Incluye

[+ [
Papel Digital

La direccion estratégica
de politicas publicas

JOSE IGNACIO CASES COMYN
DIRECTOR

N_1

riovadays IARANZADI



© José Ignacio Cases Comyn (Dir.) y autores, 2025
© ARANZADI LA LEY, S.A.U.

ARANZADI LA LEY, S.A.U.
C/ Collado Mediano, 9
28231 Las Rozas (Madrid)
www.aranzadilaley.es

Atencién al cliente: https:/ /areacliente.aranzadilaley.es / publicaciones
Primera edicién: Octubre 2025

Deposito Legal: M-20860-2025
ISBN versién impresa con complemento electronico: 978-84-1163-312-3
ISBN version electrénica: 978-84-1163-311-6

Disefio, Preimpresion e Impresiéon: ARANZADI LA LEY, S.A.U.
Printed in Spain

© ARANZADI LA LEY, S.A.U. Todos los derechos reservados. A los efectos del art. 32 del Real Decreto
Legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el que se aprueba la Ley de Propiedad Intelectual, ARANZADI
LA LEY, S.A.U., se opone expresamente a cualquier utilizacion del contenido de esta publicacién sin su
expresa autorizacion, lo cual incluye especialmente cualquier reproduccién, modificacién, registro, copia,
explotacion, distribucién, comunicacion, transmisién, envio, reutilizacion, publicacién, tratamiento o
cualquier otra utilizacién total o parcial en cualquier modo, medio o formato de esta publicacién.
Cualquier forma de reproduccién, distribucién, comunicaciéon ptblica o transformacién de esta obra
solo puede ser realizada con la autorizacién de sus titulares, salvo excepcién prevista por la Ley.
Dirfjase a Cedro (Centro Esparfiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o
escanear algtn fragmento de esta obra.

El editor y los autores no asumirdn ningtin tipo de responsabilidad que pueda derivarse frente a
terceros como consecuencia de la utilizacién total o parcial de cualquier modo y en cualquier medio
o formato de esta publicacion (reproduccion, modificacién, registro, copia, explotacién, distribucién,
comunicacién publica, transformacién, publicacion, reutilizacién, etc.) que no haya sido expresa y
previamente autorizada.

El editor y los autores no aceptardn responsabilidades por las posibles consecuencias ocasionadas a
las personas naturales o juridicas que acttien o dejen de actuar como resultado de alguna informacién
contenida en esta publicacion.

ARANZADI LA LEY no sera responsable de las opiniones vertidas por los autores de los contenidos,
asi como en foros, chats, u cualesquiera otras herramientas de participacion. Igualmente, ARANZADI
LA LEY se exime de las posibles vulneraciones de derechos de propiedad intelectual y que sean
imputables a dichos autores.

ARANZADI LA LEY queda eximida de cualquier responsabilidad por los dafios y perjuicios de toda
naturaleza que puedan deberse a la falta de veracidad, exactitud, exhaustividad y/o actualidad de
los contenidos transmitidos, difundidos, almacenados, puestos a disposiciéon o recibidos, obtenidos o
a los que se haya accedido a través de sus PRODUCTOS. Ni tampoco por los Contenidos prestados u
ofertados por terceras personas o entidades.

ARANZADI LA LEY se reserva el derecho de eliminacion de aquellos contenidos que resulten
inveraces, inexactos y contrarios a la ley, la moral, el orden publico y las buenas costumbres.

Nota de la Editorial: El texto de las resoluciones judiciales contenido en las publicaciones y productos
de ARANZADI LA LEY, S.A.U., es suministrado por el Centro de Documentacién Judicial del Consejo
General del Poder Judicial (Cendoj), excepto aquellas que puntualmente nos han sido proporcionadas
por parte de los gabinetes de comunicacién de los érganos judiciales colegiados. El Cendoj es el tinico
organismo legalmente facultado para la recopilacién de dichas resoluciones. El tratamiento de los datos
de caracter personal contenidos en dichas resoluciones es realizado directamente por el citado organismo,
desde julio de 2003, con sus propios criterios en cumplimiento de la normativa vigente sobre el particular,
siendo por tanto de su exclusiva responsabilidad cualquier error o incidencia en esta materia.



Indice General

I
Prélogo
D. PABLO ONATE RUBALCABA ..ottt eseeeees

II

Presentacion de la coleccién Novadays-Aranzadi de politicas
publicas y gestion publica.............coccoiiiniiiiiiie,

I

INtroduccion @ 1a ODTa c....eeeeeeeeieeeeeeeeeee e

v

Los antecedentes de la direccion estratégica de politicas
PUDBLICAS ...

1. Ladirecciéon y gestion de organizaciones: la direccién estra-

EEZICA....coiiii
El analisis y gestion de politicas puablicas .............cccccceeeenn.
Escuelas de gestion puiblica.............ccccooviiiiiniiiiiiiiis
\%
La direccién estratégica de politicas ptblicas ............ccccceeivnnnne.

1. El problema publico como origen de las politicas publicas..

2.  Proceso y contenido de la direccion estratégica de politicas
PUDBLICAS....c.oviiiiiiiiiicccc s

Pidgina

25

29

31

35

35
43
57

65
66

67



LA DIRECCION ESTRATEGICA DE POLITICAS PUBLICAS

VI

El proceso de direccién estratégica de politicas publicas................
1. Etapa 1: Existencia y constancia de un problema publico .....
Etapa 2: La inclusién en la agenda.............ccoooiiiin,
Etapa 3: Analisis de actores, contextos y recursos ...................

Etapa 4: Formulacion estratégica de las politicas publicas....

a kR »® N

Etapa 5: Planificacién y programacion de las intervenciones
PUDBLICAS....c..oiiiiiiiii e

6. Etapa 6: Ejecucion e implementacién de las intervenciones
PUDBLICAS ...

Etapa 7: Evaluacion de las politicas publicas..........................

Etapa 8: Exclusién de la agenda, modificacién de la agenda o
nueva formulacién estratégica ............c.coccceoiiiviiiiiiiiiininnn,

VII

El contenido de la direccién estratégica de politicas publicas.......
1.  El problema pablico.........cccoiiiiiiiiiiiie
2.  Las alternativas estratégicas de cada politica ptblica ............
3.  El contexto en la direccién estratégica de politicas publicas.
4. Los actores en la direccién estratégica de politicas publicas.
5. Los recursos de la direccion estratégica de politicas publicas.
6. Los instrumentos o policy tools de cada politica ptublica......
VIIL

La pirdimide Novadays de las politicas publicas..............ccccccceenneee.

IX

El caso de la accion exterior y las politicas de diplomacia
ECOMOIMICA ... s

1. Resumen del CaS0.......ouiiiiiiooiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeee et

2. El problema ptublico en el caso de la politica exterior............

10

Pigina

71
76
79
80
81

83

85
87

87

89
92
95
97
101
105
107

111

113
113
114



INDICE GENERAL

Las alternativas estratégicas de la diplomacia econémica.....

Recursos e instrumentos o policy tools de la diplomacia eco-
NOINICA . .vvieiiietctce et

4.1.  Instrumentos de informacion o de conocimiento.....................
4.2, Instrumentos de recursos RUMANOS.............ccccccvuvuvueiiiiinenenne,
4.3.  Instrumentos de infraestriCtUras. ..........cccevvvvivviuiecciinuencnnae
4.4.  Instrumentos de fiNANCIACION .........c.cvevveveereeeeinneecenireeenenne
4.5.  Instrumentos de fuerza y derecho..............cccccovueueinvvuncncnnne.

B CONCIUSIONES. ... ee et e e e e eee e e eeeseeeenane

X

El caso de las politicas de transporte: el modelo concesional
como instrumento de las politicas de transporte publico...............

1. Resumen del caso........ccccoviviriiniiiniiiinieinccececceeeeaes
2. El marco de las politicas de transporte ptublico en Espana....

