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INTRODUCCION

Al estudiar un tema de tanta relevancia y actualidad como es la
transformacion de la organizacién administrativa del Sector Eléctrico
espafiol, debemos ubicarnos no solo en los fendémenos internos sino
externos que han venido a determinar la toma de una serie de decisiones
que justifican la apertura del libre mercado, la transparencia y la
objetividad del sector. Todas estas reformas son positivas, pues llevan
como fin brindar un servicio eficaz y seguro al ciudadano y se
constituyen ademais en una aparente huida sistemitica hacia el Derecho
privado. Pero es incuestionable la influencia de la Unién Europea en esta
serie de cambios.

Los procesos de liberalizacion del Sector Eléctrico, en los distintos
paises europeos, en especial en Espafia trae consigo necesariamente una
reforma importante en la organizaciéon administrativa, situacién que
estudiaremos y desarrollaremos en el presente estudio.

Es importante eso si, mencionar algunos aspectos esenciales que
son necesarios para el tratamiento del tema, ellos son: el paso de un
Estado social a un Estado liberal; transformacién de las instituciones
publicas; procesos de descentralizacién; modificacién y reestructuracion
de los Estados; el surgimiento de una comunidad universal; la
incorporacion y vigencia de las empresas piblicas; constante revisiéon de
las estructuras, fines y funcionamiento de los Estados; mayor
participacion de las entes privados en la realizacién de obras ptblicas; la
eliminacién de burocracia; la reforma del Estado; el Estado de Derecho;
entre otros temas, son de necesaria consideracion y reflexién al abordar
el estudio de la organizacién administrativa del Sector Eléctrico espafiol.

Es importante indicar que la experiencia de la Administracién
Pablica espafiola, ha establecido entre las principales razones para entrar
en procesos de privatizacion los siguientes:

- Mejorar los resultados econémicos financieros de las sociedades.

- Reducir el déficit piblico o las tensiones financieras del
presupuesto publico.

- Estimular la competencia y en el caso del mercado eléctrico,
estimularlo y fomentarlo.

- Reforzar la actividad de los mercados de valores.
- Promover una participacién accionaria mas amplia.

- Reducir la burocracia y la corrupcion estatal.
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- La mejora de la calidad de los productos, entendiendo por calidad,
el adecuado grado de satisfaccion de los usuarios.

- El incremento del nivel de vida de los trabajadores y de la
sociedad, entre otros.

Es indudable que la tendencia liberalizadora del mercado espafiol
de la electricidad se ha visto influenciado por las distintas politicas y
directivas de la Unién Europea, aspecto que no puede pasar desaper-
cibido, pues esto ha ido estimulando en forma importante la transfor-
macion del Sector. Al respecto se afirmaba: “La Directiva 96/92/CE sobre
normas comunes para el mercado interior de la electricidad, asi como el
Protocolo suscrito entre el Ministerio de Industria y Energia y las
empresas eléctricas el 11 de diciembre de 1996, han constituido dos
elementos claves de referencia para la reforma normativa que hemos
realizado. La idea central se articula en torno a la introduccién de
competencia en el sector, ya que tenemos el firme convencimiento de
que ésta es la linea correcta para llegar al objetivo estratégico de obtener
una energia eléctrica mas barata, y, de esta forma, impregnar el tejido
industrial espafiol de mas competitividad y, asimismo, hacer posibles a
las economias domésticas unos menores pagos por sus recibos de
consumo eléctrico, protegiendo, asi, el eslabdén mis débil de la cadena
del mercado eléctrico: el consumidor de electricidad”.®

Tomando en cuenta las ideas que hemos expuesto anteriormente,
abordaremos en el presente estudio temas como: resefia histérica del
Sector Eléctrico espaiiol; marco juridico (donde veremos las distintas
leyes que han venido regulando el Sector Eléctrico, asi como la Directiva
europea y la Constitucién Espafiola, como norma fundamental del
ordenamiento juridico); competencias de los distintos 6rganos que

6 Piqué I Camps, Josep. “La liberalizacién del Sector Eléctrico en Esparia”.
Revista de Economia Industrial Madrid, Ministerio de Industria y
Energia, No. 316, 1997, p. 13. Sobre esta tendencia liberalizadora, José
Bermejo Vera sefiala: “La nueva regulacion (Ley 54/1997) obedece no s6lo
a la tendencia liberalizadora de los distintos sectores econdmicos que
guia la actuacién del Gobierno, sino también a la incorporacion de las
disposiciones de la Directiva 96/92/CE, de 19 de diciembre de 1996, sobre
normas comunes para el mercado interior de la electricidad, que se
asienta sobre los siguientes principios: libertad de establecimiento y
construcciéon de lineas; libertad de acceso a las redes; gestidon
independiente de la red; libertad de importacién y exportacion;
separacion de las actividades eléctricas (...). Bermejo Vera, José. Derecho
Administrativo. Parte Especial. Madrid, Editorial Civitas, tercera edicion,
1998, p. 1038.
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encontramos en estas complejas relaciones; papel de la Administracién
General del Estado —a través del Ministerio de Industria y Energia—
Comisiones del Sector Eléctrico en sus distintas facetas legales
—estructura y funciones—; y en especial, observaremos las relaciones que
se presentan entre ellos, todo dentro de un marco que busca incentivar
un mercado abierto y novedoso de electricidad.

Nuestra idea central en el presente ensayo es exponer cudl es la
realidad actual de la organizacién administrativa del Sector Eléctrico
espafiol y si esta responde a las nuevas tendencias de liberalizacién y
conformacioén de un mercado eléctrico, tomando en consideracién los
aspectos esenciales que caracterizan a cada uno de los 6rganos que
participan en este contexto. Ademds analizaremos cual es la distribucion
competencial que se da entre la Administracion del Estado (Mjnisterio de
Industria y Energia), las Comunidades Auténomas y la Comisién
encargada del Sector Eléctrico, y los distintos problemas que pueden dar
en este ambito. Los objetivos bisicos que nos proponemos son:

- Elaborar un marco comparativo entre cada una de las Leyes de
mayor interés que han regulado el Sector Eléctrico en los tltimos
afios, en especial su organizacién administrativa, funciones y
potestades, con el fin de determinar si este nuevo esquema
organizativo posibilita la eficiencia del servicio en un esquema de
libertad de mercado.

- Con la adopcion de una serie de medidas liberalizadoras se
pretende una menor intervencién administrativa, es por ello, que
analizaremos si esta disminucién en la intervencidén administrativa
tiene sus efectos en la estructura administrativa al reducirse el
aparato burocritico que maneja el sector.

- Haremos referencia a los nuevos principios de la libre
competencia, objetividad, transparencia y el nuevo concepto de
servicio, que se presentan en este panorama.

- Se expondrin las competencias de cada una de las Comisiones
creadas, asi como su estructura administrativa y en especial, el
cambio suscitado en la Comisidén Nacional del Sistema Eléctrico al
pasar a nombrarse como Comision Nacional de Energia.

- Anilisis de las competencias de las Comunidades Auténomas y su

relacién con la Administracién General y con la Comision
correspondiente.
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Es de interés aclarar al lector, que por lo reciente de la materia en
algunos casos optaré por una redaccién descriptiva de la normativa,
agregando eso si, los comentarios correspondientes, esto porque ademds
de existir poco desarrollo, debemos ir desgranando y estudiando cada
una de los articulos que hacen referencia a las competencias de los
distintos 6rganos. Esto es importante, pues de esta forma podriamos
encontrar imprecisiones normativas, duplicidad de funciones, conflictos
de competencia, tipo de descentralizacién aplicable, entre otros, que es
parte esencial del estudio de las potestades y funciones de los 6rganos
que conforman el Sector Eléctrico espafiol. A lo anterior debemos
agregar que elaboraremos un estudio comparativo de las leyes y veremos
aquellos temas que traen especial interés en el 4dmbito eléctrico,
acudiendo ademis a doctrina reciente que ha abordado con mucho
entusiasmo estas nuevas tendencias liberalizadoras.

L Desarrollo histérico de la organizacién administrativa del
Sector eléctrico espaiiol

Al introducirnos en el anilisis de este tema es importante afirmar
(no con el objetivo de profundizar si no mas bien de resefiar) de que
existe una relacién intrinseca entre el desarrollo organizativo de la
Administracién Puablica espariola y la evolucién de su Sector eléctrico,
tanto en la postura del intervencionismo estatal® como en los aires de
liberalizacién que se han manifestado en las Gltimas leyes eléctricas y que
repercuten directamente en la organizacién administrativa que se toma.
Sobre estos aspectos haremos comentarios a través del ensayo, pues el
objetivo esencial de este apartado es resefiar los aspectos generales del
fenémeno eléctrico espaiiol, en especial, la evolucién de su normativa a
través de los afios.

(2> “Fl ordenamiento juridico espafiol no ha sido ajeno a ese proceso
historico regulador cuyas manifestaciones, con diversa intensidad, han
podido ser observadas en todos los paises de nuestro entorno econémico
internacional. Asi, ya en 1924, el Decreto de 12 de abril declard servicio
publico el suministro de energia eléctrica (principio que se recoge
asimismo en la Ley 10/1966, de 18 de marzo, de Expropiacién Forzosa y
Sanciones en Materia de Instalaciones eléctrica), iniciando una regulacion
prolija, de marcado caricter técnico, no siempre caracterizada por su
orden y sistema, en la que las normas de rango legal Gnicamente han
tenido cabida, cuando ello ha sido imprescindible, para regular aspectos
fragmentarios de la actividad del sector eléctrico.” Ley 40/1994 de 30 de
diciembre, de Ordenacioén del Sistema Eléctrico Nacional (BOE 313
publicado 31/12/1994), Exposicién de Motivos, p. 1.
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El desarrollo histérico de la organizacion del Sector eléctrico y el
sustento de la intervencién administrativa a la cual se ha visto sometido,
lleva consigo un anilisis complejo sobre la determinacion del reparto
competencial que se da entre la Administracion del Estado y las
Corporaciones locales, a inicios de este siglo y mas adelante, con la
participacion activa de las Comunidades Auténomas. Ensayaremos en el
presente estudio la elaboracion de una breve resefia que estard
fundamentada en un primer momento en la obra de Javier Salas
Hernindez (Régimen Juridico-Administrativo de la Energia Eléctrica,
editada por Publicaciones del Real Colegio de Espafia, en 1977) y en
autores como Gaspar Arifio y Mufioz Machado, que ayudaran a observar
el fendémeno eléctrico en tiempos mis recientes.

Es indudable dejar claro que en un primer momento histérico la
intervencién administrativa en los diversos sectores de la actividad
econdmica, entre ellos el eléctrico, se sustenta en la titularidad de los
bienes de dominio publico, mas que en la existencia de una serie de
potestades administrativas dispuestas para el beneficio de los intereses
generales. La industria privada, requiere de estos bienes para su
desarrollo, y la Administracién interviene no por el ejercicio de sus
potestades administrativas, sino porque es propietaria de unos bienes
concretos, que se encuentran dentro del 4ambito piblico. Debido a esto
y al necesario desarrollo de la industria, es que surge la concesién de
dominio pablico que permitird el uso de estos bienes y de esta manera la
determinacién de las competencias estatales y municipales en esta
materia.®

Al introducirnos en el estudio del Sector Eléctrico espafiol, se
plantea una idea central, que todavia en nuestro tiempo tiene vigencia, y
es la complejidad de este sector, sefialando al respecto que: “una de las
notas destacables de la organizacion administrativa del sector eléctrico es
la progresiva complejidad que va adquiriendo a lo largo del tiempo,
complejidad que, en ausencia de una adecuada regulacion hasta épocas
muy recientes, va a facilitar, precisamente, las tensiones, tanto entre
diferentes 6rganos de la Administracién del Estado, como entre ésta y las
Corporaciones locales. Unas tensiones, por lo demds, que va a hacer
normalmente dificil, si no imposible, fijar con rigurosa exactitud a partir
de qué momento concreto prevalecen en determinadas materias

—_— .

3) En este sentido, ver Mufioz Machado, Santiago. Servicio publico y
mercado. El sistema eléctrico. Madrid, Editorial Civitas, tomo IV, primera
edicién, 1998, pp. 13-19.
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concretas las competencias de unos 6rganos o de unos entes sobre
otros.”® Como una nota interesante sobre este punto, debemos afirmar
que esta complejidad y falta de determinacion de los distintos 6rganos
que participan en la actividad eléctrica se presenta todavia hoy dia, en
especial cuando observamos la naturaleza y relacién entre la Admi-
nistracion Central y las distintas Cormisiones del Sector Eléctrico.

Corresponde en un inicio a las entidades municipales todo lo
relativo al servicio eléctrico. Se resefiaba al respecto que: “Las
competencias municipales sobre estas industrias eléctricas son
fundamentales en el Gltimo periodo del siglo pasado. Los ayuntamientos
mantienen en nuestro pais, como es comin en otros Estados europeos,
posiciones muy relevantes en el desarrollo inicial del suministro
eléctrico. Es en las ciudades donde se lleva a cabo lo fundamental del
suministro de electricidad y, por tanto, debe quedar su control en manos
municipales. Las Leyes municipales de 20 de agosto de 1870 y 2 de
octubre de 1877 aluden a la competencia municipal sobre el
“alumbrado”. Lo hacen ambas, en términos idénticos, al relacionar las
competencias exclusivas de los ayuntamientos. Entre ellas, explicita-
mente, el ~empedrado, alumbrado y alcantarillado-".®®

Es a partir de este momento empieza una “proceso de
publificacion” del Sector Eléctrico en donde a esta intervencién muni-
cipal se superpone la del Estado, en especial, a partir de las Ley de 23 de
marzo de 1900 y a una serie de Reglamentos que posibilitan una mayor
intervencién de la Administracién estatal y condicionan el ejercicio de la
competencia local. Pese a ello, este condicionamiento no es total o
absoluto, pues “se reserva a los Ayuntamientos la posibilidad de imponer
determinadas condiciones a las instalaciones eléctricas situadas en el
interior de las poblaciones”.©®

Haciendo una comparacién entre la situacion existente antes de
1900, y la nueva regulacion se notan cambios importantes a favor de la
Administracién del Estado y en detrimento de las corporaciones muni-

@ Salas Hernandez, Javier. Régimen juridico-administrativo de la energia
eléctrica. Zaragoza, publicaciones del Real Colegio de Espafia-Bolonia,
1977, p. 222.

