


Do
cu

me
nto

s A
PP

A 
1’0

5



Índice

Resumen ejecutivo 4

Introducción 8

Los sistemas de apoyo 
ante las distorsiones del mercado 10

Los sistemas de apoyo:
tipología general 12

Los sistemas de apoyo 
de tarifas mínimas: características 14

El sistema de cuota 
y certificados verdes: características 17

Sistemas de apoyo 
y compatibilidad con el mercado 19

Sistemas de apoyo: ¿es necesario 
un marco comunitario? 25

Los sistemas de apoyo 
a la electricidad renovable 

en la Unión Europea
La visión de los productores españoles

Manuel Bustos
Director de Asuntos Internacionales



Resumen ejecutivo 

Documentos APPA 1’05Los sistemas de apoyo a la electricidad renovable en la U.E. La visión de los productores españoles

4

De acuerdo con la Directiva
2001/77/CE de promoción de la electricidad
generada a partir de fuentes de energía reno-
vables, la Comisión Europea deberá pre-
sentar, a más tardar el 27 de octubre de
2005, un informe de evaluación de la apli-
cación y resultados de los diferentes siste-
mas de apoyo a la electricidad de origen
renovable. Este informe irá acompañado,
en caso de que la Comisión lo estime
necesario, de una propuesta de marco
comunitario para los sistemas de apoyo.

Ante la inminencia del informe que
debe elaborar y presentar la Comisión
Europea, APPA quiere expresar su posición
inicial en relación a la prevista evaluación de
los sistemas de apoyo y a la hipotética nece-
sidad de proponer un marco comunitario
para los mismos. Las principales conclusio-
nes de los productores españoles de elec-
tricidad a partir de fuentes renovables sobre
este asunto son las siguientes:

• Todos los sistemas de apoyo a la gene-
ración de electricidad de origen renovable
comparten un mismo fundamento de
fondo: la necesidad de establecer un meca-
nismo económico que permita compen-
sar, siquiera parcialmente, las distorsiones
que se producen en el mercado eléctrico a
favor de las energías convencionales, que



Documentos APPA 1’05Los Sistemas de apoyo a la electricidad renovable en la U.E. La visión de los productores españoles

5

externalizan buena parte del coste de sus
impactos sociales y ambientales, al tiempo
que reciben cuantiosas subvenciones.

• El mecanismo de mercado más directo
y eficaz para corregir estas distorsiones
sería, en principio, el de gravar fiscalmente
la producción de electricidad a partir de
fuentes convencionales hasta el nivel de los
costes externalizados por cada tecnología.
Ante las resistencias políticas y económicas
que se levantan ante tal reforma de la fis-
calidad energética, se han abierto paso
desde hace más de una década en los paí-
ses occidentales soluciones alternativas
–los sistemas de apoyo– para intentar
compensar a las energías renovables. El fin
último de estos sistemas de apoyo es el de
promover el desarrollo de una fuentes
energéticas –la minihidráulica, la eólica, la
solar, la biomasa, entre otras– que destacan
por sus ventajas ambientales, socioeconó-
micas y geoestratégicas.

• El sistema de apoyo que actualmente
prevalece de forma mayoritaria en la UE15
es el de tarifas o primas mínimas, un sistema
conocido bajo la denominación genérica
inglesa de Renewable Energy Feed-in Tariffs
(REFIT). De acuerdo con este sistema, los
generadores de electricidad renovable ven-
den toda su producción a un precio fijado

legalmente en su totalidad (tarifa fija total)
o en parte (prima o incentivo fijo), que-
dando la cantidad de electricidad a produ-
cir en manos del mercado. El sistema de
cuota y certificados verdes se caracteriza por
la obligación legal de que un determinado
porcentaje o cuota del suministro o pro-
ducción de electricidad provenga de fuen-
tes de energía renovables, dejando la fija-
ción de su precio en manos del mercado.
Los sujetos obligados por la cuota deberán
demostrar su cumplimiento mediante la
entrega suficientes certificados verdes. Un
certificado verde equivale habitualmente a
un MWh renovable.

• Los sistemas REFIT han demostrado, en
general, ser muy eficaces para promover la
producción de electricidad de origen reno-
vable siempre que la tarifa o incentivo se
sitúe en un nivel suficientemente elevado
para asegurar rentabilidades atractivas. El
ejemplo más evidente de ello lo constituye
la concentración del dinámico desarrollo
eólico en los tres Estados miembros
–Dinamarca, Alemania y España– que pri-
mero y desde un principio apostaron por
sistemas de apoyo REFIT.

• A pesar de las críticas en este sentido,
los sistemas REFIT no pueden considerarse
menos orientados al mercado que los sis-
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tema de cuota y certificados verdes. Más
bien, todo lo contrario ya que el interven-
cionismo del regulador es mayor en éstos
últimos. Los sistemas REFIT están siendo,
además, de momento más eficientes en
término de costes unitarios que los siste-
mas de cuota y certificados verdes. La estruc-
tura de costes del sector eólico implica que
el factor crucial para reducir los costes de
generación, objetivo último de cualquier
sistema competitivo, no sea la competencia
entre los generadores sino la competencia
entre los fabricantes de aerogeneradores.Y
ha sido gracias a la competencia entre los
fabricantes impulsada por los sistemas
REFIT que los costes del kW eólico insta-
lado han ido descendiendo en los últimos
20 años. La incertidumbre sobre el precio
que caracteriza al sistema de certificados
verdes supone aumentar la prima de riesgo
percibida por los inversores y financiadores.
Ello conduce irremisiblemente a que los
pequeños y medianos promotores inde-
pendientes encuentren dificultades para
mantenerse en el mercado.