3.  Un marco para el analisis de las politicas de transporte pu-
DLICO ..o

3.1.  Direccion estratégica de las politicas publicas ........................

3.2.  El problema puiblico al que responden las politicas de trans-
POFEE PUDLICO ...

3.3.  Las alternativas estratégicas: las decisiones clave del sector
PUDBLICO e

4.  Alternativas estratégicas y decisiones clave de las politicas
de transporte pUDbLiCO .........ccoceoivieiniiiiiiiiiccccce

4.1.  ;Debe el sector publico garantizar el acceso a sistemas de
transporte puiblico al conjunto de la poblacién? Libre mercado
Vs Mercado 1eQulado.............cccoeueueivinncucoininiiciiceecne,

4.2, ;Debe el sector piiblico prestar directamente el servicio de
transporte puiblico? Mercado sin competencia Vs Mercado
COM COMMPELEHICIL......eiiiiiceicetc e

4.3.  ;Como debe regular el sector piiblico la participacion del sec-
tor privado en la prestacion de los servicios? ........................

Pigina
126

140
149
157
161
162
167
171

173
173
175

177
177

178

179

180

180

182

183

11



LA DIRECCION ESTRATEGICA DE POLITICAS PUBLICAS

5. Estudio comparado en tres paises europeos................cccc........

5.1.  Efectos de la desrequlacion sobre la capilaridad. ......................

5.2.  Efectos de la desrequlacion sobre la disponibilidad ....................

5.3.  Efectos de la desregulacion sobre la sostenibilidad econdémica

Y AMDIENEAL ...

5.4.  Efectos de la desregulacion sobre la asequibilidad....................

5.5.  Efectos de la desregulacion sobre otros atributos ....................

6.  ConcluSIioNes..........ccoooeuiiiiiiiiiiiciccc s
XI

El caso de las politicas de innovacién: las iniciativas estratégicas

como instrumento de las politicas de innovacion ..............c..c........

1. Resumen del caso.......ccccocoiiiiiiiiiiiiiiiiiciiniee

2.  Razones de la politica de innovacion ...........c.ccccceeevvcvncunnnee.

2.1.  El déficit de innovacion como problema piiblico......................

12

2.2.  El Estado emprendedor: impulsando la colaboracion publi-
COPITUVAA ..o

La Politica de Innovacion desde el enfoque de 1a Nueva Po-
litica Industrial (NPI).........ccccoiiiiiiiiiiiiccce,

3.1.  Nuevas formas de promover 1a inNOVACION ...........cceeueuvvnnnses

3.2.  ¢Cuidles son los fundamentos tedricos de la Politica de Inno-

vacion en la Nueva Politica Industrial?...............ccccoeveennn.
Las Iniciativas Estratégicas como forma de organizaciéon en
la Nueva Politica industrial: el caso del sector aeroespacial
en Galicia.......ccooiiiiiiiiii
4.1, CONEXLO et

4.2, La Civil UAVs Initiative: la primera Iniciativa Estratégica de
la Xunta de GAlICIA...........c.ccevveveueeioieinccieecceeee e

4.3.  Resultados, efectos e impactos del primer periodo de la Inicia-
tiva Estratégica (2015-2020).......coweuremrurueeieieeieieicicieieiennns

A) Estructura de la evaluacion de la Civil UAVs Ini-
BTV ettt

Pigina
186
187
188

189
192
194
195

199
199
200
200

202

203
203

204

206

206

208

211

211



XII

B)

INDICE GENERAL

Hallazgos de la evaluacion del primer periodo de
inversion de la Civil UAVs Initiative.........cccccoeueee.

El caso de las politicas de energia: analisis institucional del
sector del gas mediante el modelo de direccion estratégica de
politicas pUbIicas ...

1.
2.
3.

ReSumMen del CaASO0.......uuvviiiieeiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e e

Metodologia: politica del gas y alternativas estratégicas.......

Fases de la evolucion del sector del gas en Espafia.......................

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

Fase I: Proyecto piloto de penetracion del gas (1965-1972) .............

A)
B)
O)

ContexXtO....oovviiiii
Alternativas estratégicas en el periodo....................

Leccion 1: La expropiacion de los activos estraté-
gicos del GNL y la creaciéon de la Empresa Nacio-
nal del Gas (ENAGAS) .....ccceeriveneirieenereeeeee

Fase II: Creacion de mercados (1972-1987)....cccoveeveveeevevnnnann.

A)
B)
O

ContexXto. ..o
Alternativas estratégicas en el periodo....................

Leccién 2: El Protocolo del Gas y la Ley del Gas
de 1987 ..o

Fase I1I: Desarrollo del mercado (1987-1998) ......coeeeeuuueeenn....

A)
B)
@)

ConteXtO. .o
Alternativas estratégicas en el periodo....................

Leccién 3: Privatizacion de ENAGAS y creaciéon
de un monopolio de facto ..........ccceveiiiiiiiiiiiin.

Fase IV: Mercado liberalizado (1998-2005) ........oeeveeeeeeeennnn..

A)
B)
C)

Contexto. ..o
Alternativas estratégicas en el periodo....................

Leccién 4: La liberalizaciéon del sector en 1998........

Fase V: Reformas del mercado (2005-2015) ..........ccoovvurnnne.

217
217
218
221
222
222
225

226
229
229
233

235
237
237
242

244
246
246
251
253
258

13



LA DIRECCION ESTRATEGICA DE POLITICAS PUBLICAS

Pigina
A)  CONEEXEO.c.eieireiriiieieireeeeee e 258
B) Alternativas estratégicas en el periodo.................... 263
C) Leccion 5: El desarrollo y la inactividad de las
CCGT . 267
4. Conclusiones.............ccocciiiiiiiiiiiiiiiiiiic 269
XIII
El caso de las politicas de empleo...........ccoeciiiiniiiniiiiiee, 275
1. Resumen del caso........ccccocoiiiiiiiiiiiiiiiiiiciiicces 275
2.  El problema ptublico del desempleo ..., 275
3. Lapoliticade empleodela UE................ccccocooiiiinniiinn, 278
4.  Actores, contexto e instituciones en las politicas de empleo
en Espana........ccocoiiiiii 284
5. Las alternativas estratégicas sobre politicas de empleo......... 286
5.1.  Estrategias de impulso del empleo en jévenes ........................ 287
5.2.  Estrategias de empleo para los parados de larga duracion ...... 289
5.3.  Estrategias de intermediacion laboral ...............ccccccvuvununne. 290
6. Instrumentos o policy tools de las politicas de empleo ......... 293
6.1.  Financiacion de las politicas de empleo ................ccceucueuennns 293
6.2. Digitalizacion del servicio puiblico de empleo.......................... 294
6.3.  Colaboracion publico-privada................ccoveeeveieueueiererecennes 296
XIV
El caso de las politicas de economia circular.................cccccceeininn. 297
1. Resumen del caso.........cccooiiiiiiiiiiiniiiiiiiii, 297
2. El problema pulblico........c.ccccoeiiiininiiiiiiiiiiniiiicicee 297
3. Planificacién e iniciativas estratégicas a nivel europeo y na-
cional ... 299
3.1 UNiON EUTOPEA ........ovveiiiiiiiiiiiiiiciiicc s 299
3.20 ESPATIA ..t 305

14



INDICE GENERAL

Pégina
A) Planificacion estratégica a nivel estatal.................... 306
B) Planificacion estratégica a nivel autonémico.......... 309
4. Instrumentos 0 policy tools ............cccocovviiiiiiiiii, 313
4.1.  Financiacion de las politicas de economia circular.................. 314
4.2, Contratacion publica ................cccccvvvvniviinieinniicin 317
4.3.  Colaboracion publico-privada...............ccceevcvvicvninnncncnne. 322

XV
Bibliografia...........cccccooooiiiiiiie 325

15






Indice de cuadros

Pidgina
Cuadro 1: Proceso y contenido en la Direccion Estratégica de Politi-
€aS PUDLICAS .....cooviiiiiiiii s 42
Cuadro 2: Las realidades esenciales de la gestién publica................. 44
Cuadro 3: El problema ptblico como origen de la politica publica . 53
Cuadro 4: La importancia de actores, recursos e instituciones en las
Politicas PUDLICAS.........ceviiiiiiiiiiicic e 56
Cuadro 5: La gestion de lo publico es sustancialmente distinta a la
gestion de 1o privado ... 63
Cuadro 6: Elementos y conceptos esenciales de la Direccién Estra-
tégica de Politicas PUDLICAS .........cccovueuiiiiiiiiiiiiiiiiicccccce, 68
Cuadro 7: Elementos esenciales que estan presentes en toda decision . 72
Cuadro 8: Las etapas del proceso de direccion estratégicas de poli-
ticas PUDLICAS.......c.ceveieiiicicic 75
Cuadro 9: El contenido en la Direccién Estratégica de Politicas Pa-
DLICAS. ..o 91
Cuadro 10: Cinco preguntas clave para decidir entre las alternati-
Vas eStraté@iCas ... 97
Cuadro 11: El Acuerdo o pacto institucional entre los actores de la
politica PUbBLICa .......coveveiii 102
Cuadro 12: Tipologia de actores en una politica publica ................... 103
Cuadro 13: Recursos e instrumentos de las politicas publicas.......... 109






Indice de tablas

Tabla 1: El proceso de Direccion Estratégica de Politicas Publicas...