(6)) Ver Muiioz Machado, op. cit, p. 16.

®) Ver en este sentido Salas Hernindez, op. cit.,, p. 224.
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cipales, sobre todo, en materia de facultades de inspeccion de las
instalaciones y en las sanciones por infraccién a disposiciones regla-
mentarias que cometian las empresas eléctricas; pasando esta compe-
tencia casi en exclusiva a los 6rganos de la Administracion del Estado.

Esta intervencion estatal responde indudablemente al crecimiento
del aparato del Estado y en este sentido la competencia estatal inicial
comienza a expandirse muy ripidamente. Se fundamenta en nuevos
titulos v trata de superponerse a la intervencién municipal, asi el control
de la actividad eléctrica continuari reforzindose. La autorizacién seri la
técnica que comenzari a perfeccionarse, fomentando una intervencién
mas especifica de 1a Administracién. En la incorporacién de estos nuevos
titulos de intervencién sobre el sector eléctrico se presentan conflictos de
competencias entre cuerpos de funcionarios y Ministerios (funda-
mentalmente los de Obras Piblicas e Industria), en razén del grado
intervencion.®

Entre las conclusiones que plantea la doctrina espafiola sobre esta
situacion encontramos que: “la atribucion especifica de competencias a la
Administracién del Estado fue muy temprana y produjo el efecto de
confinar a aspectos muy concretos y reducidos las competencias
municipales. Lo cual no quiere decir, en mi opinién, que se haya producido,
en este caso, el fendmeno, tantas veces denunciado, del “desapode-
ramiento” de las Corporaciones locales en favor de la Administracion
estatal. Y ello por la razon de que, salvo en materia de tarifas —cuyo
“reconocimiento” normativo es, por lo demis, relativamente tardio —, los
Municipios conservan las competencias que especificamente se les
atribuyen desde 1900 (...) No “pierden”, pues, competencias en sentido
estricto. Solamente ven reducirse el 4mbito de su “capacidad” de intervenir
hipotéticamente en la actividad industrial de las empresas eléctricas”.®

(7)  Ver Mufioz Machado, op. cit., p. 20.

(8  Ver Salas Hernindez, op. cit,, pp. 226-227. Agrega este mismo autor que:
“A partir de 1933, el reparto competencial entre Administracién del Estado
y Corporaciones locales se estabiliza completamente, de modo que los
sucesivos textos legales y reglamentarios relativos, tanto a la ordenacion
de la industria en general, como a los diferentes aspectos del régimen
juridico de la actividad industrial eléctrica, no introducen ya ninguna
modificacion relevante. La situacion actual podria resumirse, esque-
maticamente, de la siguiente manera. A la Administracién del Estado
-luego veremos a qué érganos de la misma— compete, fundamentalmente:
a) dictar los Reglamentos relativos a los distintos aspectos de la actividad
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Tomando en consideracion estas referencias historicas, se puede
observar un protagonismo importante desde los origenes del Sector
Eléctrico por parte de la Administracion Central, especialmente en cuanto
a su regulacién e intervencion. Es indudable que el desarrollo de este
Sector responde a las particularidades propias de la electricidad, aspecto
que la distingue claramente en cuanto a la regulacién de otros tipos de
energia o de hidrocarburos. Asi en cuanto a su organizaciéon o estructuras
organizativas, la Administracion del Estado en una primera fase histérica,
viene a desplazar a los Municipios, ocupando un papel predominante en
materia eléctrica.

En cuanto a la organizacion administrativa existié siempre un
Departamento ministerial competente en materia de sector eléctrico,
independientemente de su denominacién (Ministerio de Trabajo,
Comercio e Industria; Ministerio de Agricultura, Industria, Comercio y
Obras Publicas; Ministerio de Fomento, etc). Este 6rgano especializado
fue ejemplo de la importante intervencién estatal a nivel central,
especialmente el Ministro y la Direccién General (de Obras Publicas,
generalmente). Junto a estos coadyuvaron a nivel periférico en esta labor
los Gobernadores civiles, y las Jefaturas provinciales de Obras Piblicas y
de las Oficinas de Verificaciones eléctricas, cada uno con sus
competencias propias. Estos 6rganos administrativos posteriormente

industrial eléctrica; b) otorgar las oportunas autorizaciones para producir,
transportar y suministrar energia eléctrica; ¢) otorgar las concesiones de
aprovechamiento hidraulico para la produccién de energia; d) declarar en
concreto la utilidad puablica de las instalaciones eléctricas a los efectos de
la expropiacién forzosa de los bienes o derechos necesarios o de la
imposicién de servidumbre de paso de energia eléctrica; €) conceder
licencias de uso de bienes demaniales pertenecientes al Estado,
necesarios para el establecimiento de las citadas instalaciones; f)
inspeccionar el estado de éstas; g) sancionar las infracciones; h) aprobar
los modelos de contadores eléctricos; I) aprobar las tarifas. Por su parte,
a las Corporaciones Locales y, en concreto, a las municipales, compete
solamente la determinacién de la forma y condiciones a que deban
acomodarse las instalaciones eléctricas que hayan de establecerse * en el
interior de las poblaciones, zonas de ensanche y de reserva urbana con
planes de urbanizacién legalmente comprobados (...)” Ibid, pp. 227-228.
Es de interés aclarar que estas manifestaciones son brindadas en los afios
setenta cuando las ideas se encontraban en ebullicidén y movimiento hacia
una nueva Constitucion espaifiola (la de 1978 con una nueva estructura de
Gobierno y administrativa). Pese a esta nota aclaratoria su referencia es
de suma importancia pues le brinda al lector una visién historica del
desarrollo de este sector.
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seran modificados respondiendo a la tendencia general del sistema
administrativo espafiol, sobre todo con relacion a la Administracion
estatal periférica.®

A lo anterior hay que agregar los distintos conflictos compe-
tenciales que se presentaron entre los Ministerios, con respeto a la
materia eléctrica.®® Esta polémica entre el Ministerio de Agricultura,
Industria y Comercio y el Ministerio de Obras Piblicas (como sucesor del
Ministerio de Fomento), se presenta durante muchos afios, en especial, al
considerarse que este Gltimo tenia la competencia en todo lo relacionado
con energia eléctrica entre ellas: otorgamiento de concesiones hidro-
eléctricas y autorizaciones de instalacién de lineas de transporte de
energia. En la labor de conciliacién entre ambos Ministerios tendremos,
la Comisién Mixta de Electricidad Obras Publicas-Industria, creada en
1958, y va a dar sus frutos al emitirse una serie de reglamentacion y una
Ley que vendra a unificar criterios y a brindar una solucién definitiva al
problema de las competencias administrativas concurrentes.

En una etapa mis reciente, vemos como es el Ministerio de
Industria el “Departamento ministerial que ostenta y ejerce, en la
actualidad, la mayor parte de las competencias y funciones relacionadas
con la actividad industrial eléctrica. Naturalmente, como es normal en el
seno de la organizacion administrativa estatal, tales competencias y
funciones estin distribuidas entre una serie de Organos y entes,
encuadrados, de un modo u otro, en aquel Departamento.”®? Como se
observa a nivel histérico la intervencién administrativa sobre el sector
eléctrico ha quedado plenamente comprobada.®?

(9  En este sentido ver Palomar Olmeda, Alberto. La organizacion admi-
nistrativa: tendencias y situacién actual. Granada, Editorial Comares
S.A., 1998, pp. 172-194.

(10)  “Poco después, en 1933, y al separarse de aquél el Ministerio de
Agricultura, tenemos, por un lado, el Ministerio de Obras Pablicas y, por
otro, el de Industria y Comercio, que no se desdoblara hasta 1951. Pues
bien, la separacién de Obras Publicas e Industria —en sus distintas
versiones- va a dar lugar a una pugna por las competencias entre ambos
Departamentos ministeriales, que presenta una incidencia muy especial
en la materia que estamos estudiando, y que durari hasta tiempos muy
recientes, en los que parece haberse llegado, definitivamente, a una
férmula de compromiso.” Ver Salas Herndandez, op.cit., p. 235.

QD 1bid, p. 243.

(12)  Ver Mafioz Machado, tomo IV, op. cit., p. 49.
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Otra referencia a la cual debemos hacer cita muy brevemente es a
la participacion de las empresas publicas o entidades de base privada
que ejercitan funciones publicas directamente relacionadas con la
organizacion del sector eléctrico, pues su labor ha sido esencial en todo
momento. En un primer fase histérica se manifestaba: “La organizacion
del sector eléctrico no se agota en las estructuras de ta Administracién del
Estado y de las Corporaciones locales. Junto a éstas, existen, en efecto,
determinadas entidades de base privada que desempefian ciertas
funciones publicas, y que constituyen un ejemplo de lo que se ha
llamado “autoadministracién” o “gestidon autdénoma” por los propios
interesados, auténtica alternativa a la gestion burocritica ordinaria de la
Administracion. Tales entidades son en la actualidad “Unidad Eléctrica
S.A.” (UNESA) y la “Oficina de Compensaciones de la Energia Eléctrica ”
(OFICO)”.1®» En la actualidad, en un estudio mas reciente sobre estas
empresas se indica: “Un sector tan complejo como es el de la energia no
podia dejar de manifestarse asi en lo que respecta a la intervencién
empresarial pablica en el mismo. En efecto, es todo un conjunto de
empresas publicas, en sus mas diversas formas y titularidades, lo que
aparece ante quien se aproxime al tema. Un tema que, como siempre,
vamos a abordar desde la perspectiva estrictamente juridica (...)".09 Asi
se hace mencién de empresas dependientes de la Administracion del
Estado como: Instituto Nacional de Industria, Instituto Nacional de Hidro-
carburos, ENDESA, REDESA vy otras de interés. En cuanto a empresas
dependientes de las Comunidades Auténomas se hace referencia: al
Centro para el Ahorro y Desarrollo Energético y Minero y al Ente Vasco
de la Energia ~EVE—. Igual se encuentran otras empresas dependientes de
Corporaciones locales (cuyas competencias en materia eléctrica son
reducidas) y encontramos en lo referente al gas, la Fabrica de Gas de
Bilbao S.A.—.

Resumiendo en cuanto a las corporaciones locales, su vigencia
histérica en materia eléctrica fue significativa, pero en la actualidad
debido al nuevo esquema de organizacién politica y administrativa del

(13)  Ver Salas Hernindez, ‘Régimen juridico-administrativo de la energia
eléctrica”, op. cit., p. 283.

(14>  Ver Salas Hernindez, en Martin-Retortillo, Derecho Administrativo
Econémico, op. cit, pp. 910-911.
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Estado espaiiol (a partir de la Constitucion de 1978)19 y en materia del
sector eléctrico especificamente, su participaciéon se reduce nota-
blemente. Vemos en la actualidad como participan en materia de
organizacioén urbana y en la determinacion de servidumbres de paso,
pero en forma muy restrictiva, pues las competencias esenciales son
ejecutadas, ya sea por la Administracién General del Estado, Comisiones
del Sector Eléctrico o por las Comunidades Autdénomas.

En periodos mis recientes, resulta interesante hacer mencién de la
estructura administrativa que regulaba al Sector Energia y en especial lo
relacionado a electricidad, antes de las reformas de liberalizacion. Segin
el Real Decreto 420/1991 del Ministerio de Industria y Energia, se deriva
una Secretaria General de Energia y de Recursos Minerales, y una serie de
Direcciones Generales (por ejemplo: la Direccién General de Energia).
Junto a esto encontramos 6rganos colegiados interministeriales cuya
funcién es de coordinacidén, asi podemos citar: la Comisién Nacional de
Energia, el Comité de Ordenacién del Servicio Publico de la Energia

(15) “Tras la Constitucion de 1978 la técnica de reserva de actividades
econodmicas prevista en el articulo 128.2 CE fue la utilizada para declarar
como servicio piblico de titularidad estatal la explotacién unificada del
sisterna eléctrico nacional (art. 1 LEUSEN), debiendo ser entendido el
objeto de esta publicatio de la siguiente manera: el Estado realizaba una
reserva en su favor para que sea gestionada por una empresa publica —a
sociedad estatal REDESA- la fase de transporte de energia eléctrica a
través de las redes de alta tension, como medio para la obtencién de una
adecuada optimizacion del sistema. Por tanto, esta declaracion de servicio
publico no afectaba ni a la actividad de produccién ni a la distribucién,
que mantenian un distinto régimen juridico. Evidentemente estas
actividades quedaban seriamente limitadas, al tener que someterse a un
sistema de explotacion unificada administrada por el gestor de la red de
transporte primario. Pero eso es todo. Por ello, a falta de una declaracion
expresa de publificacion de dichas fases, hay que entender, de
conformidad con lo dispuesto en nuestra Constitucion —arts. 38 y 128.2
CE- que se encontraban dentro del ambito de libertad de empresa.” Ver
Bermejo Vara, op. cit., p. 1036.

(16)  Junto a estos 6rganos y entidades que han tenido un papel predominante,
en el desarrollo histérico del Sector Eléctrico, encontramos otras
entidades cuya base es privada pero que han venido ejercitando
funciones publicas directa o indirectamente relacionadas con el Sector
Eléctrico, en un primer momento, debemos citar en esta contexto a
UNESA y a OFICO. Sobre su desarrollo historico se puede ver Salas
Hernandez, op. cit.,, pp. 283 a 298.
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Eléctrica y la Comision Permanente Espafiola de Electricidad, entre otros.
Ademads observamos la Conferencia Sectorial de los Consejeros de las
Comunidades Autonémas, como organizacioén de coordinaciéon entre la
Administraciéon General del Estado y las Comunidades Auténomas.
Conforme a la organizacion administrativa general, encontramos una
estructura periférica en donde subsisten las Direcciones Provinciales de
Industria, Comercio y Turismo (antes Delegaciones de Industria) y
Direcciones Territoriales (Real Decreto 3317/81, 1801/1981), consti-
tuyéndo una muestra clara de la de la organizacién imperante en la
Administracion periférica del Estado espafiol. En este contexto y bagaje
burocratico aparecen con funciones en materia energética, los Ministerios
de Obras Publicas y Transportes (a través de la Direccion General de
Obras Hidraulicas) y el de Economia y Hacienda.” Siguiendo esta
exposicion, debemos de indicar que el aparato administrativo eléctrico
no se agota aqui, pues aparecen 6rganos sin personalidad juridica pero
con una relativa independencia, como la Delegacién de CAMPSA y la
Explotacién del Sistema Eléctrico Nacional. Algunas de estas situaciones
todavia se muestran hoy en dia y para ello estudiaremos mas adelante, el
Real Decreto 2100/1998 que hace referencia a la estructura administrativa
vigente del Ministerio de Industria y Energia (en adelante M.LE) y que
tiene como antecedente inmediato el Real Decreto 1889/1996.