• Los sistemas de cuota y certificados ver-
des presentan, además, dos defectos adicio-
nales: por un lado, son más complejos en su
diseño y funcionamiento, aumentando la
burocracia y, por otro lado, al establecer
una cuota única, las tecnologías menos

maduras quedan automáticamente fuera
del mercado ya que la cuota se tiende a
cumplir siempre con las tecnologías de
menor coste marginal.

• Aunque disponer de una tarifa ade-
cuada es conditio sine qua non para el éxito
de un sistema de apoyo en ningún caso es
suficiente para impulsar la expansión de las
energías renovables. Algunos países con
tarifas REFIT atractivas no han conseguido,
por ejemplo, desplegar su potencial eólico
debido a la existencia de graves barreras a
nivel administrativo y de conexión y eva-
cuación a la red. Identificar las razones clave
por las que una tecnología renovable se ha
desarrollado exitosamente o no en un
lugar determinado es, por tanto, un análisis
complejo pero crucial para evaluar de
forma global el éxito o el fracaso de cual-
quier sistema de apoyo.

• Los sistemas de apoyo basados en tari-
fas o primas (REFIT), adecuadamente dise-
ñados, han demostrado ser capaces de
impulsar el desarrollo de las energías reno-
vables de manera simple, eficaz en cuanto a
objetivos, eficiente en cuanto a costes y
competitiva en relación al mercado. Los sis-
temas alternativos más complejos que se
encuentran en una fase inicial y experimen-
tal de su implementación, como el de cuota
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y certificados verdes, necesitan, sin embargo,
más tiempo y experiencia para demostrar
si, adecuadamente diseñados, son capaces
de atraer inversiones y fomentar la instala-
ción de nueva potencia renovable con el
mismo grado de éxito que han demos-
trado los sistemas REFIT.

• La Directiva no obliga a la Comisión
Europea a proponer un marco comunitario
sino que sólo le faculta para ello si lo con-
sidera necesario. La Directiva en ningún
caso prejuzga cuál deba ser dicho marco
comunitario sino que tan sólo fija una serie
de requisitos que deberá cumplir dicho
hipotético marco comunitario. La obligato-
riedad de implantar un sistema de garantías
de origen de la electricidad renovable nada
tiene que ver con los sistemas de apoyo ni
con su posible futura armonización en un
sentido o en otro.

• APPA considera que no es necesario ni
conveniente en estos momentos la apro-
bación de un marco comunitario armoni-
zado para los sistemas de apoyo a la elec-
tricidad generada a partir de fuentes de
energía renovables. Debe pues mantenerse
el respeto a las decisiones soberanas de
cada Estado miembro para impulsar el
desarrollo de las energías renovables
mediante el sistema de apoyo que elija.

• La propuesta de un marco comunitario
para los sistemas de apoyo tendría en estos
momentos efectos disruptivos en todos los
mercados nacionales, poniendo en peligro
la confianza de los inversores, los esfuerzos
de los Estados miembros para alcanzar los
objetivos establecidos en la Directiva
2001/77/CE para el año 2010 y el actual
liderazgo europeo en tecnologías renova-
bles en el mundo.

• Además, no tendría sentido establecer
un marco comunitario para las energías
renovables mientras el mercado interno de
la electricidad no funcione de manera com-
petitiva y eficaz, un objetivo todavía incum-
plido. Existen todavía demasiados problemas
no resueltos en el comercio transfronterizo
de electricidad renovable –falta de adiciona-
lidad, doble contabilidad, confusión sobre la
atribución de los beneficios ambientales
derivados del ahorro de emisiones de
CO2.– como para el establecimiento de un
marco comunitario.

• APPA no rechaza en ningún caso que
en un futuro, cuando se den las condiciones
adecuadas, pueda ser conveniente el esta-
blecimiento de un marco comunitario que
establezca un mercado interno de la elec-
tricidad renovable. Hacerlo ahora sería pre-
maturo y totalmente contraproducente.
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La Directiva 2001/77/CE de promo-
ción de la electricidad generada a partir de
fuentes de energía renovables establece en
su artículo 4,2 que la Comisión Europea
presentará, a más tardar el 27 de octubre
de 2005, un informe debidamente docu-
mentado sobre la experiencia adquirida
en la aplicación y existencia simultánea de
los diferentes sistemas de apoyo a la
generación de electricidad a partir de
fuentes renovables.

Según la Directiva, este informe eva-
luará los resultados, incluida la relación
coste-eficacia, de los diferentes sistemas de
apoyo en cuanto al fomento del consumo
de electricidad renovable de acuerdo con
los objetivos nacionales fijados para el
2010 en el anexo de la propia Directiva.

