiente certificado de eficiencia ener-
gética y vigilar el efectivo cumplimiento de esta 
normativa.

7.5.4.	 Garantizar la obligación de conserva-
ción de las instalaciones energéticas. El 
Ararteko recomienda que las administraciones 
locales, en concertación con el Departamento 
de Medio Ambiente, Planificación Territorial y 
Vivienda del Gobierno Vasco, impulsen me-
didas para garantizar la obligación de con-
servación de las instalaciones energéticas 
existentes en adecuadas condiciones de uso. 
Esas medidas deberían reforzar el sistema de 
inspección que compruebe el adecuado uso y 
mantenimiento de las instalaciones de produc-
ción de energía renovable u otras similares (por 
ejemplo, los paneles termosolares, las instala-
ciones fotovoltaicas y de microcogeneración), 
incluida su efectiva puesta en marcha. Para 
ello, los ayuntamientos, en colaboración con 
los servicios de inspección de industria, de-
berán comprobar el correcto funcionamiento 
de estas instalaciones e intervenir en aquellos 
casos en los que esas instalaciones no estén 
siendo utilizadas.

7.5.5.	 Integrar la sostenibilidad energética en 
la ordenación y gestión urbanística. El 
Ararteko recomienda que las administraciones 
locales incorporen un estudio sobre la soste-
nibilidad energética de la ordenación urbanís-
tica recogida en todos los planes urbanísticos 
que tengan alguna incidencia significativa en el 
consumo de energía.
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	 El planeamiento urbanístico promoverá que los 
ámbitos urbanos a desarrollar o a rehabilitar se 
doten de sistemas de autosuficiencia energéti-
ca que garanticen un consumo energético casi 
nulo. Para ello, se deberían adoptar las medi-
das adecuadas en la ordenación y en la gestión 
urbanística para desarrollar infraestructuras de 
redes urbanas de calefacción y refrigeración 
eficientes.

	 Los instrumentos de ordenación y gestión 
urbanística deben posibilitar y promover la 
implantación de las denominadas infraestruc-
turas de “calefacciones urbanas” o “calefac-
ciones de distrito”, que, frente a los conven-
cionales sistemas individuales o centralizados 
de edificios, pueden resultar más eficientes y 
suponer una reducción del consumo energéti-
co de los edificios.

7.5.6.	 Garantizar de forma progresiva la im-
plantación de edificios residenciales de 
consumo energético casi nulo. El Ararte-
ko recomienda que las administraciones loca-
les, en concertación con el Departamento de 
Medio Ambiente, Planificación Territorial y Vi-
vienda del Gobierno Vasco, garanticen de for-
ma progresiva la implantación de edificios de 
consumo casi nulo, tanto en todos los edificios 
públicos antes del 31 de diciembre de 2018 
como en todas las nuevas edificaciones a más 
tardar el 31 de diciembre de 2020, fijándose 
para ello objetivos intermedios. En desarrollo 
de la definición comunitaria de la Recomenda-
ción (UE) 2016/1318, de 29 de julio de 2016, de 
esta tipología de edificios, el Departamento de 
Medio Ambiente, Planificación Territorial y Vi-
vienda del Gobierno Vasco debería establecer 
directrices de referencia y las mejores prácti-
cas a nivel local en el País Vasco para determi-
nar los criterios exigibles para los edificios de 
consumo casi nulo, que garanticen el cumpli-
miento de los estándares o certificaciones más 
reconocidos.

	 En el ámbito de los edificios públicos, el De-
partamento de Medio Ambiente, Planificación 
Territorial y Vivienda del Gobierno Vasco o, en 
su caso, la Comisión de la Sostenibilidad Ener-
gética, deberá hacer públicos anualmente los 
datos que justifiquen el cumplimiento de esa 
obligación tanto para los edificios públicos de 
nueva construcción como para los destinados 
a viviendas de protección pública.

8.

Recomendaciones específicas para 
las infraestructuras y redes del  

sector eléctrico

Proponer medidas para la planificación de las redes 
de transporte y distribución de la electricidad que ga-
ranticen la producción y consumo descentralizado.

Regular las condiciones ambientales exigibles para 
la implantación o modificación de nuevas líneas eléc-
tricas y garantizar la participación ciudadana de las 
comunidades locales.