Finalmente, en un estudio juridico mis actualizado sobre el
desarrollo del sector eléctrico, se manifiesta: “El mayor grado de
intervencionismo pablico se alcanzd con la Ley de Explotacién Unificada
del Sistema Eléctrico Nacional (1984) y el Marco legal Estable (1987). Los
principios que iban a regir el sector eléctrico partian de la publificacién
de dicho sector. Se mantenia, por tanto, la concepcion del sector eléc-
trico como servicio publico, si bien las potestades de intervencion por
parte del Estado y de las Administraciones Territoriales eran espe-
cialmente intensas. Ademas, se establecia un instrumento clave, de
naturaleza claramente intervencionista, como era la planificaciéon. La ley
de 1984 recogia un sistema de planificacién centralizada (...) La Ley
40/1994, de 30 de diciembre, de Ordenacion del Sistema Eléctrico
Nacional, inicia, timidamente, el camino hacia la liberalizacién y hacia la
creacion de un mercado de electricidad “tutelada (y no “intervenido”) por
las Administraciones Publicas. 1a ley configura dos sistemas, el Sistema
integrado, que tiene naturaleza de servicio pablico, y que implica el

(17)  Sobre este tema ver, Salas Hernindez, Javier. “Energia”, en Retortillo,
Sebastidn Martin. Derecho Administrativo Econémico. Madrid, Parte VI,
Editorial 1a Ley, 1991, pp. 901-922.
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principio de garantia de suministro a todos los ciudadanos y usuarios; y
el Sistema independiente, que se trata de una prestacion alternativa y
complementaria, objeto de transacciones libremente pactadas. Por tanto,
aunque se mantiene la categoria de servicio publico, ésta ya no es
extensible a todas la actividades del sector eléctrico. Existirian, pues,
actividades de suministro de energia eléctrica que son “sustraidas” del
ambito propio del servicio publico y en las que rige el principio de libre
competencia. (...) Asi, se contempla la separacién juridica de la actividad
de generacién del resto de actividades, lo que supone un paso
importante en la diferenciacién entre “actividades reguladas” y “no
reguladas” y la implantacién de la libre competencia en las “no
reguladas”, diferenciacién que establece la Ley 54/1997, de 27 de
noviembre, del Sector Eléctrico. En la fase de produccion se establece un
sistema de autorizacidon administrativa previa y se garantiza el libre
acceso a las redes de transporte y distribucién, requisito imprescindible
para la implantacién de un sistema independiente. Este derecho de libre
acceso que también recogido en la nueva Ley del Sector Eléctrico. En
todo caso, la evolucion del sistema juridico del sector eléctrico ha estado
influida por los ordenamientos juridicos de nuestros paises vecinos y por
el derecho comunitario, y se ha trasladado a nuestro derecho parte de su
regulacidon.”a®

En la Exposicion de Motivos de la Ley 40/1994 de 30 de diciembre,
de Ordenacion del Sistema Eléctrico Nacional (L.O.S.E.N.), se resalta la
importancia de la Ley 49/1984 como antecedente inmediato de las leyes
del Sector Eléctrico, en especial por la creacién de los instrumentos
institucionales y legales precisos para la optimizacién global del sistema
eléctrico, permitiendo unificar de forma continua las explotaciones
eléctricas empresariales con criterios de eficiencia econémica. En esta ley
se define y declara el servicio pablico de titularidad estatal la explotacién
unificada del sistema eléctrico, funcidn hasta entonces realizada con
escasa coordinacién por las diferentes empresas eléctricas. Supuso
ademds una anticipacion sobre iniciativas semejantes de diferentes paises
comunitarios y de la propia Comision de la Comunidad Europea y un
paso relevante en la organizacién del sistema eléctrico espafiol. Pese a lo
anterior, esta normativa no vino a solucionar y regular otros aspectos de
interés del sistema eléctrico, de ahi las nuevas iniciativas que se
presentaron.

(18)  Serra, J.M. Aspectos juridicos de la nueva ley del Sector Eléctrico. Madrid.
Revista de Economia Industrial “La liberalizacion del Sector Eléctrico
en Esparia”, Ministerio de Industria y Energia. No. 316, 1997, pp. 71-72.
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En términos generales, esta es la linea normativa que se mantiene
hasta nuestros dias, con sus caracteristicas propias, eso si, involucra un
ordenamiento muy diferente y adecuado a la transformacion tecnologica
que se presenta hoy en dia, siendo liberalizado el Sector y en donde la
intervencion y participacion de la Administracién procura ser minima,
situacién que evaluaremos mas adelante.

En conclusién, estas son algunas de las apreciaciones historicas
que podemos mostrar en forma general y resumida de lo que ha sido el
desarrollo de la organizacién administrativa del Sector Eléctrico espariol.
Su utilidad la veremos al estudiarla comparativamente con la estructura
actual. Debemos adelantar eso si, que la participaciébn de la
Administracién General del Estado a través del Ministerio de Industria y
Energia, mantiene en su generalidad algunas de sus competencias que le
son propias desde tiempo atrds. Lo anterior sin dejar de lado, la labor
esencial que realizan tanto las Comunidades Auténomas, como las
distintas Comisiones del Sector Eléctrico que se han creado.

IO. Marco Juridico del Sector Eléctrico espaiiol

Al estudiar el tema de la organizacién administrativa del Sector
Eléctrico, consideramos esencial hacer una referencia a algunas de las
normas que dan sustento a la participacién de la Administracién Piblica
en el funcionamiento del Sector Eléctrico, dejando otra normativa sobre
organizacion administrativa de la Administracién para un posterior
desarrollo. Para ello citaremos aquellos articulos de la Constituciéon
Espafiola (en adelante CE) que tengan que ver con las competencias de
las Administracion General y de las Comunidades Auténomas en materia
eléctrica. Junto a estas disposiciones haremos mencién ademais de la
Directiva europea 96/92/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
19 de diciembre, en sus directrices generales. Igualmente nos referiremos
al marco juridico espafiol, que se encuentra bastante desarrollado, entre
ellas: Ley de Ordenacién del Sistema Eléctrico Nacional (L.O.S.E.NJ); Ley
de Regulacién del Sector Eléctrico (L.S.E.); Ley del Sector de Hidro-
carburos (L.S.H.); Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social. (L.M.F.).

La determinacién de este marco juridico es indispensable para
analizar tanto la organizacién administrativa como las competencias y
funciones que se derivan de los distintos 6rganos que conforman el
Sector Eléctrico espafiol.
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A. Constitucién Espaifiola

El marco juridico constitucional constituye un pardmetro basico
para analizar la normativa interna que regula esta materia. En este
sentido, el articulo primero de la CE en lo que interesa dice:

“Articulo 1.1 Espafia se constituye en un Estado social y
democratico de Derecho, que propugna como valores superiores de su
ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico (...).”

Resaltamos de esta disposicién, la instauracion del Estado social y
democritico de Derecho, que aparece propugnando el respeto a una
serie de valores superiores: como la libertad, igualdad y otros de similar
importancia. Esto es comin en la Constituciones modernas y en donde
imperan sistemas democraticos.

En relacion con los ciudadanos, poderes pablicos y al principio de
legalidad, el numeral 9 dice:

“l.  Los ciudadanos y los poderes publicos estin sujetos a la
Constitucién y al resto del ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones
para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en
que se integra sean reales y efectivas; remover los obsticulos que
impidan o dificulten su plenitud y facilitar la participacién de todos
los ciudadanos en la vida politica, econémica, cultural y social.

3. La Constituciéon garantiza el principio de legalidad, la jerarquia
normativa, la publicidad de las normas, la irretroactividad de las
disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de
derechos individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la
interdiccién de la arbitrariedad de los poderes publicos.”

Encontramos principios esenciales propios de la organizacion
administrativa dentro del marco constitucional, resaltando en esta norma
el de jerarquia.®® Baena del Alcazar lo define como: “(...) la vertebracién
de las organizaciones mediante la distribucién de los 6rganos en

(19 “Se trata de un principio esencial y que permite explicar en la historia, y
aun hoy, gran parte del funcionamiento de la Administracién General.
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escalones sucesivos subordinados unos a otros, existiendo en dicha
organizacion unas relaciones despersonalizadas que se basan en la
obediencia a los titulares de los 6rganos, de acuerdo con unas normas
reglamentarias.”?9

Igualmente, debemos hacer cita en forma somera a los articulos 13
(libertades publicas); 22 (derecho de asociacion) y 25 (penas privativas
de libertad), que se constituyen en normas esenciales propias de la esfera
juridica de los ciudadanos. Junto a estos articulos vemos el articulo 149.1
del cual haremos mencién mas adelante.

El articulo 97 de la CE, establece que: “El Gobierno dirige la
politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa del
Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo
con la Constitucion y las leyes.” Esta disposicién es de suma importancia
en el sentido de que establece el marco constitucional del Gobierno para
realizar su funcién ejecutiva y la respectiva potestad reglamentaria,
esencial en materia administrativa.

La disposicion constitucional que le da sustento a la Admi-
nistracién Publica espariola lo es el articulo 103 de la CE que senala:

“l.  La Administraciébn Piblica sirve con objetividad los intereses
generales y actia de acuerdo con los principios de eficacia,
jerarquia, descentralizacién, desconcentracién y coordinacion,
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

2. Los 6rganos de la Administracién del Estado son creados, regidos
y coordinados de acuerdo con la ley.

3. La ley regulard el estatuto de los funcionarios, el acceso a la
funcién publica de acuerdo con los principios de mérito y
capacidad (...).”

Respecto de él ha indicado Nieto que *(...) ha siempre un instrumento
politico fundamental (...) cuyas consecuencias juridicas se han conocido
desde antiguo, aunque curiosamente ni el Derecho Administrativo ni la
Ciencia de la Administracién se hayan preocupado seriamente de analizar
el fendbmeno y ni siquiera de describirlo (...).” Nieto Garcia, A. “La
Jerarquia administrativa.” Documentacién Administrativa nim. 229
(enero-marzo de 1992), p. 11, citado por Palomar, op. cit., p. 92.

(20) Baena del Alcdzar, M. Curso de Ciencia de la Administracion, Madrid,
1985, p. 73.
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De esta norma en especial, se desprende la llamada constitu-
cionalidad de los principios de organizacion y funcionamiento de la
Administraciéon Pablica, resaltando los principios de jerarquia (ya citado);
descentralizacién; eficacia; desconcentracién y coordinacion. @b

Finalmente el articulo 149.1.22 de la CE indica: “El Estado tiene
competencia exclusiva sobre las siguientes materias: (...) 22. La
legislacién, ordenacién y concesidn de recursos de aprovechamientos
hidraulicos cuando las aguas discurran por mis de una Comunidad
Auténoma, y la autorizacién de las instalaciones eléctricas cuando su
aprovechamiento afecte a otra Comunidad o el transporte de energia
salga de su Ambito territorial.”

Las anteriores normas de la Constitucion Espafola; pueden
considerarse el marco juridico fundamental que regula la organizacion
administrativa espafola, incluyendo la materia eléctrica y las potestades
de los 6rganos publicos competentes dentro del sector en estudio.

B. Directiva 96/1992/CE, del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 19 de diciembre, Sector Eléctrico Comunitario

La Directiva 96/92/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de
19 de diciembre (LCEur 1997/191), establece las normas comunes para
los mercados interiores de electricidad. En esta normativa se permite la
coexistencia de distintas formas de organizacion del sistema eléctrico,
introduciendo obligaciones que son fundamentales para garantizar la
“convergencia paulatina hacia un mercado europeo de electricidad.”
Esta es una muestra clara de las politicas que se pretenden establecer a
nivel europeo, y consideramos que por estas iniciativas europeas es que
se ha acelerado el proceso de transformacién del Sector Eléctrico
espafiol, y consecuentemente la reforma de su organizacién
administrativa. Esta Directiva constituye otra fase de liberalizacion, que
aun después de su aplicacion seguirin existiendo ciertos obsticulos al
comercio de la electricidad entre Estados miembros, que, por tanto, a la
luz de la experiencia adquirida podrin presentarse propuestas a fin de
mejorar el funcionamiento del mercado interior de la electricidad.

(21)  Sobre el desarrollo y contenido de estos principios ver Palomar, op. cit.,
ppP. 92 a 104.
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En esta normativa se establecen normas comunes en materia de
generacion, transmision y distribucion de electricidad. Define las normas
relativas a la organizacién y el funcionamiento del sector de la
electricidad ...Cart. 1).

Los Estados miembros basandose en su organizacion institucional
y cumpliendo el principio de subsidiariedad, velarin por que las
compaiias del sector de electricidad funcionen con arreglo a los
principios de la presente Directiva, con miras a la realizacién de un
mercado competitivo de la electricidad. (art. 3). Los Estados miembros
podran imponer a las compaiiias de electricidad obligaciones de servicio
publico de interés econémico general. (art. 3).