Tabla 2: Recursos-Activo de las politicas publicas y algunos ejem-
plos de Recursos-Medios creados con su combinacion......................

Tabla 3: El Problema Publico al que responde la Diplomacia Econdmica

Tabla 4: Recursos de las politicas publicas e instrumentos de la di-
plomacia eCONOMICA .......c.evviriiiiiiiiiiieiiiieeee e

Tabla 5. Alternativas estratégicas de la politica de gas y su contenido..
Tabla 6: Activos estratégicos del mercado del gas.........ccccccceveueuiunnn,
Tabla 7. Actores publicos y privados de la industria del gas (1965-1972)

Tabla 8: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégicas
en la primera fase (1965-1972) .........ccccocovvvviniiiinninnccc

Tabla 9: Actores publicos y privados de la industria del gas (1972-1987)

Tabla 10: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégi-
cas en la segunda fase (1972-1987).......cccccevvvvririiniiinnicnininicce,

Tabla 11: Actores publicos y privados de la industria del gas (1987-1998)

Tabla 12: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégi-
cas en la tercera fase (1987-1998).......ccceoverererneninenicinieenceeeenans

Tabla 13: Actores ptublicos y privados de la industria del gas (1998-2005)

Tabla 14: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégi-
cas en la cuarta fase (1998-2005).......cceerererieriereneeeee e

Tabla 15: Actores publicos y privados de la industria del gas (2005-2015)

Tabla 16: Evolucion de las decisiones sobre Alternativas Estratégi-
cas en la quinta fase (2005-2015) .......ccccoeiiiiiniiiiiiiccce

Tabla 17: Estrategias y leyes regionales de economia circular...........

Pidgina
73

106
124

145
219
221
224

225
232

233
240

242
250

251
262

263
310

19






Indice de diagramas

Pdgina

Diagrama 1: La Pirdmide Novadays de las Politicas Publicas.......... 112
Diagrama 2: Marco l6gico de evaluacion ..o 211
Diagrama 3: Fases de la evolucion del mercado del gas en Espaha. 222
Diagrama 4: Industria espafiola del gas en 1969 ...........cccceeeinne, 224
Diagrama 5: Industria espafiola del gas en 1984 .............cccoeeiinne, 231
Diagrama 6: Industria espafola del gas en 1997 ............cccccevvvevnnnnn. 240
Diagrama 7: Industria espafiola del gas en 2002 ............ccccoevvvevennnnne 249
Diagrama 8: Desagregacion de la propiedad en las actividades de la

cadena de valor del gas (1998-2001) ........cccccvururiiiinniiiininiiciiens 254
Diagrama 9: Evolucion legislativa del gas desde la liberacion (1998)

hasta 2015 ..o 260
Diagrama 10: Industria espafiola del gas en 2015 ............cccoveveinnnene 261
Diagrama 11: Estructura territorial de las normas y Servicios Publi-

cos en materia de empleo.........ccoovoveirviiiiiiiiiiciii 286
Diagrama 12: Modelo de conexién indirecta entre ofertantes y de-

mandantes de empleo..........ccccoiiiiiiiiiiiii 291
Diagrama 13: Modelo con plataforma de intermediacion ................. 292
Diagrama 14: Modelo de conexion directa...........cccocoeveveveveieinieiennnnne 292

21






Indice de grificos

Pigina
Gréfico 1: Tasa de desempleo (como % de la poblacién activa) de la
media de la UE y algunos paises relevantes ...............ccccccccvvvveiinnnn. 282
Gréfico 2: Tasa de desempleo de larga duracion (como % de la po-
blacién activa) de la media de la UE y algunos paises relevantes.... 283
Grafico 3: Tasa de desempleo juvenil (como % de la poblacion ac-
tiva de entre 15 y 29 afios) de la media de la UE y algunos paises
TElEVANTES. ... 283

23






X1

El caso de las politicas de energia:
andlisis institucional del sector del gas

mediante el modelo de direccion estratégica

de politicas publicas’

SUMARIO: 1. RESUMEN DEL CASO. 2. METODOLOGIA: POLITICA DEL

1.

GAS Y ALTERNATIVAS ESTRATEGICAS. 3. FASES DE LA EVO-
LUCION DEL SECTOR DEL GAS EN ESPANA. 3.1. Fase I: Proyecto
piloto de penetracion del gas (1965-1972). A) Contexto. B) Alternativas
estratégicas en el periodo. C) Leccién 1: La expropiacion de los
activos estratégicos del GNL y la creaciéon de la Empresa Nacional
del Gas (ENAGAS). 3.2. Fase I1: Creacion de mercados (1972-1987). A)
Contexto. B) Alternativas estratégicas en el periodo. C) Leccién 2:
El Protocolo del Gas y la Ley del Gas de 1987. 3.3. Fase II1: Desarrollo
del mercado (1987-1998). A) Contexto. B) Alternativas estratégicas
en el periodo. C) Leccién 3: Privatizacion de ENAGAS y creacién
de un monopolio de facto. 3.4. Fase IV: Mercado liberalizado (1998-
2005). A) Contexto. B) Alternativas estratégicas en el periodo. C)
Leccion 4: La liberalizacién del sector en 1998. 3.5. Fase V: Reformas
del mercado (2005-2015). A) Contexto. B) Alternativas estratégicas en
el periodo. C) Leccion 5: El desarrollo y la inactividad de las CCGT.
4. CONCLUSIONES.

RESUMEN DEL CASO

Este capitulo presenta un estudio de caso sobre el desarrollo del mercado del

gas en Espana, elaborado a peticion de la IPP Office del Gobierno de Sudafrica

1.

BEATRIZ VINIEGRA BROZ. Licenciada en Administracion y Direccién de Empresas.
Directora de Desarrollo de Negocio de Novadays, S.L. Este caso se basa en la colabo-
raciéon de Novadays con el Gobierno de Sudafrica a lo largo de mas de una década
para el desarrollo del sector energético en Sudafrica.
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como parte del disefio estratégico de tres grandes proyectos Gas-to-Power con
una capacidad total de 3.126 MW. El objetivo del encargo fue analizar las deci-
siones estratégicas adoptadas por el Gobierno espafiol en las distintas etapas
de evolucion del mercado gasista, con el fin de extraer lecciones ttiles para el
desarrollo de un mercado de gas competitivo y sostenible en Sudéfrica.

A través del Modelo de Direccién Estratégica de Politicas Publicas de
Novadays, el capitulo identifica y examina las decisiones clave que configu-
raron el sistema gasista espafiol a lo largo de cinco décadas, desde los pri-
meros proyectos privados de GNL en los afios sesenta hasta la liberalizacién
completa del mercado en 2015. El enfoque permite aislar las Alternativas
Estratégicas que todo gestor publico debe considerar al construir un nue-
vo mercado: disefio institucional, propiedad y gestion de activos, acceso a
infraestructuras, politicas de precios y garantia de suministro, entre otras.

El capitulo contribuye asi a la reflexién sobre la direccién estratégica de
politicas publicas en el &mbito energético, ofreciendo a responsables politicos
y técnicos una herramienta practica para la toma de decisiones en contextos
de transformacién estructural, como el que enfrentaba Sudafrica.