8.1.	Proponer medidas para la planificación de las 
redes de transporte y distribución de la electri-
cidad que garanticen la producción y consumo 
descentralizado. El Ararteko recomienda al Departa-
mento de Desarrollo Económico e Infraestructuras del 
Gobierno Vasco que, en ejecución de las competen-
cias que le corresponden en materia de energía para 
la coordinación con los planes estatales y dentro de su 
ámbito competencial de desarrollo, proponga medidas 
para adoptar una correcta planificación del transporte 
y distribución de la electricidad que garantice la pro-
ducción, consumo y almacenaje descentralizado de 
fuentes renovables, permita un sistema bidireccional 
en el que puedan insertarse los excedentes de energía 
producida y facilite la recarga de vehículos eléctricos y 
el V2G (vehicle-to-grid). A tal fin, debe continuarse con 
el impulso de redes inteligentes (smarts grids) a nivel 
local o supramunicipal.

8.2.	Regular las condiciones ambientales exigibles 
para las líneas eléctricas. El Ararteko recomienda 
que el Departamento de Medio Ambiente, Planificación 
Territorial y Vivienda del Gobierno Vasco, junto con el 
Departamento de Desarrollo Económico e Infraestruc-
turas del Gobierno Vasco, dentro de su ámbito compe-
tencial en materia de energía, medio ambiente y orde-
nación del territorio, regule una serie de prescripciones 
técnicas complementarias para las líneas de tendido 
eléctrico que discurran por zonas ambientalmente 
sensibles, que incluyan condiciones para preservar el 
paisaje, la flora y la fauna, y justifique la necesidad de 
construir nuevas líneas de transporte de electricidad 
aprovechando los corredores existentes.

8.3.	Fomentar que los costes eléctricos se manten-
gan en niveles que no obstaculicen la compe-
titividad de la industria vasca. El Ararteko reco-
mienda al Departamento de Desarrollo Económico e 
Infraestructuras del Gobierno Vasco que, en ejecución 
de las competencias que le corresponden en materia 
de energía, intervenga para fomentar que los costes 
eléctricos se mantengan en niveles que no obstaculi-
cen la competitividad de la industria vasca, en especial 
a través del mantenimiento de unos peajes de acceso 
a las redes de electricidad y gas que reflejen los costes 
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reales de estas redes, y se disponga de un marco esta-
ble a largo plazo.

8.4.	Impulsar la interconexión de las redes. El Arar-
teko recomienda al Departamento de Desarrollo Eco-
nómico e Infraestructuras del Gobierno Vasco que, en 
ejecución de las competencias que le corresponden en 
materia de energía, intervenga para estudiar los meca-
nismos que impulsen la interconexión internacional de 
la red eléctrica con el objetivo de mejorar la competiti-
vidad, teniendo en cuenta el impacto medioambiental 
que puedan generar estos proyectos y garantizando la 
participación ciudadana de las comunidades locales 
que puedan verse afectadas por estos proyectos de 
interconexión.

9.

Recomendaciones específicas sobre 
la fiscalidad ambiental

Propiciar una reforma fiscal que favorezca el cumpli-
miento de los objetivos recogidos para la transición 
energética hacia un modelo más sostenible y bajo en 
carbono para Euskadi.

Estudiar el uso de impuestos medioambientales en el 
sector transporte como, por ejemplo, “tasas de con-
gestión” por la entrada de vehículos más contaminan-
tes al centro de las ciudades vascas.

Mantener al alza las bonificaciones en los impuestos 
locales que incentiven el ahorro y la eficiencia.

9.1.	Propiciar una reforma fiscal que favorezca el 
cumplimiento de los objetivos recogidos para la 
transición energética hacia un modelo más sos-
tenible y bajo en carbono para Euskadi. El Arar-
teko recomienda a las administraciones públicas vascas 
competentes en el ámbito fiscal que, en línea con las 
recomendaciones señaladas por la Comisión Europea al 
conjunto del Estado para mejorar la fiscalidad medioam-
biental y reducir las subvenciones perjudiciales para el 
medio ambiente, deben propiciar la elaboración de un 
plan de reforma fiscal energética y ambiental que favo-
rezca el cumplimiento de los objetivos recogidas para la 
transición energética hacia un modelo más sostenible y 
bajo en carbono para Euskadi.

	 En la medida de las competencias fiscales previstas 
en el concierto económico, las administraciones vas-
cas competentes en fijar la política fiscal deben estu-
diar y, en su caso, acordar de manera coordinada la 
inclusión de impuestos ambientales que graven la con-

taminación, las emisiones de carbono a la atmósfera 
y desincentiven actividades y hábitos contrarios a los 
objetivos climáticos y energéticos. Dentro de esas me-
didas se incluirían las que bonifiquen actividades y há-
bitos ciudadanos alineados con los objetivos de ahorro 
y la eficiencia energética y producción y consumo de la 
energía renovable.