Este informe de la Comisión irá acom-
pañado, en su caso, de una propuesta de
marco comunitario para los sistemas de
apoyo. Esta propuesta, en caso de que la
Comisión Europea estimara finalmente
necesaria su presentación, debería cumplir
los siguientes requisitos:
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• Contribuir a la consecución de los
objetivos nacionales.

• Ser compatible con los principios del
mercado interior de la electricidad.

• Tener en cuenta las características de
las distintas fuentes renovables, tecnologías
y aspectos geográficos.

• Promover la utilización de las fuentes
renovables de una manera eficaz, ser senci-
lla y lo más eficiente posible, especialmente
en términos de costes.

• Prever unos períodos transitorios sufi-
cientes para los sistemas nacionales de
apoyo de al menos siete años y mantener
la confianza de los inversores.

Ante la inminencia del citado informe
que debe elaborar y presentar la Comisión
Europea, APPA quiere expresar mediante
estas líneas su posición inicial en relación a
la prevista evaluación de los sistemas de
apoyo vigentes en la Unión Europea y a la
hipotética necesidad de proponer un
marco comunitario para los mismos.

Sobre este último aspecto, el del posi-
ble marco comunitario, es necesario insistir
en dos aspectos que, aún quedando claros
en la Directiva, han sido, en ocasiones,
objeto de interpretaciones erróneas:

• La Directiva no obliga a la Comisión
Europea a proponer un marco comunitario
sino que sólo le faculta para ello en caso de
que lo estime necesario.

• En caso de que la Comisión llegase
finalmente a proponer tal marco comuni-
tario, la Directiva en absoluto prejuzga
cuál deba ser el modelo del mismo, más
allá de cumplir con los criterios enumera-
dos anteriormente.

• La obligatoriedad de implantar un sis-
tema de garantías de origen de la electrici-
dad renovable, tal como prevé la Directiva
en su artículo 5, en absoluto puede confun-
dirse con la obligatoriedad de implantar un
sistema de apoyo basado en certificados ver-
des. Así lo deja explícitamente claro, por si
hubiera alguna duda, el considerando 11 de
la propia Directiva, considerando que fue
precisamente introducido como enmienda
por el Parlamento Europeo con el fin de
evitar interpretaciones erróneas.
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Todos los sistemas de apoyo a la gene-
ración de electricidad de origen renovable
existentes en la Unión Europea, indepen-
dientemente de sus características distintivas,
comparten un mismo fundamento justifica-
tivo: la necesidad de establecer un meca-
nismo económico que permita corregir y
compensar, siquiera parcialmente, las distor-
siones que se producen en el mercado eléc-
trico en detrimento de las energías limpias.

Es necesario recordar, en este sentido,
que los precios de la electricidad conven-
cional no reflejan en su totalidad el coste
real de su generación ya que una parte de
los costes ambientales y sociales en que
incurren son externalizados. Esta externali-
zación no sólo distorsiona el mercado ener-
gético sino que, además, desincentiva a las
empresas causantes de los daños a adoptar
medidas tendentes a evitarlos o repararlos.

Pese a la dificultad de cuantificarlos,
estos costes externos no son una entele-
quia. El estudio ExternE, promovido y finan-
ciado por la Comisión Europea durante
más de diez años con el fin de cuantificar los
costes sociales y ambientales de la produc-
ción de electricidad, los cifra en un rango de
entre el 1% y el 2% del Producto Interior
Bruto (PIB) de la Unión Europea (UE), sin
contar con los costes del cambio climático.

Este estudio concluye que si tales cos-
tes externos se integraran en la factura
eléctrica europea, el precio del kWh pro-
ducido con fuel o carbón debería doblarse,
mientras que el coste del kWh producido
a partir de gas natural se vería incremen-
tado en al menos un 30%.(1)

Las distorsiones del mercado eléctrico
las provocan también las subvenciones direc-
tas e indirectas que reciben tanto la energía
nuclear como los combustibles fósiles. El Par-
lamento Europeo las ha cifrado en 15.000
millones de  anuales en la Unión Europea,
mientras que estimaciones conservadoras,
citadas en el Informe Mundial sobre Desastres
2002, publicado por la Federación Internacio-
nal de la Cruz Roja y la Media Luna Roja, las
cifran para el conjunto de los países de la
OCDE en 80.000 millones de € anuales.(2)



Documentos APPA 1’05Los Sistemas de apoyo a la electricidad renovable en la U.E. La visión de los productores españoles

11

Subvenciones y costes externos son
así las dos caras de una misma distorsión
en contra de las energías renovables que
debería ser corregida. En esta línea se
sitúa precisamente el artículo 8 de la
citada Directiva 2001/77/CE al establecer
que la Comisión Europea deberá “estu-
diar los progresos realizados en la consi-
deración de los costes externos de la
electricidad de fuentes no renovables y
las repercusiones de las ayudas públicas”,
dentro del informe que sobre la aplica-
ción de la Directiva deberá presentar al
Parlamento y al Consejo antes de finalizar
el año 2005.