Las anteriores constituyen algunas de las normas y antecedentes
que podemos resaltar de esta Directiva europea.@

C. Ley 40/ 1994 de 30 de diciembre, de Ordenacion del Sistema
Eléctrico Nacional (L.O.S.E.N.)

Se pretende con esta ley establecer una ordenacion general y
bisica de las actividades destinadas al suministro de energia eléctrica. Se
crean dos tipos de sistemas, el independiente y el integrado, con el fin de
crear un esquema que permita el desarrollo del Sistema Eléctrico
espafiol. Es indudable que la trascendencia social y econdémica del
suministro eléctrico justifica una intensa intervencién administrativa,
cuyo fin es garantizar el suministro correcto y fiable,

Entre los aspectos que nos interesa resaltar de esta Ley, tenemos
que se desarrolla sistemdticamente la regulacién y ordenacién del
Sistema Eléctrico Nacional fundamentindose en una serie de principios
generales que alimentan la materia. Sobre esto se manifestaba en el
preambulo de esta normativa que: “La organizacion territorial del Estado
concebida por la Constitucion afecta a la configuracién del régimen
energético cuyas bases compete en exclusiva fijar al Estado. La

(22) Sobre el mercado de libre competencia, servicios piblicos y nuevas
tendencias de la Comunidad Europea, ver: Parejo Alfonso, Luciano.
Mercado de Servicios en libre competencia y servicios de interés
economico general en el orden comunitario europeo. Anuario de la
Competencia 1996. Madrid, Fundacién ICO-Marcial Pons, Ediciones
Juridicas y Sociales S.A., 1998.
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Constitucion, los Estatutos y las Leyes Organicas de transferencia han
atribuido competencias importantes a las Comunidades Autdénomas,
tanto en el otorgamiento de autorizaciones de produccion, transporte y
distribucién que no excedan del Ambito territorial de la Comunidad como
en el desarrollo de las bases fijadas por el Estado.” Junto a esto es
indudable el interés en la integracién del régimen econémico,
tratamiento igual del usuario, diversificacién energética, garantia del
suministro, entre otros, como justificantes de que la planificacion general
del sistema recaiga necesariamente en el Estado. Esta planificacion
eléctrica refleja los criterios que se deben establecer a nivel de la
politica energética.

Nos interesa resaltar de sobremanera, que en esta ley se crea la
Comision del Sistema FEléctrico Nacional como ente regulador del
sistema, con el objeto de velar por la objetividad y transparencia de su
funcionamiento (se pretende garantizar la independencia de los
miembros de la Comisién). Entre las funciones de administracion que se
establecen a la Comisién tenemos: integracion de la energia, liquidacién
de los flujos econdmicos, contraprestacion entre los diferentes agentes
econémicos que realizan actividades constitutivas del suministro de
electricidad. Esta administracién tendra la colaboracion de la sociedad
gestora de la explotacion unificada.

Otros aspectos de relevancia, es la determinacidon del sistema
eléctrico nacional como el conjunto de todas las actividades necesarias
que confluyen en el suministro de energia eléctrica, debiendo ser
desarrollados de modo arménico y coordinado al fin de la planificacién
eléctrica. Este sistema comprende dos modelos diferentes, el sistema
integrado y sistema independiente, como indicibamos anteriormente.
Las actividades del sistema integrado se considerarin servicio piblico y
podrin ser prestadas a los particulares en régimen de libre iniciativa,
salvo lo referente a la explotacién unificada del sistema eléctrico
nacional. El sistema independiente se distingue por la libertad de
instalacién y operacién econémica.

La opci6n institucional para el Sector Eléctrico espaiiol segin la
Exposicién de Motivos de esta Ley y por la que claramente se decanta la
misma, es la de un esquema corporativo de caracter horizontal frente a
una organizacidn vertical, buscando la especializacion de los negocios y
de las funciones que integran el suministro de energia eléctrica,
regulando de manera especifica esas diferentes funciones y separando,
incluso societariamente, algunas actividades, siempre con el objetivo de
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hacer transparentes los recursos consumidos y las rentas generadas en las
diferentes fases del suministro para contribuir a la mayor eficacia de la
funcién reguladora del Estado y a la mas equilibrada gestion empresarial
de los negocios implicados. Todo ello deberi favorecer un desarrollo
armonico y eficiente del sector eléctrico espariol, en el que los incentivos
a la eficiencia de la funcién empresarial encuentren en las sefiales del
mercado sus fundamentos esenciales.

En cuanto a las tarifas, estas son fijadas por el Gobierno con
criterios de suficiencia y eficacia (sistema integrado). En el sistema
independiente se retribuyen en las condiciones pactadas por las partes.
La intervencién administrativa, se manifiesta a través del requisito de la
autorizacién (caricter de habilitacién) de instalacién en las actividades de
generacion, transporte y distribucién, siendo compatible con el principio
constitucional de libertad (38 y 53.1 C.E.). Igual requisito de autorizacién
administrativa se plasma en la produccion de energia eléctrica aunque
con un caracter de libre concurrencia.

Finalmente es de interés llamar la atencién de que la explotacién
unificada del sistema eléctrico nacional contindia conceptuada como un
servicio pablico de titularidad estatal, siendo desarrollado por el Estado
mediante un sociedad de mayoria publica. Sera gestor de la explotaciéon
unificada del Sistema Eléctrico Nacional, es decir le corresponderi, la
ejecucion de las normas de explotacién y de transporte, entre otras. A la
Comision del Sistema Eléctrico Nacional y a los 6rganos administrativos
competentes les corresponderi lo relativo a las normas de explotacién
unificada, normas de técnicas de transporte, arbitraje de conflictos y
salvaguardia de la transparencia y neutralidad de las actuaciones de los
sujetos del Sistema.

D. Ley 54/1997 de 27 de noviembre, de Regulacion del Sector
Eléctrico (L.S.E)

La L.S.E. establece en su exposicion de motivos: “como fin basico
establecer la regulacién del Sector Eléctrico, con el triple y tradicional
objetivo de garantizar el suministro eléctrico, garantizar la calidad de
dicho suministro y garantizar que se realice al menor coste posible, todo
ello sin olvidar la proteccion del medio ambiente, aspecto que adquiere
especial relevancia dadas las caracteristicas de este sector econdmico.
Asi, se abandona la nocion de servicio publico, tradicional en nuestro
ordenamiento pese a su progresiva pérdida de trascendencia en la
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practica, sustituyéndola por la expresa garantia del suministro a todos los
consumidores demandantes del servicio dentro del territorio nacional”.
O sea servicio esencial o de interés econémico general.

En cuanto a sus fines se indica que el propoésito liberalizador de
esta Ley no se limita a agotar de forma mas estricta la actuacién del
Estado en el sector eléctrico. A través de la oportuna segmentacion
vertical de las distintas actividades necesarias para el suministro eléctrico,
se introducen cambios importantes en su regulacion. Del mismo modo
no se trata de una posibilidad sometida a la consideracién del Gobierno,
sino de una realidad cierta, materializada en los principios de libertad de
contratacién y de eleccioén de suministrador que se consagra en el texto.
Igualmente se establece un periodo de transicién para que el proceso de
liberalizacién de la comercializacién de la energia eléctrica se desarrolle
progresivamente, de forma que la libertad de eleccién llegue a ser una
realidad para todos los consumidores en un plazo de diez afios.

A diferencia de las regulaciones anteriores, esta Ley se asienta en
el convencimiento de que garantizar el suministro eléctrico, su calidad y
su coste no requiere de mas intervencién estatal que la que la propia
regulacién especifica supone. Abandona la nocién de servicio piblico
tradicional sustituyéndola por la expresa garantia del suministro a todos
los consumidores demandantes del servicio dentro del territorio nacional.

La explotacién unificada del sistema eléctrico nacional deja de ser
un servicio publico de titularidad estatal desarrollado por el Estado
mediante una sociedad de mayoria pablica y sus funciones son asumidas
por dos sociedades mercantiles y privadas, responsables respecti-
vamente, de la gestidén econémica y técnica del sistema.

A través de la oportuna segmentacion vertical de las distintas
actividades necesarias para el suministro eléctrico, se introducen cambios
importantes en su regulacién. El Sector eléctrico tiene unas caracteristicas
de complejidad técnica que hacen necesario garantizar que su
funcionamiento en un marco liberalizado se produzca sin abusos de
posiciones de dominio y con respeto estricto a las practicas propias de la
libre competencia. Por elio, en la presente Ley se dota a la Comisién
Nacional del Sistema Eléctrico de amplias facultades en materia de
solicitud de informacién y de resolucion de conflictos, y se arbitra su
colaboracion con las instancias administrativas encargadas de la defensa
de la competencia. Simultineamente, se escalonan con mis precision los
dmbitos de actuacién de la Administracion General del Estado y de la
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Comisién Nacional del Sistema Eléctrico, se mejoran los mecanismos de
coordinacién entre ambas y se dota de mayor continuidad a las labores
de la Comision al establecer un esquema de renovacién parcial de sus
miembros.

En cuanto a la planificacién estatal, se restringe a las instalaciones
de transporte, buscando una relacion entre la planificacion urbanistica y
la ordenacién del territorio. Se abandona la idea de planificaciéon
determinante y se pasa a la planificaciéon indicativa de los parametros
basicos del Sector eléctrico, buscando facilitar las decisiones de
inversién. Se establece un sistema basado en los principios de
objetividad, transparencia y libre competencia, en donde la libre
iniciativa empresarial tomari un lugar de gran protagonismo.

Ademis en esta normativa se toman en consideraciéon algunos de
los principios generales y previsiones contenidas en la Directiva europea
96/92/CE mencionada anteriormente. Del mismo modo, esta Ley incluye
aspectos de transcendencia incluidos por el M.LE. y las principales
empresas eléctricas, en el Protocolo suscrito el 11 de diciembre de 1996.

E. Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de Hidrocarburos
(IsH)

La regulacion del Sector del gas avanza hacia la liberalizacién y se
suprime su consideracién de servicio pablico. Se estima que el conjunto
de las actividades reguladas en esta ley no requieren de la presencia y
responsabilidad del Estado para su desarrollo. No obstante, se ha
mantenido para todas ellas la consideracién de actividades de interés
general que ya recogia la Ley 34/1992, de 22 de diciembre, de ordenacién
del sector petrolero. En el Sector de hidrocarburos, el Estado debe velar
por su seguridad, continuidad y justifica las obligaciones de
mantenimiento de existencias minimas de seguridad que afectan a los
productos petroliferos y al gas.

Se crea la Comisién Nacional de Energia, como o6rgano de
regulacién y vigilancia del mercado energético, para garantizar su
transparencia y coordinar adecuadamente los criterios de resolucién de
los asuntos que conozca.

Se procede a aclarar los criterios de distribucion competencial en
cuanto al cardcter basico de los preceptos que se derivan del articulo
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149.1.25 de la C.E., en donde se atribuye al Estado la competencia para
dictar las bases del régimen minero y energético. Asiel 149.1.22 CE,, le
asigna al Estado la competencia sobre infraestructura de transporte de
energia cuando salgan del ambito territorial de una Comunidad
Autonoma. Esto obliga a separarse del criterio de territorialidad y
determinar para cada instalacién su impacto sobre un mercado global. Se
respetan las competencias de las Comunidades Auténomas y se hacen
participes de la planificacién y ordenacion del Sector junto con la
Administraciéon General del Estado.

Enesta ley se establece en su disposicién adicional undécima que:
Primero. Naturaleza juridica y composicion. 1. Se suprime la
Comisién Nacional del Sistema Eléctrico como ente regulador del sistema
eléctrico, a la entrada en vigor de la presente ley”. En el incisq 2, se crea
la Comisiébn Nacional de Energia como ente regulador del funcio-
namiento de los sistemas energéticos, teniendo por objeto velar por la
competencia efectiva en los mismos y por la objetividad y transparencia
de su funcionamiento, en beneficio de todos los sujetos que operan en
dichos sistemas y de los consumidores. Ademis se entenderd por
sistemas energéticos, el mercado eléctrico y los mercados de
hidrocarburos (tanto liquidos como gaseosos). En fin, la Comision se
configura como un organismo puablico con personalidad juridica y
patrimonio propio, asi como, con plena capacidad de obrar.

Ademis en la L.SH. se introduce una disposicidén transitoria
décima que se refiere a la Comisién Nacional del Sistema Eléctrico que
dice: “1. No obstante lo dispuesto en el apartado primero, 1, de la
disposicién adicional undécima de la presente Ley, la Comisién Nacional
del Sistema Eléctrico continuari en el ejercicio de sus funciones hasta que
finalice el periodo de cinco afios para el que fueron designados los
miembros que, a la entrada en vigor de la presente Ley, compongan su
Consejo de administracién. Durante este periodo de tiempo, se podri
ostentar simultineamente el cargo de miembro de la Comisién Nacional
del Sistema Eléctrico y de miembro de la Comisién Nacional de Energia,
siempre y cuando hayan resultado elegidos por el procedimiento
previsto en la disposicion adicional undécima, apartado primero,
numero 4, de esta Ley, percibiendo solamente remuneracién por uno de
ellos. 2. Reglamentariamente se establecera el traspaso de los medios
materiales y personales de la Comision Nacional del Sistema Eléctrico a
la Comisién Nacional de Energia garantizando, en todo caso, la maxima
economia de recursos.”
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En relacién con la disposicién adicional undécima, apartado
primero, nimero 4 de la LS.H, se indica: “El Presidente y los vocales
serin nombrados entre personas de reconocida competencia técnica y
profesional, mediante Real Decreto, a propuesta del Ministro de Industria
y Energia, previa comparecencia del mismo y debate en la Comisién
competente del Congreso de los Diputados, para constatar el
cumplimiento por parte de los candidatos de las condiciones indicadas
en este apartado. El Presidente y los vocales de la Comisién Nacional de
Energia seran nombrados por un periodo de seis afios, pudiendo ser
renovados por un periodo de la misma duracién. No obstante, la
Comision Nacional de Energia renovari parcialmente sus miembros cada
tres afios. La renovacion afectara alternativamente a cinco o cuatro de
sus miembros segin corresponda. Si durante el periodo de duracién de
su mandato se produjera el cese de uno de sus miembros, su sucesor
cesara al término del mandato de su antecesor. Cuando este Gltimo cese
se produzca antes de haber transcurrido un afio desde el nombramiento,
no serd de aplicacion el limite previsto en el segundo pirrafo de este
apartado, pudiendo ser renovado el mandato en dos ocasiones.”

Como observamos en esta norma, la relacién directa (podria
decirse jerarquica, en sentido amplio) se mantiene con respecto a los
miembros de la Comisién y el Ministerio, pues es su jerarca quien los
nombra. Ademids, su nombramiento se puede tornar en un asunto
politico, pues su discusion se traslada ademds a una Comisidn que
pertenece al Congreso de Diputados. Esta es una situacion sobre la cual
debe reflexionarse, si queremos evaluar la independencia e impar-
cialidad en este tipo de 6rganos.