2. METODOLOGIA: POLITICA DEL GAS Y ALTERNATIVAS
ESTRATEGICAS

Este estudio de caso expone los resultados de una revision sistemati-
ca de la literatura sobre politicas, planes, programas y proyectos gasistas
promovidos y ejecutados por el Gobierno de Espafa y la experiencia de
Novadays en relacién con la creaciéon y adaptacion de mercados desde los
anos sesenta hasta la actualidad.

El estudio utiliza un enfoque descriptivo de la evolucién del mercado
del gas en Espana y también introduce un enfoque analitico para identifi-
car las cuestiones clave que probablemente deban abordarse en el caso del
desarrollo del mercado del gas sudafricano, junto con las lecciones apren-
didas de la experiencia espafiola y considerando cada cuestiéon en distintos
momentos de la evoluciéon del mercado del gas.

La metodologia utilizada en esta investigacion ha sido el Modelo de
Direccion Estratégica de Politicas Piiblicas de Novadays, un modelo que nos
permite entender cémo, cuando y por qué los gestores ptiblicos toman deci-
siones sobre politicas, planes, programas y proyectos, y también nos permite
identificar claramente las principales decisiones y las principales alternati-
vas a considerar por el responsable politico: las Alternativas Estratégicas
especificas para cada politica.
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Una Alternativa Estratégica es una decisién o conjunto de decisiones
relacionadas que determinan o influyen fuertemente en la configuracién
presente o futura de una politica piblica o de un mercado. En este sen-
tido, la mayoria de las decisiones no son estratégicas, pero las que lo son
tienen una importancia determinante para la gestion gubernamental de cada
politica. Cada politica tiene sus propias Alternativas Estratégicas, por lo que
una cuestién importante para académicos y profesionales es identificar cla-
ramente cudles son en cada caso.

En este sentido, hemos identificado seis Alternativas Estratégicas para la
politica del gas, basadas en la experiencia espafiola:

* Mercado o mercados de gas por desarrollar.

*  Organizacién y funciones de los agentes ptblicos.

* Propiedad y gestién de las actividades de la cadena de valor.

®  Acceso a activos estratégicos.

e Estrategias de precios para cada actividad de la cadena de valor.

*  Seguridad energética.

Cada alternativa estratégica tiene su propio contenido. Los contenidos de
una alternativa estratégica son las opciones alternativas que el gestor ptiblico
debe evaluar para elegir una y no las otras. Hemos construido los contenidos
basicos de cada alternativa estratégica, basindonos en lo aprendido de la
experiencia del desarrollo del mercado del gas en Espafia desde los afios
sesenta hasta 2017. Las lecciones finales de este estudio de caso se centran
en esos contenidos.

Tabla 5. Alternativas estratégicas de la politica de gas y su contenido.

ALTERNATIVAS PRINCIPALES CONTENIDOS DE CADA

ESTRATEGICAS ALTERNATIVA ESTRATEGICA
Mercado del gas por *  Mercados por desarrollar: industrial, residencial,
desarrollar conversion de gas en electricidad.

* Estrategias para desarrollar cada mercado: planes
de gasificacion, planes sectoriales, grandes clientes,
acuerdos ptblicos de compra de electricidad...

* Distribucion regional de los mercados del gas.

* Estimacién y previsiones de la demanda del mercado.
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funciones de los agentes
publicos

ALTERNATIVAS PRINCIPALES CONTENIDOS DE CADA
ESTRATEGICAS ALTERNATIVA ESTRATEGICA
Organizacion y * Agentes publicos nacionales, regionales y locales

con competencias en cuestiones relacionadas con el
mercado del gas.

Funciones del sector ptiblico en el mercado del gas.
Reparto de funciones y competencias entre los agentes
publicos.

Consenso y participacion de las partes interesadas en la
planificacién de la politica del gas.

Propiedad y gestion de
las actividades de la
cadena de valor (pro-
duccién o suministro de
gas, almacenamiento,
regasificacion, transpor-
te, distribucion y comer-
cializacién)

Actividades reservadas al sector ptblico.
Actividades reservadas al sector privado.

Modelos ptiblico-privados de propiedad o gestion de
cualquier actividad.

Limites a la propiedad privada sobre algunas
actividades o un conjunto de ellas.

Acceso a activos estra- * Identificacién de activos estratégicos.
tégicos e No —Acceso de Terceros a la Red (ATR).
e ATRregulado.
* ATR negociado.
Estrategias de precios *  Precios libres o regulados.
para cada actividad de * Indexacién de precios.
la cadena de valor ¢ Transparencia de precios.
e Componentes del precio (energia, acceso, peajes y tasas).
*  Precios subvencionados.
Seguridad energética * Reservas.
(]

Gestion del riesgo de suministro: restriccion de los
contratos de suministro.

La identificacion clara de las actividades que integran la cadena de valor
del gas y los activos estratégicos de la industria se ha considerado esencial
para garantizar la coherencia a la hora de definir y formular alternativas
estratégicas como principal criterio de andlisis.

Las actividades de la cadena de valor son:

*  Suministro de gas (importacién y yaci- ®

mientos nacionales).
* Regasificacion.
e Almacenamiento.

Distribucién: Baja presion (< 16 bar)
e Camiones de GNL.

o Comercializacion: Industrial, residen-

cial, energfa, etc.

o Transporte (internacional, nacional y re-
gional): Tuberias Alta presion (> 16 bar).
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Los activos estratégicos de la industria en cada una de las actividades
se incluyen en la siguiente tabla.

Tabla 6: Activos estratégicos del mercado del gas.

ACTIVIDADES ACTIVOS ESI;I“(I:{{H\I"{"ES&(Z]:C))S DE CADA
Yacimientos * Yacimientos de gas.
nacionales de gas * Pozos de gas operativos.
Suministro ¢ Contratos de suministro con terceros.
internacional
¢ DPlantas de regasificacion en tierra.
Reeasificacion e Plantas de regasificacién en alta mar.
& Unidades flotantes de almacenamiento y regasifi-
cacion (FSRU).
e Tanques de almacenamiento de GNL.
Almacenamiento ¢ Unidades flotantes de almacenamiento (FSU).
* Almacenamientos subterraneos de gas natural.
¢ Antiguos yacimientos de gas.
* Gasoductos internacionales.
Transporte * Alta presion (> 16 bar).
* Estaciones de compresion de gas.
e, e Tuberias de baja presion (< 16 bar).
Distribucion e Camiones de C]lNl:Ti
Comercializacién ® Grandes contratos con clientes publicos y priva-
dos (por ejemplo, PPA).

3. FASES DE LA EVOLUCION DEL SECTOR DEL GAS EN
ESPANA

Una vez identificadas las Alternativas Estratégicas y disponiendo de
un listado de las principales decisiones del sector ptblico que caracterizan
el desarrollo del mercado del gas, se analiz6 la evolucién del mercado en
Espafa de acuerdo con cinco etapas en su desarrollo.

221



LA DIRECCION ESTRATEGICA DE POLITICAS PUBLICAS

Diagrama 3: Fases de la evolucién del mercado del gas en Espana.

1969 1972 1987 1998 2005 Hoy

T S .. . e —

12 Fase 2° Fase 3% Fase 4° Fase 5° Fase
Proyecto Piloto de Creacion del Desarrollo del Mercado Reformas de
Penetracion del Gas Mercado Mercado : Liberalizado Mercado
Monopolios integrados | Separacién de actividades
verticalmente : Regulacioén para la
: competencia

Fuente elaboracion propia.

El andlisis de cada fase sigue la misma estructura. Primero describimos
el contexto politico, econémico y social de ese momento en Espana, después
describimos los avances en el sector gasista que caracterizan esa fase y presen-
tamos a los principales actores ptiblicos y privados del sector en ese momento.
Por tltimo, describimos la evolucién de cada Alternativa Estratégica en cada
una de las fases y las lecciones a extraer de las politicas publicas.

Las decisiones sobre alternativas estratégicas se basan en los riesgos y
rendimientos esperados. Por ello, identificamos las ensefianzas que pueden
extraerse de la experiencia espafola evaluando cinco hitos importantes en
el desarrollo del sector gasista espaiol.