El mecanismo de mercado más
directo y eficaz para corregir esta distor-
sión sería, en principio, el de gravar fis-
calmente la producción de electricidad a
partir de fuentes convencionales hasta el
nivel de los costes externalizados por
cada tecnología.

Se trataría así de caminar hacia una
reforma fiscal energética entendida como
un instrumento para hacer bien los
números de los verdaderos costes de la
energía e integrar los mismos en unos
mercados cuyos precios están, hoy por
hoy, distorsionados en detrimento de las
energías limpias.

A pesar de algunos tímidos avances en
esta línea, lo cierto es que las resistencias
políticas y económicas que se levantan
ante tal reforma de la fiscalidad energética
resultan de momento insuperables.

Es por ello, que se han abierto paso
desde hace más de una década en los paí-
ses occidentales soluciones alternativas
–los sistemas de apoyo– para intentar
compensar a las energías renovables. El fin
último de estos sistemas de apoyo el de
promover el desarrollo de una fuentes
energéticas –la minihidráulica, la eólica, la
solar, la biomasa, entre otras– que desta-
can por sus ventajas ambientales, socioe-
conómicas y geoestratégicas.

(1) Nota de prensa de la Comisión Europea IP/01/1047 (New
research reveals the real costs of electricity in Europe, Brussels),
20 de julio de 2001.

(2) World Disasters Report 2002. Focus on reducing risk,
Inernational Federation of Red Cross and Red Crecent Societies.
ISBN 92-9139-082-8.
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Los sistemas de apoyo a las energías
renovables que se han puesto en marcha
en Europa y en el resto del mundo en los
últimos años se pueden clasificar, entre
otras maneras, atendiendo a estos dos cri-
terios fundamentales:

• Si la intervención regulatoria actúa
sobre el precio o si lo hace sobre la canti-
dad de potencia que instalar o electricidad
que generar.

• Si dicha intervención actúa en la
fase inicial de inversión o en la fase pos-
terior de generación de electricidad.

Así, los sistemas de apoyo pueden
actuar regulando el precio de venta de la
electricidad generada a partir de fuentes
renovables, ya sea a través de la introduc-

ción de una ayuda fiscal o financiera por
kW de capacidad instalada, o a través de
la fijación total o parcial de las tarifas a
percibir por cada kWh de origen renova-
ble generado e incorporado a la red.

En ambos casos, se dejaría en manos
del mercado la fijación de la cantidad de
potencia a instalar.

Alternativamente, la intervención regu-
latoria puede decantarse por establecer
legalmente el nivel absoluto o relativo de
potencia o generación a alcanzar, dejando
en manos del mercado la fijación del precio.

En el siguiente cuadro se clasifican los
principales sistemas de apoyo vigentes
actualmente en la Unión Europea a partir
de la combinación de tales criterios:

Tipología de sistemas de apoyo a la electricidad de origen renovable en la U.E.1

Precios regulados Cantidades reguladas

Basados en  • Subvención a la inversión • Subastas
la inversión • Desgravaciones fiscales

Basados en • Tarifas o primas mínimas (REFIT) • Cuotas + Certificados Verdes
la generación
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El presente informe va a limitar su
análisis al sistema de tarifas o primas míni-
mas (REFIT) y al de cuota y certificados ver-
des no sólo por ser los dos sistemas
actualmente más extendidos sino tam-
bién por entender que tanto las ayudas a
la inversión como las subastas han
demostrado ya en la práctica ser unas

herramientas escasamente eficaces y efi-
cientes, al menos, como sistemas princi-
pales de apoyo.

El cuadro 2 sintetiza el principal sistema
de apoyo a la electricidad de origen reno-
vable vigente en cada uno de los Estados
Miembro de la UE15.

Sistemas de apoyo a las energías renovables en la U.E. 15 (2004)2

Sistemas de apoyo

Austria REFIT 

Bélgica Cuota y certificados verdes (por regiones) 

Dinamarca REFIT 

Finlandia REFIT + ayuda a la inversión + crédito fiscal 

Francia REFIT+Subastas 

Alemania REFIT 

Grecia REFIT + ayudas a la inversión + créditos fiscales 

Irlanda Subastas 

Italia Cuota y certificados verdes 

Luxemburgo REFIT + ayudas a la inversión 

Portugal REFIT + ayudas a la inversión 

España REFIT 

Suecia Cuota y certificados verdes (desde 1 mayo 2003) 

Holanda REFIT + exención ecotasa 

Reino Unido Cuota y certificados verdes
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De entre todos los sistemas de
apoyo, el que en actualmente prevalece de
forma mayoritaria en la Unión Europea es,
como muestra la Tabla 2, el de tarifas o pri-
mas mínimas, un sistema con distintas
variantes agrupadas generalmente bajo de
denominación inglesa de Renewable Energy
Feed-in Tariffs (REFIT).

De acuerdo con este sistema, los
generadores de electricidad de origen
renovable venden toda su producción a un
precio fijado legalmente en su totalidad
(tarifa fija total) o sólo en parte (prima o
incentivo fijo que se suma al precio del
kWh en el mercado eléctrico general).