Ahora bien, la disposicién transitoria undécima de la L.S.H. se
refiere al nombramiento de los miembros de la Comisién Nacional de
Energia y sefiala: “En el plazo de tres meses desde la entrada en vigor de la
presente Ley, se procederi a la designacion del Presidente y los vocales
miembros de la Comisién Nacional de Energia.” Esto se complementa con
la disposicién final tercera, relativa a la entrada en vigor y dice: “La
presente ley entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacién en el
*Boletin oficial del Estado*”, es decir, entr6 en vigor el viernes 9 de octubre
de 1998, pues la publicaciéon se dio en el Boletin Oficial del Estado (en
adelante B.O.E.) nimero 241, el 8 de octubre de 1998.

Encontramos una disposicidén derogatoria Gnica (derogacion

normativa) que indica en lo que nos interesa: “(...) f) Los articulos 6, 7, 8
de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico.” Los articulos
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mencionados se refieren a los siguientes puntos: art. 6. Comision
Nacional del Sistema Eléctrico; art. 7. Consejo Consultivo de la Comision;
y art. 8. Funciones de la Comisién Nacional del Sistema Eléctrico.

En la disposicion adicional undécima punto primero de la L.S.H.,
se establece tanto la naturaleza juridica como su composicion. En el
segundo, los 6rganos de asesoramiento de la Comisién y en el tercero sus
funciones, las cuales analizaremos posteriormente. Ademis en la
disposicion adicional duodécima se regula todo lo referente a la
financiacion de la C.N.E. Mis adelante, veremos otras cuestiones de
interés sobre la organizacién y funcionamiento de la C.N.E.

F. Ley 50/1998 de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social (L.M.F.)

La disposicion transitoria decimotercera de la Ley 50/1998, de 30
de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social,
sefiala:

1. Durante el periodo transitorio al que se refiere la disposicion
transitoria décima de la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de
Hidrocarburos (es decir, cinco afos), la Comisién Nacional del
Sistema Eléctrico ejercera las funciones atribuidas a la Comisién
Nacional de Energia en relacién con el Sector Eléctrico.

2. Contra las resoluciones adoptadas por la CNSE en el ejercicio de
sus funciones a que se refieren los nimeros 1 y 2 del apartado
Tercero de la disposicion adicional undécima de la Ley 34/1998 y
contra los actos de trimite en las mismas materias que determinen
la imposibilidad de continuar el procedimiento o produzcan
indefensién, podri interponerse recurso ordinario ante el
Ministerio de Industria y Energia. Se exceptiian de lo dispuesto en
el parrafo anterior las resoluciones que se dicten en el ejercicio de
la funcién de resolucién de los conflictos que le sean planteados
en relacién con la gestibn econdémica y técnica del sistema
eléctrico y de las circulares que se refieran a materia de
informaci6n, que pondran fin a la via administrativa.

3. Los actos administrativos no susceptibles de recurso ordinario,

dictados por la Comisién Nacional del Sistema Eléctrico, las
resoluciones del Ministro de Industria y Energia que resuelven
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recursos ordinarios contra actos dictados por dicha Comisidn, las
resoluciones que se dicten en el ejercicio de la funcién de
resolucién de los conflictos que le sean planteados en relacion con
la gestibn econdmica, y técnica, serin recurribles en unica
instancia ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la
Audiencia Nacional. Estas son las disposiciones que encontramos
incorporadas en la LM.F. referentes a la CN.E.

Una vez desarrollado este apartado y esbozadas algunas de las
normas de mayor interés que distinguen el espiritu que mueve a cada
una de las leyes, asi como sus principios, fines y contenidos, llamamos la
atenciéon ademdis, sobre aquellas normas que afectan directa o
indirectamente la organizacién administrativa del Sector Eléctrico.
Estudiaremos a continuacién con fundamento en este conglomerado de
normas y criterios de liberalizacién, las funciones, competencias y
potestades de los 6rganos relacionados con la materia eléctrica.

Ol. Administracion General del Estado. Ministerio de Industria
y Energia y las Comunidades Autonomas. Competencias
administrativas

A. Algunas notas sobre la organizacion administrativa
espaifiola y su problemitica actual

Antes de introducirnos en el estudio de la organizacidén
administrativa del Sector eléctrico, es fundamental exponer en forma
resumida algunas de las ideas de mayor interés que se presentan en la
actualidad (y en su evolucién) con respecto a la problemitica de la
organizacion de la Administracién Pablica espafiola, la cual se encuentra
inmersa en un “clima de desorientacién e, incluso, confusién.”@ Esta
premisa es esencial, sobre todo al referirnos al Sector eléctrico espafiol,

(23) Parejo Alfonso, Luciano. Eficacia y Administracion. Tres estudios.
“Organizacion y actividad de la Administracién Publica.” Madrid,
Ministerio para las Administraciones Puablicas, Instituto Nacional de
Administracion Piblica, 1995, p. 19. Agrega ademas este autor sobre esta
problematica: “La ausencia de un marco legal actualizado (en primer
término a la Constitucion), suplida defectuosamente hasta hace bien poco
-y en lo que aqui importa ain hoy- por un conjunto de Leyes en su
practica totalidad preconstitucionales, ha posibilitado e, incluso,
propiciado ciertamente la entrega del desarrollo de la organizacion
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pues este a nivel administrativo se constituye en una plasmacion (con sus
particularidades especiales) de lo que sucede y ha sucedido con la
Administracién en general.

El desarrollo al cual se ha visto enfrentado la Administracion
Publica, es un problema bastante complejo —dificil de resumir-, pero lo
intentaremos con el fin de que este ensayo permita aportar elementos
relevantes al anilisis tanto del Sector eléctrico espafiol, como del
costarricense, pudiendo ser utilizado como parametro de estudio en
Costa Rica al reflexionar sobre la conveniencia de incorporar nuevas
formas organizativas en la estructura del Estado y especialmente en
materia de electricidad y telecomunicaciones.

Son diversos aspectos los que se manifiestan con respecto a la
situacién actual del Derecho Administrativo, en especial, en cuanto a su
organizacion, entre ellas: desactualizacion de este Derecho (en materia
organizativa y funcionamiento de los entes pablicos); inidoneidad para
brindar soluciones claras y expeditas en muchas de sus instituciones;
aspectos que han visualizado con mayor fuerza la huida hacia el
Derecho Privado.

Pero uno de las facetas mis cuestionadas que trae consigo este
enfoque, es el descontrol en cuanto al crecimiento y proliferacién (ya
hace varios afios) de los organismos integrantes de la llamada
Administracion institucional o instrumental, llegindose a plantear un
posible trastocamiento del orden constitucional, en especial, “por la

administrativa (en un Estado, ademis, dotado de una organizacién
territorial nueva y profundamente descentralizada) al apremio de las
circunstancias y, por tanto, a criterios particulares e, incluso, coyunturales,
justificados pragmaticamente en cada momento desde las necesidades
especificas de la gestion del fin, el servicio o la tarea publicos concretos
de que en cada caso se tratara, con simultinea y progresiva pérdida de la
coherencia del conjunto (incluso en el seno de cada instancia y
ordenamiento territoriales), que por exigencia constitucional e, incluso,
légica debe integrar un verdadero sistema, sin perjuicio de su
complejidad. Pues a la valoracion concreta de cada vez y en cada caso de
aquellas necesidades no ha podido oponerse hasta ahora ninguna otra
consistente, basada en un esquema organizativo global. El fenémeno
afecta desde luego a los aparatos administrativos directamente
conectados a los correspondientes 6rganos de gobierno de cada instancia
territorial, pero es especialmente extenso e intenso en la llamada
Administracion institucional o instrumental. (...)” Ibid., p. 20.
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apariencia de ausencia de limites precisos a la potestad organizatoria,
esencialmente libre incluso para la creacién de personas juridicas —con
una u otra forma o naturaleza—y la configuracién de la capacidad juridica
y de obrar de éstas ~hasta el punto de poder incluir en tal capacidad la
facultad de creacidn de nuevas personas, de acotacion de la esfera de su
giro o trifico propio y de determinacién del régimen juridico de su
actividad.”@ El esquema se complica con la aparicion de las autoridades
o administraciones independientes, por la falta de claridad en su
estructura, jerarquia y normativa, al pretender crear estatutos singulares
que faciliten su actuar y obstaculicen su control.@

Lo expuesto, trae consigo segin lo expone Parejo Alfonso, un
disyuntiva seria, pues se relativiza el enfoque de la distincion entre lo
publico v lo privado, entre Estado y sociedad y entre Derecho Publico y
Derecho Privado, por un lado; y por otro, no menos grave, la libertad del
poder publico para la eleccién de la forma organizativa (régimen juridico,
formas de accibn, etc.) frente a la actuacidon administrativa propiamente
dicha. En general, la doctrina espafiola presupone esta libertad, asi Garcia

(24)  Ver Parejo, Eficacia y Administracion, op.cit., p. 21.

(25)  “El panorama sintéticamente expuesto se ha complicado atn mis en
tiempos recientes con la aparicion de las denominadas Autoridades o
Administraciones independientes, categoria comprensiva en la realidad
de figuras bien dispares. Si justificada desde luego en muchos casos, no
puede desconocerse el efecto incentivador de basqueda y obtencién de
estatutos singulares, cortados por este patrébn y en razén a su misma
flexibilidad e indeterminacién, que sin duda tiene sobre sectores y
servicios netamente administrativos carentes de la necesaria singularidad
a tal efecto. En todo caso, la categoria y su puesta de moda suscitan por
lo menos una cuestién de porte constitucional: la relativa a su engarce en
la estructura del poder puablico determinada constitucionalmente por
relacién a la divisiébn funcional tripartita de éste. La falta de claridad a este
respecto puede conducir bien pronto, dado el éxito de la figura por
razones que no es preciso exponer aqui, a soluciones de dificil, por no
decir, imposible cohonestacion con el principio de Estado democratico,
que exige la posibilidad del control politico de todo ejercicio de poder
infralegal en sede parlamentaria, bien directamente, bien a través de la
exigencia de responsabilidad al poder ejecutivo. Pero también plantean
cuestiones de porte administrativo, en patticular el deslinde y, al propio
tiempo, la relacién entre la Administracién publica directa propiamente
dicha y los organismos de ésta dependientes, de un lado, y estas otras *
Administraciones *, de otro.” Ver Parejo, Eficacia y Administracion,
op. cit. pp. 21-22.
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Enterria, T.R.Fernindez, R. Parada, Santamaria Pastor, entre otros, se
inclinan por esta postura,?® pero la discusion es profunda y no entraremos
ha esbozar criterio alguno, pues no es el objeto del presente estudio.

Ante este panorama se empiezan a dar una serie de reacciones con
el fin de mejorar la situacion de este ordenamiento, pero son insuficientes
para afrontarla. Junto a esto se empieza a formular todo un
cuestionamiento sobre el fundamento constitucional del Derecho
Administrativo —reserva constitucional de Derecho Administrativo—, y
que constituye un punto medular de discusion.?? Sobre esto se
manifiesta: “Organizacidn y actividad van en la Constitucién unidas y
sujetas a un estatuto especifico (régimen juridico-piblico) prede-
terminado en sus principios, quedando claro asi que ambas son piblicas
v estin residenciadas en el Derecho publico, concretamente el Derecho
Administrativo. La organizacién no es, pues, sino la vertiente subjetiva

(26) En este sentido ver, Parejo, Eficacia y Administracién, Ibid, pp.22-23.
Ahora bien, este mismo autor citando a Garcia Enterria y T.R. Fernandez
(Curso de Derecho Administrativo, Ed. Civitas, Madrid, 1993, TI, 62,
Edicién, p. 48 y ss.) manifiesta sobre estos tratadistas: “ parten —al tratar de
los limites de la aplicacién del Derecho Administrativo— de la existencia
de zonas secantes en las que se entrecruzan el Derecho privado y el
administrativo, constatando para el Derecho de la Organizacién —sin
cuestionarla— la utilizacion por la Administraciéon piblica de formas
organizativas privadas y afirmando que se trata siempre de una utilizacion
instrumental, cuya insercidon en el sistema se explica y resuelve por la
existencia en ella de un nicleo dltimo e irreductible, una previa decision
de caracter puablico; decisidn ésta que, justamente, se sostiene que es
resultado de una eleccidn, en principio libre, entre medios, técnicas y
formas puablicos y privados (...) la utilizacién sistematica del Derecho
privado por la Administracién no supone una liberacién de la sumision a
la legalidad de Derecho publico que a dicha Administracién alcanza
justamente en su condicién de organizacidn politica (...).” Ver Parejo,
Eficacia y Administracién, Ibid, p. 23.

(27)  Ver Parejo, Eficacia y Administracion., Ibid, pp. 26-30. “En consecuencia,
la tendencia y el recurso a la * huida * del Derecho administrativo son, asi
puede decirse, * infructuosos *, pues la Administracién no puede dejar de
ser tal por el solo hecho de la aplicacién de uno u otro Derecho (por
impedirlo justamente la Constitucién). Siendo siempre aplicables los
principios y las reglas constitucionales, en la hip6tesis de la aplicacién del
Derecho privado ocurre tinicamente que corresponde a los Tribunales la
identificacién de las normas adecuadas a la actuacién correspondiente”.
Ibid. p. 29.
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del mecanismo constitucional asi dispuesto, cuya construccién sobre el
dato de la personalidad sirve a la imputacion de todas las diversas
relaciones juridicas a que dé lugar la actividad administrativa en aras a la
efectividad del principio de Estado de Derecho.”®

Finalmente nos interesa resumir algunas ideas sobre la postura de

Parejo Alfonso, en el desarrollo del tema de la organizacion y actividades
administrativas, pues esto enriquece y clarifica algunas de las cuestiones
que se presentan en esta materia.

28

La actividad de “administracidon” es directamente determinada por
la Constitucion (articulos 103.1 y 106.1 CE), en cuanto parte del
poder publico ejecutivo (art. 97 CE).

En tanto potestad concreta de la funcién ejecutiva tiene un Gnico
y determinado titular.

La determinacién de la actividad de la Administracién Pablica
define la sujecion al régimen juridico-publico predeterminado
constitucionalmente en el doble orden organizativo y en cuanto a
la actuacién. Por tal motivo, el hecho de que el Derecho Publico
no conozca un elenco amplio de formas organizativas como en el
ambito privado, no significa que la potestad organizatoria sea libre
para optar por formas juridico-privadas, esto mais se debe
interpretar como una libertad de configuracion de las formas
organizativas juridico-piblicas.