3.1. FASEIL PROYECTO PILOTO DE PENETRACION DEL GAS (1965-1972)

A) Contexto

La agitacion politica de la Guerra Civil espafola (1936-1939) y el aisla-
miento de posguerra provocaron un estancamiento econémico. La politica
econdmica se centrd en regenerar la economia, pero estableci6 objetivos de
autosuficiencia (autarquia) que frustraron el crecimiento. No fue hasta la déca-
da de 1960 cuando Espafia empez6 a crecer con la apertura de su economia.

Una situacién econémica critica a mediados de 1959 y, en particular, la
escasez de reservas de divisas, condujeron a drésticas reformas econémicas.
Las autoridades presentaron este conjunto de reformas como un paquete: el
Plan de Estabilizacion y Liberalizacién (en adelante PEL). Al mismo tiempo,
Espafia ingreso en las principales organizaciones internacionales y el gobierno
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se comprometi6 cada vez mds con la disciplina de libre mercado®. En conse-
cuencia, la inflacién disminuyd, la economia sumergida empez6 a desaparecer,
la inversion extranjera aumento y el comercio internacional florecié.

El sector industrial espafiol se caracteriz6 por el control gubernamental de
las principales industrias y empresas. Sin embargo, el mayor componente del
sector publico, con diferencia, correspondia al Instituto Nacional de Industria
(INI), que a partir de 1968 dependia del Ministerio de Industria y Energia.

Ademas, la incorporacion de la moneda nacional —la peseta— al sistema
de Bretton Woods (1959) condujo a su convertibilidad a un tipo de cambio
mas realista. Esto fue acompafado de una liberalizacién financiera mode-
rada de las entradas de capital a largo plazo, mientras que se restringian
las salidas a corto plazo. En 1973, el comercio liberalizado representaba el
80% del total, mientras que las cuotas y el comercio especial® casi habian
desaparecido. Los grandes desequilibrios comerciales se financiaban con la
inversion extranjera, el turismo y las remesas de los emigrantes.

El auge econdémico de los afios sesenta y principios de los setenta tuvo
repercusiones sociales que transformaron Espafia en una sola generacion. En
primer lugar, se produjo un gran movimiento de poblacién del campo a las
zonas urbanas que ofrecian empleo, principalmente Madrid, Barcelona y Pais
Vasco. La rapida mecanizacién de la agricultura dejé sin empleo a muchos
trabajadores agricolas. La necesidad de trabajo y el deseo de un mejor nivel
de vida ofrecido en los centros urbanos impulsaron a unos cinco millones de
espafioles a abandonar el campo durante los afios sesenta y principios de los
setenta. Mas de un millon se trasladaron a otros paises de Europa Occidental.

El gas de carbén habia sido una fuente de energia en Espafia desde prin-
cipios del siglo XIX, cuando se crearon algunas empresas privadas locales
como concesiones para gestionar el alumbrado publico en varias ciudades
y pueblos de Espana. Posteriormente, esas empresas también suministraban
gas manufacturado para la cocina y la calefaccién domésticas en sus respec-
tivos pueblos. Sin embargo, la mayor parte del gas para uso doméstico era
suministrado por una empresa publica creada bajo el monopolio nacional

2. La apuesta de Espafa por la apertura le llevé a incorporarse a algunas instituciones
internacionales como el Fondo Monetario Internacional y el Banco Mundial en 1959,
y a la Organizacién para la Cooperaciéon Econémica Europea (OECE posteriormente
OCDE) en 1961. En 1970 se firmé un acuerdo preferencial con la Comunidad Econémica
Europea, que supuso una disminucién de los aranceles y un aumento de las cuotas
comerciales con los paises miembros. La ayuda internacional fue una fuente importante
para el desarrollo econémico en aquellos dias en Espafia.

3. El comercio especial se refiere a actividades comerciales con regulaciones o caracte-
risticas tinicas, como las zonas econémicas especiales (ZEE).
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del petréleo, BUTANO S.A, que distribuia GLP en botella a través de una
enorme red nacional de camiones y puntos de distribucion.

Enlos afios 60, habia en Espafia méas de 20 empresas locales que prestaban
servicios de gas. Una de ellas era Catalana de Gas y Electricidad S.A, conce-
sionaria del gas en Barcelona, la segunda ciudad mas grande de Espana.

En este contexto, el primer proyecto de gas natural en Espafa fue promo-
vido por el sector privado. En 1965, Catalana de Gas y Electricidad, S.A. y Exxon
—empresa americana con el contrato de exploracién de gas en Libia—, junto
con tres bancos espafoles constituyeron una nueva sociedad Gas Natural, S.A.
con el fin de importar, procesar y distribuir gas natural procedente de Libia al
Puerto de Barcelona. En 1966, el Ministerio de Industria otorgé a Gas Natural S.A.
la primera concesion para construir y explotar una planta de regasificacion que
almacenaba y distribuia gas natural a consumidores industriales y residenciales.

Diagrama 4: Industria espafiola del gas en 1969.
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Fuente: elaboracién propia.

Tabla 7. Actores publicos y privados de la industria del gas (1965-1972).

AGENTES PUBLICOS DESCRIPCION Y FUNCIONES

L .| EI MIE era el tinico responsable de otorgar las concesiones y
Ministerio de Industria o I s
p autorizaciones para la produccién de gas, la regasificacion y la
y Energia (MIE) y . .
construccion de instalaciones de gas.

El Ministerio era un actor publico importante en la industria del
Ministerio de Hacienda | petrdleo y el gas, ya que los ingresos por derechos de petréleo
del monopolio eran estratégicos para las finanzas publicas.
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Empresas publicas

AGENTES PUBLICOS DESCRIPCION Y FUNCIONES
ElINI era el principal actor del desarrollo industrial de Espania.
Instituto Nacional de La mayorfa de las empresas de red (telecomunicaciones,
Industria electricidad, ferrocarriles, etc.) estaban bajo el control del INL
Posefa importantes participaciones en el sector petrolero.
Petréleo y GNL-Botella CAMPSA —la empresa nacional del petréleo— y su filial de

gas licuado de petréleo BUTANO S.A. eran los monopolios
ptiblicos de sus sectores.

Diputaciones de
Barcelona y otras
ciudades

Las diputaciones provinciales tenian competencias para fijar las
tarifas del gas para los consumidores de su region. Las tarifas de
Catalana de Gas y Electricidad las fijaba la Diputacién de Barcelona.

AGENTES PRIVADOS

DESCRIPCION Y FUNCIONES

Entidades a nivel local

Mas de 20 empresas producian y distribuian gas de carbén
en distintas ciudades de Espafia en virtud de acuerdos de
concesion. Las dos mayores empresas eran Catalana de Gas y
Electricidad S.A, en Barcelona, y Gas Madrid S.A, en Madrid.

Gas Natural SA

Gas Natural fue la empresa creada por Catalana de Gas y Exxon
para el primer proyecto de importacién de gas natural a Espafa
en el Puerto de Barcelona. Su tnico cliente era Catalana de Gas,
que distribuia el gas a consumidores industriales y residenciales
del 4rea de Barcelona.

Banco Urquijo y otros
dos bancos industriales
mas pequenos

El Banco Urquijo fue el principal banco industrial privado de
Espaa hasta los afios ochenta. Financi6 la construccion de la
planta regasificadora de Barcelona.

B)  Alternativas estratégicas en el periodo

Tabla 8: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégicas

en la primera fase (1965-1972).

ALTERNATIVAS 4
ESTRATEGICAS EVOLUCION 1965-1972
*  No hay interés ptiblico en el desarrollo del mercado del gas.
* Lainiciativa privada identificé un mercado local (no re-
gional) en el drea de Barcelona y lo desarroll6 sin inter-
vencién gubernamental.
Mercado del gas por e Losintereses extranjeros relacionados con la explotacion de
desarrollar un yacimiento de gas libio por una empresa estadouniden-

se influyeron en el desarrollo de la iniciativa de Barcelona.

* No existian estrategias para desarrollar otros mercados
regionales o sectoriales y, por consiguiente, tampoco es-
tudios de mercado, previsiones, etc.
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ALTERNATIVAS
ESTRATEGICAS

EVOLUCION 1965-1972

Organizacion y
funciones de los
agentes ptiblicos

No hubo organizacién ni funciones para el sector ptblico
en el lanzamiento del sector del gas en Espafa.