	 Sería interesante estudiar la posibilidad de acordar me-
didas de apoyo a las cooperativas energéticas y es-
tudiar en qué condiciones esta diversidad de actores 
puede favorecer los objetivos energéticos y climáticos 
fijados.

9.2.	Estudiar el uso de impuestos medioambienta-
les en el sector del transporte. El Ararteko reco-
mienda a las administraciones locales, con el impulso 
del departamento foral competente en materia de ha-
cienda, estudiar el uso de impuestos medioambientales 
en el sector transporte con el objeto de reducir el tráfico 
de vehículos particulares con motores de combustión, 
minimizar sus impactos ambientales y promover el uso 
del transporte público. Para ello, se debería estudiar la 
posibilidad de implantación de peajes por el uso de in-
fraestructuras y de introducir “tasas de congestión” por 
la entrada de vehículos al centro de las ciudades para 
aquellos vehículos más contaminantes.

	 Dentro de esas medidas se podría valorar incluir el 
cobro de tasas por estacionamiento de vehículos que 
desincentiven su uso en los espacios urbanos, espe-
cialmente en las Zonas de Tráfico Limitado y en las 
Zonas de Bajas Emisiones, para lo cual se deberían es-
tablecer mecanismos que graven a los vehículos más 
contaminantes y, por el contrario, bonifiquen a aquellos 
vehículos con menos emisiones, como son los eléctri-
cos o híbridos.

9.3.	Mantener al alza las bonificaciones en los im-
puestos locales que incentiven el ahorro y la 
eficiencia. El Ararteko recomienda a las administra-
ciones locales, con el impulso del departamento foral 
competente en materia de hacienda, evaluar la nor-
mativa fiscal existente con objeto de analizar la intro-
ducción de nuevas medidas que incentiven el ahorro 
y la eficiencia y, por ende, penalicen las situaciones 
que puedan ser susceptibles de generar más con-
taminación o una mayor emisión de gases de efecto 
invernadero. A título de ejemplo, se sugiere mantener 
e impulsar las bonificaciones existentes en impuestos 
locales como el IBI, el IAE, el IVTM, el ICIO en función 
de la mejor eficiencia energética de edificios, vehículos 
o actividades económicas. Por otro lado, se podrían 
revisar aquellas bonificaciones que favorezcan el man-
tenimiento de bienes y productos menos eficientes o 
más contaminantes, como es el caso de la bonificación 
del IVTM a aquellos vehículos históricos con una anti-
güedad superior a los veinticinco años que, por regla 
general, suponen una mayor carga contaminante.
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Acuerdo de París125 126

	 Conjunto de decisiones aprobadas en el 21º período 
de sesiones de la Conferencia de las Partes (CP) en 
la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el 
Cambio Climático (UNFCCC). El objetivo principal del 
Acuerdo de París es fortalecer una respuesta global 
ante la amenaza del cambio climático. Para ello, persi-
gue mantener el aumento global de temperatura muy 
por debajo de los 2 grados Celsius en relación con los 
niveles en la era preindustrial. Más aun, mantener los 
esfuerzos para limitar el aumento de temperatura a 1,5 
grados Celsius. Además, el acuerdo pretende aumen-
tar la capacidad de los países para lidiar con los im-
pactos del cambio climático.

Adaptación

	 Proceso de ajuste al clima real o proyectado y sus 
efectos. En los sistemas humanos, la adaptación trata 
de moderar o evitar los daños o aprovechar las oportu-
nidades beneficiosas. En algunos sistemas naturales, 
la intervención humana puede facilitar el ajuste al clima 
proyectado y a sus efectos.

125	  Acuerdo de París: https://unfccc.int/sites/default/files/spani-
sh_paris_agreement.pdf.

126	  IPCC. 2014. Anexo II: Glosario [Mach, K.J.; Planton, S.; y 
von Stechow, C. (eds.)]. En: Cambio climático 2014: Informe 
de síntesis. Contribución de los Grupos de trabajo I, II y III al 
Quinto Informe de Evaluación del Grupo Intergubernamental 
de Expertos sobre el Cambio Climático [Equipo principal de 
redacción, Pachauri, R.K. y Meyer, L.A. (eds.)]. IPCC, Gine-
bra, Suiza, pp. 127-141.

 
Glosario 

Captura y almacenamiento de carbono (CCS, por sus siglas 
en inglés)

	 Proceso en el que un flujo relativamente puro de dióxi-
do de carbono (CO2) procedente de fuentes industria-
les y de fuentes relacionadas con la energía se separa 
(captura), se condiciona, se comprime y se transporta 
hasta un lugar de almacenamiento para su aislamiento 
de la atmósfera durante un largo período de tiempo.