Que conforme a los tres presupuestos anteriores, la personalidad
de la Administracién da lugar siempre a una capacidad juridica
(necesariamente de Derecho Publico e integrada por las
potestades - competencias atribuidas legalmente).

Estas caracteristicas de la capacidad juridica de la Administracién,
justifican su determinacién por el Derecho Pablico en general y
por el Administrativo en particular. Conforme a esto, la potestad
organizatoria no es ilimitada por su vinculacién al orden
constitucional y la capacidad juridica que legalmente tenga
definida en cada momento la Administracién no esti en la
disposicién de ésta, ni tampoco del Gobierno de que dependa.

Ver Parejo, Eficacia y Administracion, op. cit., pp. 66-67.
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Por todo lo anterior, la potestad organizatoria: nunca es libre,
cualquiera que sea su titular y sélo es ejercitable dentro de la
propia capacidad de la Administracién de que se trate y conforme
al Derecho Pablico y Administrativo. Ademas no incluye crear
nuevas personalidades - capacidades que desborden la capacidad
propia del sujeto que lo ejercita o de naturaleza diversa.
(privada).®

Ahora bien, avanzando en el anilisis se manifiesta que las
“cuestiones relativas al juego en el campo de la “administracién piblica”
del Derecho privado no es otro que el del 4mbito de aplicacién subjetiva
de este Derecho y del puiblico-administrativo”. Conforme a esto se
distinguen tres supuestos, de los cuales nos interesa hacer cita,
Gnicamente del tercero que en lo que interesa nos indica: “Finalmente, el
de las actividades con relevancia econémica, es decir, que xmphquen la
creacidn y el mantenimiento de empresas. Este supuesto no supone
excepcidn alguna a la tesis que viene desarrollindose, pues en este debe
distinguirse entre: c1) la posibilidad de y la decisién sobre la iniciativa
pablica en la actividad econémica. En cuanto se trata de la asuncién de
una actividad por un poder publico, se rige indudablemente por el
estatuto de éste y, por tanto, por el Derecho ptblico-administrativo. La
Administracién debe contar con una habilitacién expresa para esa
asuncion, la cual debe estar dentro de su capacidad juridico-publica (...)
¢2) El desarrollo mismo de la actividad empresarial, que, por serlo, se
inscribe necesariamente en el mercado y, por tanto, se enmarca en una
institucién constitucional articulada de las actividades de dicho caricter
accesibles y propias de los sujetos ordinarios. Justamente por esta razon,
es decir, por las exigencias inherentes al mercado (libre competencia
entre las actividades, exigente de la esencial igualdad entre éstas), el
régimen juridico de la actividad (cualquiera que sea la forma de su
organizacién) tiene que ser necesariamente el Derecho privado o comin,
como con toda claridad viene exigido por el Derecho comunitario —
europeo.”G®

Lo que se plantea en nuestro criterio, constituye uno de los
aspectos medulares de la organizacion administrativa, sobre todo si nos
adentramos en un contexto bastante disperso y poco planificado, en
donde impera la creacion de organismos autébnomos no respondiendo a

(29)  Ver Parejo, Eficacia y Administracion, op. cit, pp. 79-80-81.

(30)  Ver Parejo, Eficacia y Administracion, op. cit., pp. 82-83.
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una Ciencia administrativa de organizacidn, sino a impulsos de indole
politico que buscan el menor control de las actuaciones de la
Administracién escudidndose en la poca funcionalidad del Derecho
Publico y en la dindmica del Derecho Privado.

Otro de los estudios mias recientes sobre el tema al esbozar las
nuevas tendencias de la organizacién administrativa, nos indica que hay
una serie de factores que han afectado la transformaciéon de la
organizacioén administrativa actual, indicando que: “La importancia actual
del estudio de la organizacién administrativa responde a nuestro juicio a
un doble orden de factores: los de caricter externo y los puramente
internos. La sociedad espaiiola en su conjunto ha iniciado en los Gltimos
tiempos como consecuencia, en gran parte, de los compromisos de
orden econdmico vy, especificamente, los que provienen del cumpli-
miento de las obligaciones econémicas europeas, un amplio debate
sobre el volumen y extension del Estado. Los perfiles en la cuestion
llegan a tener un trasfondo ideolédgico evidente que se colocan en un
plano que aqui no se aborda , pero no cabe negar que para el conjunto
de opciones ideolégicas existe una necesidad de reforma y clasificacion
de la Administracibn que, en gran parte, pasa por el reto de su
simplificacién y adaptacion a las nuevas demandas sociales. (...) Desde
otro punto de vista, el puramente interno, la problemadtica tiene un perfil
diferente. Las Administraciones Piblicas actuales se dotan de formas de
organizacion no homogéneas. El panorama ha producido (—produce
para ser mas exactos—) una cierta confusion, que no puede resolverse
conforme a los clasicos esquemas de Derecho Administrativo. Potestad,
competencia, 6rgano administrativo o, incluso, empleado publico son
conceptos que, en muchos casos, no encajan correctamente en las
nuevas formas de organizacidon y que, sin embargo, han explicado el
funcionamiento administrativo durante mucho tiempo. El resultado final
es que no existe un modelo de gestién en el dmbito publico, ya que
practicamente todos los esquemas clisicos han dejado paso a otros cuya
esencia y operatividad estd, en muchos casos, por descubrirse”.GD

El desarrollo de la Administraciéon en la actualidad responde a
factores tanto internos como externos, que determinan en muchos
aspectos la falta de planificacién en la reduccién de la burocracia y en el
servicio que deben brindar a los ciudadanos. Es indudable la influencia
que trae consigo las politicas de la Union Europea, pues esto ha llevado

(31)  Ver Palomar Olmeda, op.cit., pp. XIV-XV-XVI.
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definitivamente a la aprobacién de una serie de leyes (electricidad,
telecomunicaciones, gas, etc); que pretenden una intervencién
administrativa minima del Estado, dejando al libre mercado el
cumplimiento de una serie de fines y actividades, que en un principio
salian de la esfera del ente pablico. El panorama espafiol en cuanto al
desarrollo de la organizacién administrativa no ha sido lineal ni uniforme.
Esto definitivamente repercute también en la creacién de las diversas
comisiones y otros o6rganos del Sector eléctrico, que veremos mais
adelante.?

Ahora bien, frente a esta problemdtica organizativa, la respuesta
no se ha dejado esperar a nivel legislativo, asi tenemos la aprobacion de
una serie de leyes que afectan el sector administrativo como Ley de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado,
Ley 6/1997, de 14 de abril; la reforma a la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas y del

(32) El panorama de la organizacién administrativa espafiola, constituye sin
lugar a dudas una muestra de lo que ha sido el desarrollo del Sector
Eléctrico. Al respecto se indica: “No puede perderse de vista que en el
panorama espafiol juegan también, ademis de los expuesto, los
elementos de cambio y transformacioén generales o comunes al mundo
europeo occidental. Por ello, la llamada crisis del Estado se presenta
entre nosotros con especial intensidad, por mis que se exprese
difusamente, y en el plano politico social con preferencia al cientifico-
dogmatico. En el ambito estrictamente administrativo, nuestra situacion
no es tampoco mas alentadora, como resulta de las siguientes
consideraciones: 12. Organizativamente se continda viviendo — a pesar de
algunas importantes, pero insuficientes, reacomodaciones legales,
cumplidas en sede desarrollo constitucional- sobre el modelo *
administrativizador * del poder ejecutivo en su conjunto y reductor a
unidad del complejo de estructuras administrativas por apelacién en
Gltimo término al principio de jerarquia (...) 1.3. La descentralizacién
funcional o sector multiple, que —al mismo tiempo que ha hecho saltar los
moldes tradicionales del fenémeno de * autonomizacion * de tareas y
cometidos administrativos— ha comenzado a generar otro nuevo y diverso
de constituciéon de * organizaciones independientes *, montadas o no
sobre los propios actores del correspondiente sector social, pero
incidentes en todo caso —erosiondndolo— en el mecanismo general de
imputacién de la actividad * independizada * a una Administracion
territorial raiz y, por su conducto, a una instancia de gobierno susceptible
de control parlamentario o politico-representativo directo..” Parejo
Alfonso, Luciano. Manual de Derecho Administrativo. Madrid, Editorial
Ariel Derecho, 52 Edicién, 1998, p. 27.
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Procedimiento Administrativo Comin y la nueva Ley de la Jurisdicciéon
Contencioso-Administrativa. Se agrega ademas dentro de este cimulo de
leyes administrativas, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.
En la reforma al M.LE. observaremos otras Leyes y otros Reales Decretos
de interés. Esta normativa pretende darle junto a otras mas especiales (en
nuestro caso, las de regulacion del Sector eléctrico) una organizacidén mis
eficaz y agil para el cumplimiento del servicio. Lo que sucede es que esta
respuesta legislativa no es suficiente y mas bien, en el sector que
estudiamos, la creacién de 6rganos y competencias, han crecido y se
superponen muchas de sus funciones, es decir, nos enfrentamos siempre
ante menor intervencidn pero mas burocracia y esto es contraproducente
por el objetivo que se persigue, ademis de algunos conflictos
institucionales.

Sebastian Retortillo,®» expone la necesidad de uniformar y
sistematizar la organizacidén administrativa debido a la falta de
planificacién que se ha venido presentado en este 4mbito y que ha dado
lugar a la creacion de toda una serie de 6rganos u organismos autébnomos
que coinciden en sus funciones y competencias.

Retomando otras situaciones de la organizacién administrativa
esparfiola, tenemos que en la actualidad, uno de los trabajos mis serios
sobre el tema (pero no compartidos por algunos tratadistas) lo ha
presentado el Profesor Andrés Betancourt, quien indica que las
Administraciones independientes: “responden a dos caracteristicas
fundamentales: la independencia y la neutralidad; la independencia del
Gobierno y la neutralidad politica de su gestiéon. La primera es una
caracteristica estructural que sirva de garantia a la segunda la cual es de
indole funcional. De acuerdo con la primera, la AAII (Administraciones
independientes) son entes de Derecho Publico dotados de un estatuto
juridico que pretende garantizar cierto grado de independencia del
Gobierno y de la Administracién del Estado. Con tal finalidad, su
personal directivo no puede ser removido discrecionalmente, ni puede
estar sometido a érdenes o instrucciones del Gobierno. En virtud de la
segunda, son entes nacidos independientes para neutralizar la gestién
que desarrollan. La creacidn de estos entes obedece —como sefiala Garcia
de Enterria- “a una voluntad consciente de limitarla en otro caso
incondicionada disponibilidad de lo mismo —y de las funciones que en

(33)  Retortillo, Sebastian. “De la simplificacién de la Administracion Pablica”.
Madrid, Revista de Administracion Piiblica espaifiola, No. 147.
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cada caso se les confia —por parte del Gobierno de turno, esto es, de
neutralizar politicamente su gestion, apartando ésta, en lo posible, de la
lucha partidista.” En puridad, AAIl pueden ser todos los entes que reiinan
las dos caracteristicas indicadas, con independencia de cudl sea su
competencia.”G9

Palomar sobre este tipo de Administraciones independientes o
neutrales dice que son: “una construccién de origen doctrinal que
engloba diversos fenémenos de personificacion instrumental que por sus
especiales caracteristicas, por la importancia de las funciones
desarrolladas en relacién con el mercado y con la economia, o por las
condiciones en las que debe producirse la intervencién son rodeadas de
una serie de garantias en orden a su gestion de forma que se configuran
como instrumentos de gestién independientes del poder ejecutivo (...)
Su formulacién y su encaje normativo, como anteriormente se ha
sefialado (todas ellas aparecen bajo la férmula de entes piblicos
incluidos en el articulo 6.5 de la Ley General Presupuestaria) presentan
problemas de delimitacidon de su verdadera naturaleza juridica y del
alcance de su propia independencia, mixime cuando se trata de un
fenémeno esencialmente administrativo al que, por tanto, resulta
inevitable (por propio imperativo constitucional derivado det articulo 97
de la Constitucién) la potestad de direccion politica del Gobierno.”3

Ahora bien, como sefialibamos anteriormente, algunos® no
comparten la tesis de que estamos frente a administraciones inde-
pendientes o neutrales, pues no hay ruptura en sentido estricto con el
Gobierno o €l Parlamento, sino mis bien un reforzamiento de la
autonomia de gestion de la Administracién. Entre los organismos que se
sefialan con estas caracteristicas tenemos: Consejo de Seguridad Nuclear,
Banco de Espafia, Ente Publico RadioTelevisién Espaiiola, Comision
Nacional del Mercado de Valores, Agencia de Proteccidon de Datos,
Agencia Tributaria, ICEX, Comisién Nacional del Sistema Eléctrico (ahora
Comisién Nacional de Energia), entre otras.

Resumiendo este apartado, debemos de indicar, que lo presentado
es un esbozo muy general de la actual organizacién de la Administracién

(34) Betancourt Rodriguez, Andrés. Las Administraciones independientes.
Madrid, Editorial Tecnos, 1994, p. 25

(35)  Ver Palomar, op.cit, p.p. 71-72.

(36) Entre los tratadistas que no comparten esta tesis citamos a Garcia de
Enterria y Ferniandez, T.R. Curso de Derecho Administrativo. Madrid,
Tomo 1, 1993, pp. 416-417.
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Pablica espafiola®” y quedan planteados asi, una serie de problemas que
vienen siendo abordados por diversos tratadistas que estin preocupados
por el clima de confusion existente. Consideramos que en la actualidad
persiste el problema pese a la existencia de una serie de normativa que
ha pretendido venir a reordenar el sector organizativo de la
Administracién Puablica, pues como indicaba en uno de los comentarios,
pareciera que no se responde a criterios racionales y objetivos de
planificacién sino mis bien a un impulso politico o a otra serie de
circunstancias externas que justifican la creacién de distintos “6rganos
independientes” y que tienen como justificante que la Administraciéon o
el 6rgano publico no es eficiente y por ello, con este organismo
independiente se brindard inmediatamente un servicio mis expedito o
en otros supuesto, posibilitard la incorporaciéon del Estado en un libre
mercado. Tomando en cuenta toda esta problematica, pasamos a estudiar
la organizacién administrativa de la Administracién General del Estado y
del sector eléctrico en lineas posteriores.