Varios agentes publicos tenian participaciones en los
mercados de la gasolina y el GLP en Espana, afectados
por la entrada del gas natural en el pafs.

Los monopolios del petréleo y de las botellas de GLP
consideraron la iniciativa de Barcelona una amenaza.
Las competencias del antiguo sector gasista —gas car-
boénico— y la obsoleta legislacion facilitaron la iniciativa
privada sin intervencién publica (s6lo una concesion y
una autorizacién segtn el antiguo negocio del gas).
Surgié un conflicto entre los monopolios (y Hacienda) y
el Ministerio de Industria termind con la decisién politi-
ca de expropiar Gas Natural S.A en 1969.

Propiedad y gestion
de las actividades
de la cadena de
valor (produccién o
suministro de gas,
almacenamiento,
regasificacion,
transporte,
distribucién y
comercializacion)

El suministro y la regasificacion fueron integrados por el
tnico operador del sector: Gas Natural S.A.

La distribucién y comercializacién fueron gestionadas
por Catalana de Gas S.A, principal accionista de Gas Na-
tural S.A.

Hasta 1969 no hubo intervencién del sector ptblico en
ninguna de las actividades (aparte de la concesion y la
autorizacion).

Acceso a activos
estratégicos

No habia acceso a activos estratégicos.

La empresa privada firmé el primer contrato de suminis-
tro con Libia. Posteriormente se firmé un segundo con-
trato con Sonatrach (Argelia).

Estrategias de precios
para cada actividad de
la cadena de valor

Los precios finales al consumidor eran fijados por un or-
ganismo publico: la Diputacién de Barcelona.

Seguridad energética

En esta fase no se tuvo en cuenta la seguridad energética.

C)  Leccién 1: La expropiacién de los activos estratégicos del GNL y la
creaciéon de la Empresa Nacional del Gas (ENAGAS)

De conformidad con la Ley de Contratos del Sector Publico (1965), un
acuerdo concesional estdndar, como el emitido a favor de Gas Natural S.A.
para el proyecto de Barcelona, constituia una asociacién publico-privada
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para emprender proyectos de infraestructuras a gran escala en los que la
empresa financia, construye y explota los activos. La propiedad del servicio
o de los terrenos objeto de la concesiéon permanecia en el sector ptuiblico, pero
no los activos necesarios para prestar esos servicios, que eran propiedad del
concesionario.

Todos los bienes y derechos de la concesion —la planta regasificadora,
el muelle del puerto de Barcelona y el contrato de suministro a Gas Natural
S.A— fueron expropiados por el Gobierno en 1969, sélo tres afios después
de la concesién para construir y explotar la primera planta regasificadora
de gas natural.

Esta decisiéon desencadeno un conflicto entre la Compaiia y el Ministerio
de Industria que se prolongé hasta 1975, cuando se lleg6 a un acuerdo defi-
nitivo entre ambas partes. El precio pagado por el Gobierno fue considerado
adecuado por la concesionaria.

El Gobierno basé su intervencién en la ausencia de recursos energéticos
en el territorio espafol y en el especial interés por poseer y gestionar energias
alternativas al petrdleo y al GLP, que suponian el 70% de la energia primaria
total en aquel momento. La decisién fue impulsada por los actores ptiblicos
afectados por el nuevo negocio, principalmente el monopolio petrolero, la
compania de botellas-LPG y el Ministerio de Hacienda, que veia en el gas
natural una amenaza para los importantes ingresos publicos procedentes
del sector petrolero.

Esta decision sustent6 las normas del sector durante los 10 afios siguien-
tes, y sus consecuencias fueron:

¢ Laexpulsion del sector privado —a pesar de que el negocio de Gas
Natural S.A mostraba un retorno de la inversién y existian otras
zonas industriales en Espafa de posible interés para iniciativas
similares, principalmente Bilbao en el Pais Vasco y Valencia—y la
paralizacion de las inversiones en la red u otras plantas durante la
década siguiente.

* Lamayoria de las pequefias empresas locales concesionarias de la
produccién y distribucién de gas carbénico se declararon en quiebra
por las dificultades de invertir en el cambio de tecnologias.

* La nueva empresa publica creada en 1972, ENAGAS, también
habia firmado un contrato de suministro con Sonatrach y, cuando
la empresa adquiri6 los dos contratos de suministro de Gas Natural
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en 1975, asumi6 las condiciones de take or pay de esos contratos. Ello
provocé el incumplimiento de los contratos y un importante conten-
cioso econémico y diplomatico con Argelia (descrito mds adelante)
que se prolong6 hasta 1984.

Hay varias lecciones interesantes que aprender aqui para el desarrollo
del mercado del gas en otros paises, a saber:

El andlisis y la definiciéon del mercado deben hacerse a largo plazo
y a escala nacional, no regional ni local, y teniendo en cuenta sobre
todo la demanda industrial y no sélo el suministro de gas a la elec-
tricidad. La identificacion de los principales consumidores podria
ser una baza para el rdpido desarrollo de los mercados del gas y
habria que evitar los monopolios regionales.

La entrada del gas natural puede sustituir a otros productos o
tecnologias, principalmente al mercado del GLP, afectando a los
negocios de refino y comercializacién de GLP. La transformacién
de esta industria debe tenerse en cuenta y puede servir para
configurar los mercados del GNL. Los principales actores de la
industria del GLP podrian ser poderosos interesados en el mer-
cado del GNL tanto para apoyar como para resistirse al cambio
de tecnologia.

La falta de definicion de los agentes publicos y sus funciones en el
nuevo mercado podria provocar conflictos y el estancamiento de
las inversiones y el desarrollo del mercado.

Las normas indefinidas o cambiantes para el sector privado siempre
han provocado el estancamiento de la inversién y la expulsion de
la iniciativa privada.

La existencia de empresas locales en el mercado tradicional del gas
(carbén o GLP) es una baza para configurar la nueva estructura del
mercado, principalmente en las actividades de comercializacién o
distribucion.

Los contratos de suministro son un riesgo para la seguridad ener-
gética del pais, por lo que deben ser considerados por el Sector
Publico.



XII. EL CASO DE LAS POLITICAS DE ENERGIA: ANALISIS INSTITUCIONAL DEL SECTOR...

* El sector publico debe transmitir confianza a los mercados con
sefales inequivocas de su compromiso con el desarrollo del nuevo
mercado.

3.2.  FASE II: CREACION DE MERCADOS (1972-1987)

A) Contexto

La muerte de Franco en 1975 y la consiguiente transicién a un régimen
democratico desviaron la atencién de los espafioles de su economia. El retor-
no a la democracia coincidi6 con una crisis internacional del petréleo, que
afecté gravemente a la economia, ya que Espafia importaba el 70% de su
energia, principalmente de paises de Oriente Medio.

En 1978 se aprobd la nueva Constitucion, se restauré la monarquia y
se logro la transicion politica y social. La transicién pacifica de un régimen
altamente centralizado y dictatorial a una democracia pluralista y liberal
demostré una notable sofisticacién politica y la determinaciéon de no dejar
que las cicatrices de la Guerra Civil impidieran avanzar hacia las reformas
democraticas y la transformacién del pais.

La excesiva dependencia del petréleo extranjero, las insuficientes inver-
siones a largo plazo, los defectos estructurales y la espiral de los costes
salariales hicieron a Espafia excepcionalmente susceptible a los efectos de
la recesiéon econémica mundial de finales de los setenta y principios de los
ochenta. La economia espafola languideci6 hasta la segunda mitad de la
década de 1980 y durante ese tiempo el pais se vio afectado por una tasa de
desempleo que a menudo superaba el 20%, superior a la de cualquier otro
gran pais de Europa Occidental.

Elrecién formado gobierno, del Partido Socialista Obrero Espaiiol (PSOE),
adopt6 medidas econdmicas liberales que los débiles gobiernos anteriores no
habian podido considerar. El gobierno socialista opt6 por politicas moneta-
rias y fiscales ortodoxas, por la austeridad salarial y por la reduccién de las
empresas estatales derrochadoras. Las politicas del gobierno empezaron a
dar sus frutos en la segunda mitad de la década, cuando la economia vol-
vi6 a registrar las tasas de crecimiento més rdpidas de Europa Occidental.
Grandes empresas manufactureras e instituciones financieras registraron
beneficios récord y la inflacién se mantuvo bajo control.