CAPV

	 Comunidad Autónoma del País Vasco

CO2-eq127

	 Es una unidad de medida que representa la cantidad 
de dióxido de carbono (CO2) que produciría el mismo 
forzamiento radiativo que una mezcla dada de CO2 y 
otros componentes de forzamiento.

Cobeneficios

	 Efectos positivos que una política o medida destinada 
a un objetivo podría tener en otros objetivos, indepen-
dientemente del efecto neto sobre el bienestar social 
general. Los cobeneficios, o beneficios secundarios, 
están a menudo supeditados a la incertidumbre y de-

127	  Allwood, J.M.; Bosetti, V.; Dubash, N.K.; Gómez-Echeverri, 
L.; y von Stechow, C. 2014: Glosario. En: Cambio climáti-
co 2014: Mitigación del cambio climático. Contribución del 
Grupo de trabajo III al Quinto Informe de Evaluación del 
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Cli-
mático [Edenhofer, O.; Pichs-Madruga, R.; Sokona, Y.; Minx, 
J.C.; Farahani, E.; Kadner, S.; Seyboth, K.; Adler, A.; Baum, 
I.; Brunner, S.; Eickemeier, P.; Kriemann, B.; Savolainen, J.; 
Schlömer, S.; von Stechow, C.; y Zwickel T. (eds.)]. Cambrid-
ge University Press, Cambridge.
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penden, entre otros factores, de las circunstancias lo-
cales y las prácticas de aplicación.

Comercio de derechos de emisión

	 Instrumento basado en el mercado que se utiliza para 
controlar las emisiones. El objetivo medioambiental o 
la suma del total de emisiones autorizadas constituye 
el límite de las emisiones. Ese límite se divide en per-
misos de emisión comercializables, que se conceden 
–bien por subasta, bien por asignación gratuita– a en-
tidades que están bajo la jurisdicción del régimen de 
comercio de derechos de emisión.

Decil128

	 El término decil también se usa para designar cada uno 
de los diez grupos de valores que contienen el mismo 
porcentaje de la población o de una muestra. En el caso 
de la renta, por ejemplo, el primer decil de renta de una 
población denominaría el rango de renta que incluiría el 
10% de la población de menor renta, mientras que el 
décimo decil sería aquel rango de renta que incluiría al 
10% de la población de mayor renta.

Descarbonización

	 Proceso mediante el cual los países u otras entidades 
tratan de lograr una economía con bajas emisiones de 
carbono o las personas tratan de reducir su consumo 
de carbono.

Dióxido de carbono (CO2)
129

	 Gas de origen natural, subproducto también de la 
combustión de combustibles fósiles procedentes de 
depósitos de carbono fósil, como el petróleo, el gas 
o el carbón, de la quema de biomasa y de los cam-
bios de uso del suelo y otros procesos industriales (por 
ejemplo, producción de cemento). Es el principal gas 
de efecto invernadero antropógeno.

Eficiencia energética

	 Relación entre el producto de energía aprovechable de 
un sistema, un proceso de conversión o una actividad, 
y su aportación de energía. En economía, este término 
puede describir la relación entre la producción econó-
mica y el insumo de energía.

Emisiones directas

	 Emisiones que se derivan físicamente de actividades 
dentro de límites bien definidos de, por ejemplo, una re-
gión, un sector económico, una empresa o un proceso.

128	  Descripción propia, basada en las definiciones de decil de 
Oxford English Dictionary y Merriam-Webster.

129	  IPCC. 2013. Glosario [Planton, S. (ed.)]. En: Cambio Climáti-
co 2013. Bases físicas. Contribución del Grupo de trabajo I al 
Quinto Informe de Evaluación del Grupo Intergubernamental 
de Expertos sobre el Cambio Climático [Stocker, T.F.; Qin, D.; 
Plattner, G.K.; Tignor, M.; Allen, S.K.; Boschung, J.; Nauels, 
A.; Xia, Y.; Bex, V.; y Midgley, P.M. (eds.)]. Cambridge Univer-
sity Press, Cambridge.

Emisiones indirectas

	 Emisiones que son consecuencia de las actividades 
que se realizan dentro de límites bien definidos, por 
ejemplo, una región, un sector económico, una em-
presa o un proceso, pero ocurren fuera de los límites 
especificados. Por ejemplo, las emisiones se califican 
de indirectas si se derivan del uso de calor, pero física-
mente tienen lugar fuera de los límites del usuario del 
calor, o bien se derivan de la producción de electrici-
dad, pero físicamente tienen lugar fuera de los límites 
del sector de suministro de energía.