B. Organizaciéon y funcionamiento de la Administraciéon
General del Estado

Sobre la organizacién y funcionamiento de la Administracion
General del Estado, debemos hacer cita de la Ley 6/1997, de 14 de abril,
que regula distintos aspectos sobre la organizacién administrativa, entre
los cuales podemos mencionar: principios de organizacion, funcio-
namiento y relaciones con los ciudadanos, 6rganos centrales, 6rganos
territoriales, 6rganos colegiados, organismos publicos, organismos
auténomos, entidades piblicas empresariales, entre otros.

Nos interesa a manera de introduccién, referirnos a los principios
de organizacion y funcionamiento. Esta Ley 6/1997 regula en el marco
del régimen juridico comin a todas las Administraciones Publicas, la
organizacion y el funcionamiento de la Administracién General del

(37)  Otras obras referentes al tema de organizacién administrativa son: Lopez
Nieto, Francisco. La Administracion Piblica en Espania. Barcelona,
Editorial Ariel S.A., 12, Edici6n, 1989. Martinez Marin, Antonio. Una teoria
sobre nuestra organizacién publica y sus principios. Madrid, Editorial
Tecnos, 1996. Baena del Alcazar, Mariano. Organizacién Administrativa.
Madrid, Editorial Tecnos, segunda edicion, 1988. Alvarez Rico, Manuel.
Principios Constitucionales de organizacion de las Administraciones
Publicas. Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local. 1986.
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Estado y los organismos publicos vinculados o dependientes de ella para
el desarrollo de su actividad. Sobre los organismos pablicos se dice que
son las entidades de Derecho Piblico que desarrollan actividades
derivadas de la propia Administracién General del Estado, en calidad de
organizaciones instrumentales, diferenciadas y dependientes.

En el apartado anterior, haciamos mencién que debido al clima de
confusién e indeterminacién de la organizacién administrativa de la
Administracién, se estaban presentando una serie de iniciativas que
pretendian mejorar la situacién en esta materia, en mi criterio esta ley
constituye un importante avance en la materia, sobre todo en el sentido
de venir a establecer un marco juridico basico de la Administracién
General del Estado y de los distintos 6rganos y organismos puablicos.
Pese a esto se denota a nivel externo una falta de planificaciog en la
creacion de nuevos organismos auténomos, pues, existiendo un marco
tan relevante como el que estudiamos nos vemos enfrentados a la
creacion indiscriminada de estos mediante legislacién especial.

Otra situacién curiosa es a la existencia de estos organismos
auténomos junto con o6rganos centrales que pertenecen a cada
Ministerio, con funciones similares, provocando en muchos casos
duplicidad tanto de 6rganos como de funciones y esto es un supuesto
reiterado en los distintos 4mbitos de la Administracién.

Encontramos que se establecen en esta normativa principios de
organizacion como: el de jerarquia; descentralizacién funcional; des-
concentracién funcional y territorial; economia, suficiencia y adecuacion
estricta de los medios a los fines institucionales; simplicidad, claridad y
proximidad a los ciudadanos; y coordinaciéon. Ademis observamos una
serie de principios de funcionamiento entre los cuales podemos citar:
eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados; eficiencia en la
asignacién y utilizacién de los recursos publicos; programacién y
desarrollo de objetivos; control de la gestion y de los resultados;
responsabilidad por la gestién puablica; racionalizacion, agilidad de los
procedimientos administrativos y de las actividades materiales de
gestion,; servicio efectivo a los ciudadanos; objetividad y transparencia de
la actuacion administrativa; cooperacién y coordinacién con las otras
Administraciones Publicas.®® Junto a estos principios debemos
mencionar el principio de servicio a los ciudadanos que se constituye en
un principio esencial en esta materia.

(38)  Ver Palomar Olmeda, op.cit., pp. 104 a 142.

63



En la Ley 6/1997, se establecen los 6rganos administrativos que
conforman la Administracion General del Estado y sus organismos
publicos, asi tenemos los 6rganos superiores (Ministros, Secretarios de
Estado) y directivos (Subsecretarios, Secretarios Generales, Secretarios
Generales Técnicos, Directores Generales y Subdirectores Generales).
Del mismo modo, se hace mencioén de la organizacion territorial. Se
incluyen ademas otros aspectos de interés como: los elementos
organizativos basicos; los Ministerios y su estructura organizativa interna;
creaciéon, modificacién y supresién de o6rganos y unidades admi-
nistrativas; competencias de los Ministros; los Secretarios de Estado;
estructura de los servicios periféricos; Delegaciones y Subdelegaciones
del Gobierno, criterios sobre integracion de servicios y organizacion de
servicios no integrados, entre otros.

El Titulo III de la Ley 6/1997, se refiere a los “Organismos
publicos”, abordando su estructura esencial. Incluye esta normativa: las
actividades propias de los organismos ptblicos; su personalidad juridica
y potestades; su clasificacién y adscripcion de los organismos piblicos;
aplicacién de las disposiciones generales de esta ley a los organismos
pablicos; los organismos auténomos y su patrimonio, régimen presu-
puestarios; entidades pablicas empresariales, entre otros.

Se incluye ademis todo lo referente a la creacién, modificacion y
extincién de los organismos pablicos y entidades piblicas empresariales.
La Décima de las “Disposiciones Adicionales” de la Ley en estudio, se
refiere al:

“Régimen juridico de determinados Organismos Piiblicos.
1. La Comisién Nacional del Mercado de Valores, el Consejo de Seguridad
Nuclear, el Ente Publico RTVE, las Universidades no transferidas, la
Agencia de Proteccion de Datos, el Consorcio de la Zona Especial
Canaria, la Comisiéon del Sistema Eléctrico Nacional y la Comisién
del Mercado de las Telecomunicaciones se regirin por su legislacién
especifica y supletoriamente por esta Ley. El Gobierno y la Admi-
nistracion General del Estado ejercerdn respecto de tales Organismos las
facultades que la normativa de cada uno de ellos les asigne, en su caso,
con estricto respeto a sus correspondientes Ambitos de autonomia. (En la
disposicion adicional decimotercera de la LS.H. se modifica
CS.E.N. por C.N.E.). 2. Los Organismos Pablicos a los que, a partir de la
entrada en vigor de la presente Ley, se les reconozca expresamente por
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una Ley la independencia funcional o una especial autonomia respecto
de la Administracién General del Estado, se regirin por su normativa
especifica en los aspectos precisos para hacer plenamente efectiva dicha
independencia o autonomia. En los demis extremos, y en todo caso en
cuanto al régimen de personal, bienes, contratacién y presupuestacion,
ajustardn su regulacién a las prescripciones de esta Ley relativas a los
Organismos Puablicos que en cada caso resulten procedentes, teniendo
en cuenta las caracteristicas de cada Organismo. 3. En todo caso, los
Organismos Piblicos referidos en los apartados 1y 2 de esta Disposicion
Adicional estardn sujetos a las disposiciones de la Ley General
Presupuestaria que les sean de aplicacién.” (Lo sefialado en negrita no
es del original).

Como observamos, esta normativa reciente constituye,un claro
ejemplo de los esfuerzos que se estin haciendo a nivel legislativo con el
fin de reorganizar la estructura administrativa. En este sentido la
regulacion de los organismos autdnomos constituye sin lugar a dudas
uno de los aportes de mayor relevancia, pues se reafirma con ello la
pretensién de sistematizar y uniformar su organizacién y su relacién de
independencia funcional o especial autonomia con respecto a la
Administraciéon General del Estado. Es un acercamiento a la deter-
minacién de sus limites y contenido. Con el establecimiento de principios
y del régimen juridico aplicable a éstos organismos publicos se da un
paso fundamental hacia la seguridad y eficacia de la organizacion
administrativa. Pese a lo anterior, y asi lo veremos con el Decreto Real
2100/1998, en cuanto 2 la reorganizaciéon del M.LE. y la promulgacién de
la Ley del Sector de Hidrocarburos, en especial, lo referente a la Comisién
Nacional de Energia, la cual trae mis confusidén al Sector, pues el M.ILE. a
través de sus 6rganos y la Comisién como organismo auténomo, podrian
estar incurriendo en duplicidad de 6rganos y funciones, como lo sefiala
claramente Sebastidn Retortillo, al afirmar: “Parece lbgico que, una vez
que se han creado estos llamados organismos reguladores indepen-
dientes y producida la transferencia en su favor del correspondiente
nicleo competencial, la Administraciéon General del Estado debiera
adaptar sus propias estructuras organizativas a la realidad expuesta.
Nuevas organizaciones que concurren, como sigue siendo perceptible,
con la habitual organizacién de la Administracion estatal sobre el sector.
No me decanto por opcidn alguna: es obvio, sin embargo, que una u otra
debe suprimirse. Duplicacién de estructuras administrativas que
coinciden en su actuacidbn —a veces en términos en extremo
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competitivos— sobre un mismo ambito de intervencién.”®” Es posible
que sea este tipo de situaciones las que traen consigo inseguridad y
descoordinacion a la hora de definir la estructura organizativa basica.

C. Estructura Orginica Basica del Ministerio de Industria y
Energia

En el Real Decreto 2100/1998, de 25 de septiembre, de Estructura
Orginica Biasica del Ministerio de Industria y Energia (en adelante M.I.E.),
se establecen las reglas esenciales de la organizacién del Ministerio
respondiendo a las nuevas tendencias tecnolbgicas, de competitividad y
politicas industriales que se presentan en la actualidad.

Nos interesa hacer mencion del articulo 1.1 del citado Real
Decreto 2100/1998, en donde se establece la competencia general en
materia energética del Ministerio, indicando: “El Ministerio de Industria y
Energia es el Departamento de la Administracién General del Estado a
quien corresponde, en el 4mbito de sus competencias, la propuesta y
ejecucion de las directrices de ‘Gobierno sobre politica industrial,
tecnolégica y energética.” ‘

Como 6rgano superior del M.LE. aparece la Secretaria de Estado
de Industria y Energia.“? Ademais encontramos como 6rgano directivo,

(39) Retortillo Baquer, Sebastidn Martin. De la Simplificacion de la
Administracion Piblica. Revista de Administracién Pablica. Madrid,
No. 147, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, septiembre-
diciembre de 1998, p. 21. :

(40) Debemos citar aqui, lo que se expresa en el preambulo del Real Decreto
2100/1998 citado anteriormente, en cuanto al papel de la Secretaria de
Estado de Industria y Energia, al respecto dice: “el fundamento de la
nueva politica industrial, en la era de la sociedad de la informacion, deber
ser la innovacidn, el conocimiento y la informacién. Por esta razon la
estructura orginica regulada en este Real Decreto desarrolla lo
establecido en el Real Decreto 2031/1998, de 25 de septiembre, fija el
ambito de competencias de la Secretaria de Estado Industria y Energia.
En este Real Decreto no se hace una yuxtaposicion de politicas y
competencias reflejadas a través de 6rganos y unidades diferenciadas,
sino que formula una tGnica politica a través de la Secretaria de Estado de
Industria y Energia. La Secretaria de Estado de Industria y Energia es, en
definitiva, la respuesta orginica y funcional a estos nuevos requeri-
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dependiente directamente del Ministro de Industria y Energia, una
Subsecretaria de Industria y Energia al que se adscribe la Secretaria
General Técnica y un conjunto de unidades con rango de Subdireccion
General, respondiendo al modelo establecido en la Ley 6/1997, de 14 de
abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General
del Estado. Del mismo modo encontramos como 6rgano de asistencia al
Ministro, un Gabinete con nivel organico de Direccidon General con la
estructura establecida en el Real Decreto 839/1996, de 10 de mayo
(articulo 12).

Segin el articulo segundo inciso dos del Real Decreto 839/1996,
dependen directamente de la Secretaria de Estado de Industria y Energia,
los 6rganos directivos que a continuacion citamos: Direccion General de
Industria y Tecnologia; Direccién General de la Energia; Direccién
General de Minas y Direccién General de Industrias y Tecnologias de la
Informacién. En este mismo numeral nos interesa hacer referencia de su
inciso cuarto, en el cual se establecen cuales son los organismos puiblicos
que estarin adscritos al M.LE a través de la Secretaria de Estado de
Industria y Energia, citando al: Centro de Investigaciones Energéticas,
Medioambientales y Tecnoldgicas (CIEMAT); al Centro para el Desarrollo
Tecnologico e Industrial (CDTD y la Comisién Nacional del Sistema
Eléctrico, etc.

De las funciones de la Direccién General de Energia, resaltamos:
“Las relativas a la produccion, transporte, distribucién y comercializacion
de la energia eléctrica, en el marco de las competencias que
corresponden a la Administracion General del Estado, en virtud de lo
establecido en la Ley 54/97, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico”.
Ademis tenemos la relativas a instalaciones nucleares y radioactivas,
combustibles nucleares, energia nuclear; investigacién, exploracién y
explotaciéon de hidrocarburos; produccién, transporte, distribucién e
inspeccién de hidrocarburos (dmbito de competencias del M.LE);
elaboracién de propuestas sobre regulacion tarifaria, precios y peajes de
productos energéticos; elaboracién de iniciativas normativas y su
seguimiento en el marco de las competencias de la Administracién

mientos, al poner el énfasis en la innovacién, en la tecnologia, en el
asesoramiento y cooperacion con los sectores y empresas industriales, asi
como en la formacién de los recursos humanos en una nueva economia
basada en el conocimiento, sin olvidar los aspectos relativos a calidad y
seguridad industrial....).” BOE, nim. 234, miércoles 30 de septiembre de
1998, p. 32595.
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General del Estado en materia de energia eléctrica, nuclear e
hidrocarburos; impulso del desarrollo tecnologico del sector nuclear;
ordenacion general del sector energético; estudio y seguimiento de los
mercados energéticos, entre otros.