Mientras la primera variante –precio
fijo total– se aplica como opción única en
países como Alemania,Austria, Grecia, Por-
tugal, Francia y Holanda, el sistema regula-
torio español permite a los generadores
renovables optar cada año por seguir una
u otra variante, esto es, el precio fijo total
o la opción de prima o incentivo fijo com-
pensatorio más precio de mercado.

En cualquiera de sus variantes, los sis-
temas REFIT se caracterizan por fijar legal-
mente los precios o incentivos, cuyas
cuantías varían adaptándose a las caracte-
rísticas de las diversas tecnologías renova-
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bles (eólica, minihidráulica, biomasa, solar,
etc...). En la mayoría de los países dónde se
aplica este sistema, el cobro del precio o
prima queda, además, garantizado durante
un período de tiempo que oscila entre un
mínimo de 10 años y un máximo que coin-
cidiría con la vida útil de la instalación.

En los sistemas REFIT, la cantidad de
electricidad generada a partir de fuentes
renovables dependerá en principio de la
mayor o menor cuantía de la tarifa o incen-
tivo fijado, tal como refleja de forma simpli-
ficada el cuadro 3.

La aplicación de este sistema de apoyo
ha demostrado, en general, ser muy eficaz
para promover la expansión de las fuentes
renovables de electricidad en aquellos
casos en los que la tarifa o incentivo se
sitúe en un nivel suficientemente elevado
para asegurar rentabilidades atractivas.

El ejemplo más evidente de ello lo
constituye el dinámico desarrollo de la
potencia eólica instalada en Europa en
los últimos años y la observación de en
qué países se ha concentrado la misma.
Como refleja la Figura 4, el 82% de los
34.073 MW de potencia eólica en fun-
cionamiento en la UE15 a 31 de diciem-
bre de 2004 se concentraban en los tres
Estados miembros –Alemania, España y
Dinamarca – que primero y desde un
principio apostaron por sistemas adecua-
dos de tarifas o incentivos mínimos.

Y no se trata sólo de una constatación
histórica, sino todo lo contrario: si se anali-
zan las cifras de crecimiento eólico del año
2003 se verá cómo el 72% de la nueva
potencia se instaló en esos mismos tres
Estados. A la vista de este éxito, no es
extraño que otros países europeos como
Portugal, Grecia, Francia, Austria y Holanda
hayan decidido más recientemente apostar
por este sistema de apoyo.

Funcionamiento de los sistemas
REFIT (3)

3

(3) Huber C. et al (2001).“Action Plan for a Green
European Electricity Market”. Compiled within the
Project ElGreen. Energy Economics Group (EEG).
Vienna University of Technology,Austria.

€/kWh

kWh Ca Cb

Pb

Pa

Coste marginal
generación
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En todo caso, cuando las tarifas o
incentivos se sitúan en un nivel demasiado
bajo para garantizar una rentabilidad ade-
cuada, incluso el sistema REFIT será incapaz
de incentivar una expansión apreciable de
la tecnología renovable correspondiente,
tal como ejemplifica el caso de lo sucedido
hasta ahora en España con las tarifas y pri-
mas aplicadas a la biomasa.

También debe matizarse, para no caer
en conclusiones excesivamente simplistas,
que en la medida en que las barreras a las
que se enfrentan las energías renovables no
son sólo económicas, sino también políti-
cas, administrativas, sociales, tecnológicas y
ambientales, disponer de una tarifa favora-
ble en una conditio sine qua non pero en

ningún caso el único elemento necesario
para impulsar las energías limpias.

Algunos países con tarifas REFIT atracti-
vas como, por ejemplo, es el caso de Grecia
no han conseguido despegar en su desarro-
llo eólico debido a las graves barreras exis-
tentes a nivel administrativo y de conexión a
la red. Es este un buen ejemplo de que un
buen sistema de apoyo, entendido en sen-
tido amplio, requiere algo más que un régi-
men económico de tarifas o incentivos
atractivos. Identificar las razones clave por las
que una tecnología renovable se desarrolla
o no adecuadamente en un lugar determi-
nado es, por tanto, un análisis complejo pero
crucial para evaluar de forma global el éxito
o el fracaso de los sistemas de apoyo.
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Evolución de la potencia eólica (en MW) en los principales mercados de la U.E. (EWEA)4

Alemania España Dinamarca Italia Holanda G. Bretaña Austria Portugal

1999 4.442 1.812 1.738 277 433 362 220 158
2000 6.113 2.504 2.300 427 446 406 231 189
2001 8.754 3.337 2.417 697 493 474 290 272
2002 12.001 4.830 2.880 785 688 552 328 276
2003 14.609 6.202 3.115 891 912 704 399 398

Total acumulado 2004: 34.073 MW
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El sistema de cuota y certificados
verdes, con variantes, está en funciona-
miento desde hace varios años en cuatro
países de la UE15: Gran Bretaña, Italia,
Bélgica y Suecia.

Este sistema de apoyo a las ener-
gías renovables se caracteriza por la
imposición legal a los consumidores,
distribuidores o generadores de electri-
cidad, según los casos, de la obligación
de que un determinado porcentaje o
cuota, generalmente creciente en el
tiempo, de su suministro o producción
de electricidad provenga de fuentes de
energía renovables.