Energía primaria130

	 Es la energía almacenada en los recursos naturales 
(por ejemplo, carbón, petróleo crudo, gas natural, ura-
nio o fuentes de energía renovables) antes de ser con-
vertida o transformada.

Energía final

	 Es la energía destinada a usos directos, por ejemplo, 
en forma de electricidad o calor.

Gases de efecto invernadero (GEI)

	 Componente gaseoso de la atmósfera, natural o an-
tropógeno, que absorbe y emite radiación en determi-
nadas longitudes de onda del espectro de radiación 
terrestre emitida por la superficie de la Tierra, por la 
propia atmósfera y por las nubes. Esta propiedad oca-
siona el efecto invernadero. El vapor de agua (H2O), 
el dióxido de carbono (CO2), el óxido nitroso (N2O), el 
metano (CH4) y el ozono (O3) son los gases de efecto 
invernadero primarios de la atmósfera terrestre.

Gas no convencional131

	 Es el gas atrapado en rocas profundas impermeables 
del subsuelo como, por ejemplo, carbón, areniscas o 
pizarras. Los tres tipos principales de gas no conven-
cional son: el gas pizarra (shale gas), metano de capas 
carboníferas (también conocido como coalbed me-
thane o CBM) y gas de arenas compactas (tight gas). 
Aunque existen diferentes técnicas de extracción en 
función del tipo de gas, un método común es la fractu-
ra hidráulica, que implica la inyección de grandes vo-
lúmenes de agua (junto con arena y compuestos quí-
micos) para crear fracturas en las rocas que permiten 
al gas fluir hacia la perforación y ser almacenado.

Gobernanza

	 Concepto amplio e inclusivo de toda la gama de me-
dios existentes para acordar, gestionar y aplicar polí-
ticas y medidas. Mientras que el término gobierno se 
refiere estrictamente al Estado-nación, el concepto 
más amplio de gobernanza reconoce la contribución 

130	  MINETAD. 2017. La energía en España 2016. Ministerio de 
Energía, Turismo y Agenda Digital. Madrid. Informe accesible 
en: http://www.minetad.gob.es/energia/balances/Balances/
LibrosEnergia/energia-espana-2016.pdf.

131	  Glosario de la Agencia Internacional de la Energía: http://
www.iea.org/about/glossary. Fecha de acceso: 22-05-2018.
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de los distintos niveles de gobierno (mundial, interna-
cional, regional y local), así como la función del sector 
privado, los actores no gubernamentales y la sociedad 
civil con miras a abordar los numerosos tipos de cues-
tiones a que se enfrenta la comunidad mundial.

Intensidad energética

	 Relación entre el consumo de energía y la producción 
física o económica. Por ejemplo, se utiliza habitual-
mente para comparar la energía consumida por unidad 
de PIB.

kWh132

	 El kilovatio hora es una unidad de energía equivalente 
a una potencia de 1.000 vatios durante una hora. Es 
una unidad de medida habitual en la facturación ener-
gética y equipamientos eléctricos.

Mitigación

	 Intervención humana encaminada a reducir las fuentes o 
potenciar los sumideros de gases de efecto invernadero.

Mix energético

	 Hace referencia a la estructura o combinación de va-
rias fuentes de energía primaria utilizadas para respon-
der a las necesidades de energía en una región geo-
gráfica determinada.

132	  Definición propia, basada en varias fuentes y adaptada al 
contexto del informe.

Seguridad de suministro

	 Objetivo de un país determinado, o de la comunidad 
mundial en su conjunto, de mantener un abasteci-
miento de energía adecuado, estable y predecible. Las 
medidas necesarias para ello consisten en proteger la 
suficiencia de recursos energéticos para satisfacer la 
demanda de energía nacional a precios competitivos 
y estables, y salvaguardar la capacidad de recupera-
ción del suministro de energía; permitir el desarrollo y 
la aplicación de las tecnologías; construir suficientes 
infraestructuras para generar, almacenar y transmitir la 
energía; y garantizar contratos de suministro de cum-
plimiento obligatorio.

Tep133

	 La tonelada equivalente de petróleo es una unidad de 
energía que equivale a lo que rinde una tonelada de 
petróleo. Como el poder calorífico del petróleo puede 
cambiar en función de su composición, se ha tomado 
como referencia el valor de 42 Gigajulios o 11.630 kWh.

133	  OCDE. Glosario de términos estadísticos. Accesible en: ht-
tps://stats.oecd.org/glossary/detail.asp?ID=4109.
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