En 1984 y 1985 se puso en marcha un programa de reestructuracion e
inversion para reducir las enormes pérdidas del INI y reorientar la inversiéon
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y la expansién industrial. La revisién se debi6 en parte a la necesidad de
poner fin a la dependencia del INI de los pagos del gobierno central, que ya
no se permitirian cuando Espafia completara su adhesion a la CE en 1985.

Por lo tanto, el interés del gobierno en reformar la economia era la adhe-
sion de Espafa a la Comunidad Europea (CE) en 1986. Si el pais queria
beneficiarse de la pertenencia a la CE, tendria que ser capaz de hacer frente
a una competencia exterior sin restricciones. La adhesién de Espafia a lo que
hoy es la Unién Europea era asimismo una oportunidad para superar largas
décadas de aislamiento e impotencia en la escena internacional.

Los esfuerzos por modernizar y expandir la economia, junto con una serie
de factores, fomentaron un fuerte crecimiento econémico en la década de 1980.
Dichos factores fueron la continua caida de los precios del petrdleo, el aumento
del turismo y un incremento masivo de la entrada de inversiones extranjeras.
Asipues, a pesar de que la economia estaba expuesta a la competencia extran-
jera de acuerdo con los requisitos de la CE, la economia espafiola experimentd
una rapida expansion sin sufrir restricciones en la balanza de pagos.

Esta segunda etapa en el desarrollo del mercado del gas en Espafia
comenzd en 1972 con la creacién de la Empresa Nacional de Gas (ENAGAS)
para ser la propietaria de los activos presentes y futuros del Gobierno. Entre
1972 y 1994, ENAGAS fue el principal actor publico en la industria del gas
y se encargo de todas las actividades excepto la distribucién minorista (y la
distribucién industrial en Catalufia y el Pais Vasco).

El Plan Energético Nacional (1975, revisado en 1978) establecié el gas
como segunda fuente después de la energia nuclear, dando a ENAGAS el
mandato de desarrollar la red de gasoductos para conectar las principales
zonas industriales de Espafa, empezando por la conexién de Barcelona con
Bilbao —los dos principales centros industriales— y también con Valencia.
Sin embargo, ENAGAS no pudo financiar la construccion de esta red hasta el
final de ese periodo de 10 afios. En 1983, un nuevo Plan Energético Nacional
contempl6 la expansion de los mercados y las infraestructuras gasistas.

El desarrollo del mercado fue muy lento durante esta fase. La crisis del
petrdleo hizo que los precios del gas natural fueran cinco veces superiores a
los de dos afios antes, mientras que el GLP —botella que vendia la empresa
publica de GLP— estaba subvencionado por el Gobierno. El conflicto entre
los actores ptblicos de la industria del petréleo y el gas continué hasta
1984, cuando el gobierno socialista decidié impulsar la industria del gas
natural y el claro liderazgo del Viceprimer Ministro y del Ministerio de
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Economia hizo que todos los actores publicos se alinearan con la politica
del gas natural®.

Entre 1984 y 1987 el Gobierno tom¢ importantes decisiones que trans-
formarian la industria del gas en Espafia. En 1984 se regularon las tarifas
del gas natural para la industria y se les dio prioridad sobre otras fuentes
de energia, garantizando asi mejores tarifas de gas natural para todos los
sectores, con precios diferentes segtin el combustible que el gas iba a sustituir.
En 1985, el Gobierno firmé un Protocolo o Memorando de Entendimiento
con el sector privado, estableciendo claramente los roles de cada uno en el
mercado y garantizando una fuerte rentabilidad a los inversores del sector
privado en el desarrollo del mercado del gas a través de un mecanismo
creativo que premiaba a las empresas orientadas al desarrollo del mercado.
Esta etapa concluy6 con la aprobacién en 1987 de una nueva Ley del Gas
que reconocia la participacion del sector privado y daba rango legal a los
compromisos del gobierno.

Diagrama 5: Industria espafiola del gas en 1984.
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4. La decision estuvo realmente influida por el conflicto internacional con Argelia pro-
vocado por el incumplimiento de los contratos de ENAGAS (uno de ellos heredado
de Gas Natural S.A). El Gobierno decidi6 primero (en 1981) provocar la quiebra de
ENAGAS pero finalmente asumi6 el pago a Sonatrach y el compromiso futuro de
cumplir el contrato. Este compromiso centra al Gobierno en la necesidad de desarrollar
el mercado del gas y las infraestructuras. Las negociaciones entre el Gobierno espanol
y Sonatrach fueron gestionadas directamente por el Viceprimer Ministro del Gobierno
mostrando la importancia de este asunto para la fragil Espafia de los primeros 80.
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Tabla 9: Actores publicos y privados de la industria del gas

(1972-1987).

AGENTES
PUBLICOS

DESCRIPCION Y FUNCIONES

Ministerio de In-
dustria y Energia
(MIE)

El MIE era el tinico responsable de otorgar las concesiones y au-
torizaciones para la produccion de gas, la regasificacion y la cons-
truccion de instalaciones de gas.

Instituto Nacional
de Industria (INI)

El INTI era el principal actor del desarrollo industrial de Espafia.
La mayoria de las empresas de red (telecomunicaciones, electrici-
dad, ferrocarriles, etc.) estaban bajo el control del INL

Instituto Nacional
de Hidrocarburos
(INH), posterior-
mente REPSOL S.A.

El INH era una empresa ptblica creada en 1981 que integraba
todas las actividades del INI relacionadas con el petrdleo y el gas,
incluida la participacion del Estado en el monopolio petrolero,
CAMPSA, en BUTANO S.A 'y en ENAGAS. Posteriormente des-
apareceria en 1995, al final de un proceso de privatizacién de seis
afos que dio lugar a una nueva empresa, REPSOL S.A.

Petréleo y GNL-Bo-
tella Empresas pu-
blicas.

CAMPSA —compafiia nacional de petréleos— y su filial de GLP
envasado BUTANO S.A fueron los monopolios ptiblicos en sus
sectores hasta 1987, afio en que finaliz6 el monopolio como con-
secuencia de la entrada de Espafa en la UE.

Diputaciones Pro-
vinciales de Barcelo-
nay otras ciudades
(mas tarde Gobier-
nos Regionales)

Las diputaciones provinciales tenfan competencias para fijar las
tarifas del gas para los consumidores de su regién. Las tarifas de
Catalana de Gas y Electricidad las fijaba la Diputacion de Barcelona.

ENAGAS

Compania Nacional
de Gas

Enagas fue creada por el Decreto Ministerial 623/1972 para en-
cargarse de la ejecucion del plan nacional de gas; la construccién
y explotacién de la infraestructura de gas natural licuado y gas
natural, y la red de distribucién secundaria; la distribucién y el
mercado minorista industrial en caso de que el sector privado no
estuviera presente.

AGENTES
PRIVADOS

DESCRIPCION Y FUNCIONES

Concesionarias de
distribucién de gas:
Catalana de Gas,

Gas Madrid y otras
empresas mas pe-
quenas.

Catalana de Gas, Gas Madrid y algunas empresas mds pequefas
sobrevivieron a la crisis de 1972-1985 y transformaron sus tecno-
logias al gas natural.
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B)  Alternativas estratégicas en el periodo

Tabla 10: Evolucién de las decisiones sobre Alternativas Estratégicas
en la segunda fase (1972-1987).

ALTERNATIVAS

ESTRATEGICAS EVOLUCION 1972-1987

Mercado del gas por | ® El Plan Energético Nacional de 1975 (revisado en
desarrollar 1978) sefialaba el desarrollo del mercado del gas
como una prioridad (después del nuclear) para el
Gobierno, identificando las zonas industriales del
pais como los principales mercados para el gas.

¢ La construccion del primer gasoducto (iniciado en
1976y finalizado en 1984) extendi6 el mercado a otras
regiones, conectando tres grandes zonas industriales
del pais (Barcelona, Pais Vasco y Valencia).