A la finalización de cada período
sucesivo considerado, generalmente un
año, los sujetos obligados por la cuota
deberán demostrar su cumplimiento
mediante la entrega vir tual a la corres-
pondiente Autoridad Regulatoria Nacio-
nal de una cantidad de certificados verdes
equivalentes a la cuota fijada. Un certifi-
cado verde equivale habitualmente a un
MWh renovable.

Los certificados son otorgados ini-
cialmente de forma gratuita por la Auto-
ridad Regulatoria Nacional a los genera-
dores de electricidad con fuentes
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renovables siguiendo generalmente la
proporción antes señalada: un certifi-
cado por cada MWh generado. Los
generadores disponen así de dos bienes
o commodities diferentes que venden en
el mercado: por un lado, la electricidad
física y, por otro lado, los certificados ver-
des como atributos de los beneficios
ambientales asociados a cada unidad de
electricidad física producida a partir de
fuentes renovables.

En el caso inglés, por ejemplo, los
sujetos obligados –los distribuidores de
electricidad– pueden conseguir certifica-
dos verdes comprándolos bien a los
generadores, ya sea separadamente o
empaquetados junto con la electricidad
renovable, bien en el mercado de certi-
ficados que se ha puesto paralelamente
en marcha.

Como ilustra simplificadamente el cua-
dro 5, el precio del certificado verde vendrá
determinado, en primer lugar, por el nivel
de la cuota que se fije legalmente ya que,
en principio cuanto más ambiciosa sea la
cuota, más demanda de certificados se
generará en el mercado y, por tanto, mayor
será el precio. Para una cuota dada, el pre-
cio del certificado verde vendrá dado por
la diferencia entre los costes marginales de

generación y el precio de venta de la elec-
tricidad convencional en el mercado.

Los sistemas de cuota y certificados ver-
des se encuentran actualmente, sin
embargo, en una fase inicial y experimental
de su implementación por lo que es dema-
siado pronto para extraer conclusiones
definitivas sobre su capacidad para atraer
inversiones y fomentar la instalación de
nueva potencia renovable con la misma efi-
cacia que los sistemas REFIT.

Funcionamiento del sistema 
de cuota y certificados verdes (4)

5

(4) Huber C. et al (2001).“Action Plan for a Green
European Electricity Market”. Compiled within the
Project ElGreen. Energy Economics Group (EEG).
Vienna University of Technology,Austria.
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A pesar de haber demostrado su
capacidad para incrementar de una
manera eficaz y sencilla la potencia insta-
lada en el sector renovable más dinámico
–el eólico–, o quizás precisamente por ello,
los sistemas de tarifa o prima (REFIT) vie-
nen siendo objeto desde hace varios años
de un ataque sistemático desde ciertos
sectores basado en su supuesta incompa-
tibilidad con el mercado y la competencia.

El debate y la valoración de los princi-
pales argumentos utilizados en estas críti-
cas sigue a continuación:

• Fijación de precios 
vs fijación de cantidades

Los sistemas de tarifa o prima mínima
se siguen mezclando peyorativamente
con los conceptos de subsidio y subven-
ción. Con esta combinación se pretende
insistir en la idea de que estos sistemas de
apoyo no son de mercado ya que fijan
precios, cosa que sí se predica, en cambio,
de los sistemas de cantidades reguladas y,
en particular, del sistema de cuota y certi-
ficados verdes.

Esta primera acusación carece, sin
embargo, de cualquier base por las siguien-
tes razones:
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• En primer lugar, y desde un punto de
vista de teoría económica, porque no
puede considerarse como más orientado
al mercado un sistema de apoyo que fija la
cantidad de electricidad de fuentes reno-
vables a producir –el sistema de cuota y
certificados verdes– que otro sistema de
apoyo que fija total o parcialmente el
precio a percibir por esa electricidad –el
sistema REFIT–.

Y es que cualitativamente no existe
diferencia en la intervención legal que se
realiza en el mercado en ambos casos. A
nadie se le ocurriría sostener, por ejemplo,
que la fijación de cuotas de producción de
petróleo por parte del cártel OPEP es un
mecanismo de mercado. Es más, incluso
dentro de las reglas de la Organización
Mundial del Comercio (OMC) se acepta
hasta cierto punto el establecimiento de
tarifas pero, en cambio, están prohibidas
generalmente las restricciones cuantitati-
vas al ser consideradas éstas como más
distorsionadoras del mercado que la fija-
ción de tarifas.

Es más, si se analiza en detalle el
funcionamiento de los sistemas de certi-
ficados verdes se llega a observar que
este sistema es incluso menos de mer-
cado que los sistemas REFIT ya que el

inter vencionismo del regulador es
mayor. Y es que a diferencia de lo que
difunde el mito, el precio de los cer tifi-
cados verdes en los países que lo han
adoptado no queda ni mucho menos
tan en manos del mercado como
podría parecer a primera vista:

– Para que el sistema funcione, esto
es, con objeto de incentivar el cumpli-
miento de la cuota, la legislación impone
a los sujetos obligados por la misma el
pago de una multa por cada certificado
verde que les falte para cumplir su cuota.
La cuantía de la multa marca así el pre-
cio teórico máximo de los certificados
verdes, con lo que el precio de los certi-
ficados ya recibe una primera interven-
ción político-legal.

– Este intervencionismo se agrava en
aquellos casos países, como por ejemplo,
Bélgica, en los que además la legislación
establece un precio mínimo para los certifi-
cados verdes.

– La intervención política en el precio
ha alcanzado su máxima expresión en Italia
dónde ha sido el propio gestor de la red
eléctrica (GTRN) el que ha llegado a fijar
directamente el precio de referencia de los
certificados verdes.



• En segundo lugar, y relacionado con
este debate sobre la compatibilidad con el
mercado de los diferentes sistemas de
apoyo, es preciso recordar que la Direc-
ción General de la Competencia de la
Comisión Europea decidió el 22 de mayo
de 2002(5) que el sistema REFIT de com-
pensaciones a las renovables en vigor en
Alemania no constituye Ayuda de Estado a
los efectos del artículo 87(1) del Tratado
de la Comunidad Europea en la medida
en que no implica transferencia alguna de
fondos estatales.

El Ejecutivo europeo siguió así la doc-
trina consagrada por el Tribunal Europeo de
Justicia en su Sentencia de 13 de marzo de
2001 dictada en el caso PreussenElektra AG
versus Schleswag. Pronunciamientos éstos
que se extienden por analogía al sistema

español de compensación a las renovables
y al REFIT en general.

• Competencia entre generadores 
y precios

Otro de los argumentos para sustentar
la supuesta mayor orientación al mercado del
sistema de cuota y certificados verdes
frente a los sistemas REFIT afirma que sólo
el primer sistema impulsa la competencia
entre los generadores y que, gracias a ello,
se reducen los costes del sistema de apoyo.
Sin embargo, una mirada a la realidad
demuestra que una cosa es la teoría y otra
la práctica. Como demuestran los cuadros 6,
7 y 8, los precios unitarios por MWh de ori-
gen renovable son paradójicamente supe-
riores en los países europeos que utilizan
sistemas de apoyo de cuota y certificados
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Retribución de la energía eólica en la U.E. 15 en 2003. (Elaboración propia)6
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CV/Prima 84 65 66 - - - - 29 - - 27 25 - - 7

Precio merc. 46 31 28 - - - - 35 - - 35 31 - - 35

Total 130 96 94 78 78 74 68 64 63 62 62 56 49 47 42

Precio medio: 71 €/MWh



verdes que en los países con sistemas REFIT.
Lo más llamativo es que aún pagando más
tienen menos éxito que los sistemas REFIT,
como quedó demostrado en un epígrafe
anterior para el caso de la energía eólica.

Visto que los precios de la electricidad
de origen renovable en los sistemas de cer-
tificados verdes no suelen ser más bajos que
en los sistemas REFIT, es importante abor-
dar la cuestión de fondo: la importancia de
la supuesta mayor competencia entre los
generadores renovables en los sistemas de
certificados verdes. Esta cuestión merece
dos reflexiones:

• En primer lugar, es importante tener
en cuenta que la estructura de costes de la
producción eólica y de otras fuentes reno-
vables –85%-90% de costes de inversión y
el resto costes de mantenimiento– supone
que una vez instalado un parque eólico sus
aerogeneradores no van a poder trabajar
más eficientemente por la competencia
con otros parques eólicos. Por lo tanto, el
factor crucial para reducir los costes de
generación, objetivo último de cualquier
sistema competitivo, no es la competencia
entre los generadores sino la competencia
entre los fabricantes de aerogeneradores.
Si algún sistema se ha caracterizado por
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generar competencia entre los fabricantes
ha sido el REFIT, gracias al cual, por ejem-
plo, los costes del kW eólico instalado han
descendido enormemente en los últimos
20 años.

• En segundo lugar, es importante subra-
yar que la propia naturaleza del modelo de
cuota y certificados verdes implica incerti-
dumbre sobre el precio futuro de los kWh
renovables.

Esta mayor incertidumbre no sale
gratis sino que se traduce en un
aumento de la prima de riesgo percibida

por los inversores y financiadores. Ello
conduce irremisiblemente a que los
pequeños y medianos promotores inde-
pendientes encuentren mayores dificul-
tades para obtener financiación ade-
cuada para sus proyectos.

De esta manera, el sistema de cuota y
certificados acaba reduciendo la competen-
cia al dejar el mercado sólo al alcance de
las grandes empresas y corporaciones.
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Retribución de la bioelectricidad en la U.E. 15 en 2003. (Elaboración propia)8

(5) Nota de prensa de la Comisión Europea IP/02/729.
Bruselas, 22 de mayo de 2002.
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• Complejidad y monocultivo
tecnológico

En contra del mito, los sistemas de
cuota y certificados no sólo han demos-
trado hasta ahora ser menos eficaces y efi-
cientes que los sistemas REFIT en la pro-
moción de la electricidad de fuentes
renovables sino que además presentan
dos inconvenientes adicionales:

• Son mucho más complejos que los sis-
temas de feed-in, lo que hace que tengan
que afinarse más parámetros –cuota, fuen-
tes elegibles y penalización, entre otros–.
Ello introduce mayores riesgos regulatorios
de inicio. Son más complejos también en
cuanto a su funcionamiento y control ya
que la creación de certificados genera más
burocracia y mayores costes de transacción.