* Elmercado industrial, y no el residencial, fue iden-
tificado en el Plan Gas de 1984 como el mercado
clave para desarrollar el gas natural. Se daré prio-
ridad al GN en este mercado y al GLP-Botella en el
residencial.

Organizaciéon y fun- | ¢ No fue hasta 1981 cuando el sector ptblico organizé
ciones de los agen- sus participaciones en petrdleo y gas bajo un tinico
tes publicos actor: El Instituto Nacional de Hidrocarburos.

¢ Elliderazgo politico de 1981 a 1984 fue fundamental
para alinear los intereses de los agentes del sector
publico y definir un Plan de desarrollo de los merca-
dos de gas en Espafia apoyado por todos ellos.

* La normativa comunitaria que afecta a los mono-
polios y a los mercados energéticos de los Estados
miembros condicion6 que el Gobierno espafol
adaptara su sector publico a las reglas competencia-
les establecidas en el club europeo.

e El Plan de 1984, el Protocolo de 1985 y la Ley del
Gas de 1987 establecieron un claro compromiso del
sector publico con el mercado del gas.

e El Ministerio de Industria planificé las infraestruc-
turas de energia y gas, con la asistencia técnica de
ENAGAS en el caso de las infraestructuras de gas.

* Los Gobiernos Regionales también participaron en
el desarrollo del Mercado del Gas a través de Planes
Regionales de Gasificacion ejecutados por ENAGAS
y por el sector privado.
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de las actividades
de la cadena de va-
lor (produccién o
suministro de gas,
almacenamiento,
regasificacion, trans-
porte, distribucion y
comercializacién).

ALTERNATIVAS 4
ESTRATEGICAS EVOLUCION 1972-1987
Propiedad y gestion El Decreto del Gas de 1973 proporcioné las defi-

niciones de los aspectos clave del gas y su trata-
miento, que son el suministro, la transmisién y la
distribucién.

El Estado se reserva el derecho sobre el suministro
de gas y la red a través de una empresa publica tan-
to en el Decreto de 1973 como en la Ley de 1987.

La participacion del sector privado se limitaba a la
distribucién, pero no existia seguridad juridica tras
la expropiacién de Gas Natural S.A en 1975.

La inversién privada se redujo en esos afios a un mi-
nimo técnico hasta que las empresas vieron un hori-
zonte creible tras el Plan Gas de 1984 y el Protocolo
de 1985.

En el protocolo de 1985, el Gobierno garantizaba una
fuerte rentabilidad al sector privado, condicionada a
nuevas inversiones en el mercado y al desarrollo de
la red de distribucién.

Segtn la Ley del Gas de 1987, la separacién de las
actividades de las companhias de gas integradas no
era necesaria ni desde el punto de vista juridico ni
desde el de la gestion.

Acceso a activos

En esta fase no se contemplaba el acceso de terceros,

cios para cada acti-
vidad de la cadena
de valor

estratégicos ya que la empresa estatal ENAGAS era responsable
de la gestion de todos los activos estratégicos.
Estrategias de pre- Las estrategias de precios fueron una cuestion clave

en el Protocolo del Gas de 1985.

El Gobierno prioriz6 los precios del gas sobre los
de otras fuentes de energia, garantizando que cual-
quier industria tuviera precios mas baratos del gas
natural en funcién del combustible que fuera a sus-
tituir.

Los precios para los distribuidores estaban regu-
lados y fijados en todo el pais con una garantia de
rentabilidad en funcién de las inversiones de las em-
presas distribuidoras.

También se reguld el precio residencial, aunque la

botella de GLP sigue estando subvencionada por el
Gobierno.
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ALTERNATIVAS 4

ESTRATEGICAS EVOLUCION 1972-1987
Seguridad energé- e El incumplimiento de los contratos de suministro
tica de gas cre6 una crisis internacional para el Gobierno

espanol a principios de los aflos ochenta.

¢ Laseguridad energética fue una preocupacién para
el gobierno a partir de 1970 y se centraron en recur-
sos energéticos alternativos al fuel-oil, que represen-
taba el 70% del total de la energia primaria.

* En esta fase se introdujo el concepto de almacena-
mientos estratégicos de gas.

C)  Leccion 2: El Protocolo del Gas y la Ley del Gas de 1987

Diez afos después del acuerdo entre ENAGAS y GAS NATURAL S.A
que paraliz0 las inversiones para desarrollar el mercado del gas en Espafia,
el Gobierno formaliz6 la participacion de la iniciativa privada con la firma de
un protocolo con las principales distribuidoras. El protocolo les garantizaba
una fuerte rentabilidad (garantia de mdrgenes) condicionada a las inversiones
en redes de distribucién y desarrollo del mercado. Al mismo tiempo, el
protocolo establecia que cualquier industria tendria precios mas bajos por
el gas que por la fuente de energia que utilizaba antes de pasarse al gas.

En 1987, el Parlamento aprobé la primera Ley del Gas (Ley 10/1987,
de 15 de junio, de disposiciones bésicas para un desarrollo coordinado de
actuaciones en materia de combustibles gaseosos) para garantizar un desa-
rrollo coordinado del sector del gas. La Ley del Gas proporcioné un marco
juridico actualizado que permiti6 la aplicaciéon de las disposiciones estable-
cidas en el Plan Energético Nacional de 1984 y las medidas adoptadas en
el Protocolo del Gas de 1985 con el fin de formular respuestas adecuadas a
las necesidades emergentes de la prevision de la demanda, especialmente
en lo relativo a las conexiones internacionales, fomentando la investigacion
tecnolégica y el aumento de la eficiencia.

Las modificaciones de esta Ley buscaban actualizar el marco legal para
responder a la nueva realidad existente: la consolidacion del gas natural
como fuente de energia. La legislacion declar¢ la utilidad ptblica del gas
como servicio publico y, por tanto, competencia del Estado. La Ley preveia
la participaciéon de entidades privadas bajo un contrato tipo de concesiéon y
permiso de autorizacidn a proyectos de construccién en el marco del plan
nacional del gas. Al Ministerio de Industria y Energia se le encomendo el
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desarrollo de un Plan Nacional del Gas que incluia una Red Nacional de
Gasoductos, conexiones internacionales, almacenamiento estratégico, esta-
blecimiento de zonas prioritarias de gasificacion y exploracion de fuentes
nacionales de GN; mientras que al sector privado le correspondio el desa-
rrollo de la red de distribucién y de los mercados, con la garantia de renta-
bilidad introducida por el Protocolo en 1985.

5.
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Como ocurri6 10 afos antes, las decisiones de 1984-1987 sustentaron
las normas del sector durante los 10 afios siguientes, y las consecuencias
fueron las siguientes:

El desarrollo de la red, principalmente a partir de 1988, impulsado
por el Protocolo de 1985 y la llegada de los Fondos de Cohesién y
Desarrollo Regional de la Unién Europea para financiar el desarro-
llo de infraestructuras. Durante este periodo se construy6 la Red
Nacional de Gasoductos (establecida en el Plan Gas de 1988) que
conecta Cataluna, Valencia, Aragén, Pais Vasco, Burgos, Madrid,
Valladolid, Huelva, Sevilla, Santander, Asturias, etc., asi como dos
nuevas plantas de almacenamiento y regasificacion en los Puertos
de Huelva y Cartagena. La longitud total del gasoducto construido
tras el protocolo se habia més que duplicado de 1987 a 1998.

La evolucion del mercado en las principales zonas industriales de
Espana. La participacion del gas natural como fuente de energia
primaria en Espafia paso6 del 2,8% en 1982, al 5,7% en 1990, 8,3% en
1996 y 10,2% en 1998°.

La introduccion del Gas to Power en los Planes de Electricidad a
finales de los anos 80.

La conexién internacional de la Red de Gas con el norte de Africa
y con Francia, para importar el gas de Argelia y de Noruega.

Hay varias lecciones interesantes que aprender aqui para el desarrollo
del mercado del gas en otros paises, a saber:

El liderazgo politico a alto nivel es estratégico para la introduccién
del gas natural en un pais, sobre todo si existe un posible conflicto
entre los agentes del sector ptiblico, como el monopolio del petréleo,
los propietarios de las refinerias o las empresas de GLP.

Alcanzé un maximo del 24,6% en 2008.
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