• A diferencia de lo que sucede en el
sistema de feed-in en el que los precios
varían en función de las tecnologías con el
fin de tener teóricamente en cuenta sus
diferentes costes marginales, el modelo de
cuota y certificados verdes no distingue
entre tecnologías, de forma y manera que
aquellas menos maduras quedan automáti-
camente fuera de juego ya que la cuota se
tiende obviamente a cumplir mediante las
tecnologías de menor coste marginal.
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De lo visto hasta ahora en los capí-
tulos anteriores de este informe se derivan
una serie de conclusiones que APPA consi-
dera que deberían tenerse en cuenta a la
hora de evaluar los sistemas de apoyo exis-
tentes en la Unión Europea:

• Un buen sistema de apoyo requiere
más que simplemente unos precios o tari-
fas económicamente atractivos. Identificar
el conjunto de las razones fundamentales
por las que una tecnología renovable se ha
desarrollado exitosamente o no en un
lugar determinado es un análisis complejo
pero crucial para una correcta evaluación
de los sistemas de apoyo.

• Los sistemas de apoyo basados en tari-
fas o precios regulados adecuadamente
diseñados han demostrado ser capaces de
impulsar el desarrollo de las energías reno-
vables de manera simple, eficaz en cuanto a
objetivos, eficiente en cuanto a costes y
competitiva en relación al mercado.

Sin embargo, ello no significa que sis-
temas alternativos más complejos que se
encuentran en una fase inicial y experi-
mental de su implementación, como el de
cuota y certificados verdes, deban descar-
tarse definitivamente, ya que necesitan
más tiempo y experiencia para demostrar

si, adecuadamente diseñados, son capaces
de atraer inversiones y fomentar la instala-
ción de nueva potencia renovable con el
mismo grado de éxito que han demos-
trado los sistemas REFIT.

Hechas estas consideraciones sobre
la evaluación de los sistemas de apoyo,
APPA considera que no es necesario ni
conveniente en estos momentos la
aprobación de ningún tipo de marco
comunitario para los sistemas de apoyo
a la electricidad generada a partir de
fuentes de energía renovables. Debe
pues mantenerse el respeto a las decisio-
nes soberanas de cada Estado miembro
para impulsar el desarrollo de las energías
renovables mediante el sistema de apoyo
que estime más oportuno. Las principales
razones que justifican esta postura son
esquemáticamente las siguientes:

• Cualquier propuesta de marco comu-
nitario para los sistemas de apoyo tendría
en estos momentos efectos disruptivos en
todos los mercados nacionales, poniendo
en peligro:

• La confianza de los inversores tanto
en los Estados miembros que siguen siste-
mas REFIT como en aquellos otros con sis-
temas alternativos de cuota y certificados
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verdes. No deben perturbarse los sistemas
nacionales de apoyo que están funcio-
nando bien ni se deben interrumpir aque-
llos todavía en fase experimental antes de
que puedan demostrar o no su capacidad.

• Los esfuerzos de los Estados miem-
bros para alcanzar los objetivos estableci-
dos en la Directiva 2001/77/CE para el
año 2010, sobre todo, cuando la mayoría
de los Estados se esfuerzan por situarse
en la senda adecuada para la consecución
de tales objetivos.

• El liderazgo europeo en tecnologías
renovables en el mundo.

• No tiene sentido establecer un marco
comunitario para las energías renovable
mientras el mercado interno de la electrici-
dad no funcione de manera competitiva y
eficaz, un objetivo todavía incumplido como
reconoce la propia Comisión Europea.

• Existen todavía demasiados problemas
no resueltos en el comercio transfronterizo
de electricidad renovable –falta de adicio-
nalidad, doble contabilidad, confusión sobre
la atribución de los beneficios ambientales
derivados del ahorro de emisiones de
CO2.– como para el establecimiento de un
marco comunitario.

APPA en ningún caso rechaza que en
un futuro, cuando se den las condiciones
adecuadas, pueda ser conveniente el esta-
blecimiento de un marco comunitario que
establezca un mercado interno de la elec-
tricidad renovable. Hacerlo ahora sería pre-
maturo y totalmente contraproducente.

Realmente urgente y necesario sí
sería, en cambio, que la Comisión actuase
para acabar con los "complejos y largos
procedimientos de autorización, la insufi-
ciente coordinación entre las Administra-
ciones, la escasa integración de las reno-
vables en la planificación regional y local, y
los procedimientos opacos de conexión y
acceso a la red basados en criterios poco
objetivos, escasamente transparentes y
discriminatorios", según el diagnóstico
que la propia Comisión Europea ha reali-
zado acer tadamente en su reciente
Comunicación sobre Energías Renovables
(mayo 2004).
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