Para el cumplimiento de esta infinidad de funciones, la Direccién
General de Energia se divide en cuatro Subdirecciones Generales: la de
Hidrocarburos, Energia Eléctrica, Energia Nuclear y Planificacién
Energética. Estas funciones serdn distribuidas segin su especialidad, asi
por ejemplo, la Subdireccion General de Energia Eléctrica le corresponderd
las funciones relativas a elaboracién de propuestas relativas a la
produccién, transporte, distribucion y comercializacién de la energia
eléctrica con el fin de velar por la garantia de un suministro eficaz al minimo
coste; evaluacidén y tramitaciébn de las autorizaciones de instalaciones
eléctricas de produccibén, transporte 'y distribucién de energia eléctrica
(ambito de competencia de la Administraciébn General del Estado),
elaboracién de la propuesta de regulacion de tarifas, precios y peajes del
suministro eléctrico; elaboracion de iniciativas normativas especificas sobre
el sector eléctrico y funciones relativas a la organizacién y funcionamiento
del mercado de produccion de electricidad (art. 4 inciso 5). ‘

Encontramos ademais en el inciso 7 del articulo 4, una Subdireccién
General de Planificaciéon Energética, que tendri entre sus funciones: el
analisis de la evolucién de las principales variables del sector energético,
realizacion de balances energéticos (tanto final como primaria), prevision
de la demanda energética de los distintos sectores industriales;
seguimiento de las politicas e iniciativas energéticas de la Unioén Europea
y de otros organismos internacionales; planificacion y ejecucién de
politicas de investigacién y desarrollo dentro del 4mbito energético.

Dentro de este engranaje administrativo, se distingue también la
Subsecretaria de Industria y Energia, que participa como 6rgano directivo
dependiente directamente del Ministro y ostenta la representacion
ordinaria del Ministerio, la direccion de los servicios comunes, ejercicio
de las competencias correspondientes a dichos servicios comunes,
asistencia y elaboracién de los planes comunes del Departamento. Esta
Subsecretaria comparte sus funciones con las distintas Direcciones y
Subdirecciones que hemos mencionado. k

Presentar la estructura organizativa del M.LE. es esencial en el

presente estudio, pues nos brinda un panorama mas amplio para
examinar sus funciones y competencias. Lo anterior nos lleva a
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comprender con holgura que la estructura del Sector Eléctrico es
compleja y diversa en sus funciones y entre menor intervencién
administrativa se propone segin las nuevas tendencias de liberalizacién,
pareciera mis bien que ocurre el fenémeno contrario, crece el aparato
burocratico dentro del Sector, aspecto que es contradictorio con lo que
se busca, pues al existir menor intervencién deberia de haber menor
burocracia, y en la realidad esto no es asi.

D. Competencias Administrativas de la Secretaria de Estado de
Industria y Energia segiin el Real Decreto 2100/1998

Conforme a la estructura administrativa que hemos expuesto del
M.LE., abordamos el articulo 2 el cual establece las competencias de la
Secretaria de Estado de Industria y Energia, bajo la superior direccién del
Ministro. Entre las competencias administrativas relacionadas con el
sector energético de mayor interés tenemos: desarrollo de la politica
tecnoldgica—industrial impulsando la reestructuracién y reasignacion de
los recursos productivos hacia los sectores de gran valor afiadido,
desarrollo de la politica energética y minera; propuesta de iniciativas
legislativas y normativas de desarrolio en el ambito de las competencias
de la Secretaria de Estado; elaboracion, gestion y seguimiento de
actuaciones y programas para la mejora de la competitividad de las
empresas industriales (nacionales o internacionales) que sean compe-
tencia de la Secretaria de Estado de Industria y Energia; elaboracion de
las propuestas de planificacion energética conforme a la legislacién
vigente; elaboracion de las propuestas sobre regulacién de la estructura
de tarifas, precios de productos energéticos y peajes de acuerdo con la
legislacion vigente; formulacién de propuestas para la conservacién y
ahorro de la energia, fomento de lds energias renovables, desarrollo de
nuevas tecnologias de caricter energético y minero; elaboracién y
aplicacién de las medidas dirigidas a asegurar el abastecimiento
energético; dictar las instrucciones propias en el drea de industria y
energia a las dreas funcionales del Departamento integradas en las
Delegaciones del Gobierno y todas aquellas otras que atribuya la
legislacion vigente al M.LE. en los sectores industrial, tecnolégico,
energético y minero, entre otras. Todas estas competencias se entienden
sin perjuicio de las atribuidas a otros 6rganos de la Administracién
General del Estado y de las Comunidades Auténomas, y en especial, a las
que le fueron atribuidas por el Real Decreto 1884/1996, de 2 de agosto,
de Estructura Orgénica Basica del Ministerio de Economia y Hacienda y
por el Real Decreto 2492/1996, de 5 de diciembre, de supresion del
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Instituto de la Pequefia y Mediana Empresa Industrial. Como hemos
observado, estas competencias ya la hemos citado en el apartado
anterior, pues las mismas son distribuidas en los distintos érganos del
M.LE,, en especial, los relativos a energia eléctrica. Se establecen ademas
los distintos 6rganos directivos de la Secretaria, entre los que cita a la
Direccién General de Energia y de los cuales ya hemos hecho mencioén.

E. Competencias administrativas de la Administracion
General del Estado y Comunidades Autonomas conforme a
las leyes en materia eléctrica

Tomando en consideracién las distintas competencias y
funciones“d que son desarrolladas en el Real Decreto 2100/1998 ya
citado, expondremos a continuacién en forma general las competencias
administrativas de la Administracién General del Estado vy de las
Comunidades Auténomas que se encuentran establecidas en el articulo 3
de la Ley de 54/1997, Regulacion del Sector Eléctrico (en adelante L.S.E.)
indicando:

“1.  Corresponde a la Administracién General del Estado, en los
términos establecidos en la presente ley:

a)  Ejercer las facultades de planificacién eléctrica en los
términos establecidos en el articulo siguiente.

b)  Establecer la retribucion de la garantia de potencia y de
aquellas actividades que tienen la consideracién de
reguladas de acuerdo con lo previsto en el articulo 11.2 de
la presente Ley y fijar el régimen econdémico de la
retribucién de la produccién de energia eléctrica en
régimen especial.

<) Regular la estructura de precios y determinar, en su caso,
mediante tarifa, el precio del suministro de energia eléctrica

(41) Estos dos términos son utilizados indistintamente en la normativa
eléctrica espafiola que hemos citado. Ademis investigando tanto en
diccionarios comunes como en textos juridicos, ambos en sentido
general, son dirigidos a una legitimacién de actuar, es por tal razén que
en la presente investigacion son usados indiferentemente.
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y, mediante peaje, el correspondiente al uso de redes de
transporte v distribucién, asi como establecer los criterios
para el otorgamiento de garantias por los sujetos que
corresponda.

d)  Ejercer las funciones de ordenacion previstas en el Titulo II.

e) Regular la organizacién y funcionamiento del mercado de
produccién de electricidad, asi como crear otros mercados
organizados de electricidad que puedan derivar de aquél.

D Regular los términos en que se ha de desarroliar la gestion
econdmica y técnica del sistema.

)] Establecer la regulaciéon bisica de la generacién, del
transporte, de la distribucién y de la comercializacién de
energia eléctrica.

h) Sancionar, en el 4mbito de su competencia, la comisién de
las infracciones establecidas en la presente Ley.

. - Establecer los requisitos minimos de calidad y seguridad
que han de regir el suministro de energia eléctrica.

Seguidamente en un segundo inciso del articulo, encontramos la
competencia de la Administracién General del Estado, en cuanto a las
instalaciones que se encuentren dentro de su ambito y se resumen de la
siguiente forma:

- La autorizacién de instalaciones eléctricas cuando su aprove-
chamiento afecte a mas de una Comunidad Auténoma o el trans-
porte y distribucién salga del ambito territorial de una de ellas.

- El impartir, en el ambito de su competencia, instrucciones relativas
a la ampliacién, mejora y adaptacién de las redes e instalaciones
eléctricas de transporte y distribucién, en garantia de una
adecuada calidad y seguridad en el suministro de energia, con un
minimo impacto ambiental.

~ La inspeccién dentro del Ambito de su competencia, a través, en su

caso, de la Comisién Nacional del Sistema Eléctrico, y con la
colaboracién de los servicios técnicos de la Comunidad Auténoma
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donde se ubiquen las instalaciones, las condiciones técnicas y, en
su caso, econdmicas y el cumplimiento de las condiciones
establecidas en las autorizaciones otorgadas.

Sancionar, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley y
disposiciones que la desarrollen, las infracciones sometidas.

Debemos entender que estas competencias administrativas seran

desarroliadas por la Administracion General del Estado a través del M.LE.
(o cualquier otro Ministerio). Esto nos lleva necesariamente a entender
que debe existir una similitud entre las competencias que se plasman en
esta normativa y la citada en el Real Decreto 2100/1998. - En su apartado
tercero, el articulo en estudio hace referencia a la competencia de las
Comunidades Auténomas“?® dentro del dmbito de sus estatutos
incorporando entre ellas:

(42)

El desarrollo legislativo y reglamentario;' y la ejecucién de la
normativa basica del Estado en materia eléctrica.

La regulacion del régimen de derechos de acometidas y de las
actuaciones necesarias para atender los requerimientos de
sumihistro a los usuarios, sin perjuicio de lo previsto para el
régimen econdmico en el apartado 8 del articulo 16.

La autorizacibn de instalaciones eléctricas cuando su ‘aprove-
chamiento no afecte a otras Comunidades o cuando el transporte
o la distribucién no salga de su 4nibito territorial, asi como ejercer
las competencias de inspeccion y sancidn que afecten a:dichas

“En el art. 3, siguiendo las exigencias de los arts. 149.1.13, 22 y 25 de la
Constitucion, se delimitan las competencias entre la Administracién del
Estado y las Administraciones Autondmicas, con un criterio similar al
seguido en la LOSEN: las competencias generales de ordenacién (art. 3.1)
corresponden al Estado, mientras que ciertas competencias estatales
(otorgamiento de autorizaciones, instrucciones sobre ampliacién de redes
e instalaciones, inspeccién y sancion) se limitan a las instalaciones de su
competencia (art. 3.2). Por el contrario, en el art. 3.3 aiadido en la
tramitacién del Proyecto del Congreso, establece que en el caso de las
CC.AA. en el ambito de sus Estatutos corresponden dichas competencias
en las instalaciones de competencia autonémica.” Arifio Ortiz, Gaspar y
Loépez de Castro, Lucia. El sistema eléctrico espariol, regulacion y
competencia. Madrid, Editorial Montecorvo, S.A., 1998, p. 574.
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instalaciones. Ademds se entienden incluidas las autorizaciones
de las instalaciones a que hace referencia el articulo 28.3.

El impartir instrucciones relativas a la ampliacién, mejora y
adaptacién de las redes e instalaciones eléctricas de transporte o
distribucion de su competencia, para la adecuada prestacién del
servicio.

Llevar a cabo la inspeccién en el ambito de las instalaciones de su
competencia, las condiciones técnicas y, en su caso, econémicas
de las empresas titulares de las instalaciones y el cumplimiento de
las condiciones establecidas en las autorizaciones otorgadas.

Sancionar, de acuerdo con la Ley, la comisidn de las infracciones
en el 4mbito de su competencia. .

Finalmente la norma indica que la Administracién General del

Estado podri celebrar convenios de cooperacion con las Comunidades
Autbnomas para conseguir una gestion mais eficaz de las actuaciones
administrativas relacionadas con las instalaciones eléctricas.

Otra de las competencias de la Administracién del Estado, a través

del Ministerio es la Planificacién eléctrica que se encuentra establecida en
el articulo 4 de la L.S.E. que dice:

“1.

La planificacion eléctrica, que tendra caracter indicativo salvo en
lo que se refiere a instalaciones de transporte, sera realizada por el
Estado, con la participacién de las Comunidades Autdbnomas.

La planificacion eléctrica sera sometida al Congreso de Diputados.
Dicha planificacién debera referirse a los siguientes aspectos:

a) Prevision de la demanda de energia eléctrica a lo largo del
periodo contemplado.

b) Estimacién de la potencia minima que debe ser instalada
para cubrir la demanda prevista bajo criterios de seguridad
del suministro, diversificacién energética, mejor de la
eficiencia y proteccién del medio ambiente.

9] Previsiones relativas a las instalaciones de transporte y

distribucién de acuerdo con la previsién de la demanda de
energia eléctrica.
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d El establecimiento de las lineas de actuacién en materia de
calidad del servicio, tendentes a la consecucién de los
objetivos de calidad, tanto en consumo final, como en las
ireas que, por sus caracteristicas demogrificas y tipologicas
del consumo, puedan considerarse idéneas para la
determinacion de objetivos diferenciados.

e) Las actuaciones sobre la demanda que fomenten la mejora
del servicio prestado a los usuarios, asi como la eficiencia y
ahorro energéticos.

1] La evolucién de las condiciones del mercado para la
consecucién de la garantia de suministro.

g Los criterios de proteccién medioambiental que deben
condicionar las actividades de suministro de energia
eléctrica.

4, En la regulacién de la prestacién del suministro de energia
eléctrica se tendrin en cuenta los planes y recomendaciones
aprobados en el seno de los Organismos Internacionales, en virtud
de los Convenios y Tratados en los que el Reino de Espafia sea
parte.”

La introduccion de la planificacién indicativa constituye uno de los
aspectos medulares de la nueva legislacién, pues lo que se pretende con
ello es una menor intervenciéon administrativa y ademas incentivar la
creacion y fortalecimiento del mercado. Este tipo de planificaciéon
permite a las empresas participar mis activamente y ademis presenta
menos obstaculos para su desarrollo en el mercado. Sobre esto, Gaspar
Arifio nos dice: “Se adopta la tendencia ya observada en las decisiones de
inversién del modelo de competencia regulada: la planificacion central
vinculante se sustituye por una planificacion empresarial de inversiones,
que es facilitada por una planificacién central a titulo informativo-
estratégico. (...) Ahora bien, para destacar el cambio de sentido de la
planificacién estatal, en nuestra opinién seria conveniente utilizar la
denominacidn planificacién estratégica, que refleja la nueva funcion de
marco central orientador de las decisiones individuales. Por el contrario,
en el art. 4, se mantiene la planificacion estatal de las instalaciones de
transporte, buscando en términos de la Exposiciéon de Motivos, * su
imbricacién en la Planificaciéon urbanistica y en la ordenacién del
territorio *. En todo caso, en dicha Planificacién del transporte participara
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activamente el Operador del Sistema, que coincide con el Gestor de la
Red de Transporte, figura a la que corresponde el desarrollo a largo plazo
del sistema de transporte (art. 35.2).”¢4>

Otros de los aspectos que se resalta al estudiar las competencias
administrativas entre los distintos 6rganos, es el estudio comparativo
entre la L.S.E. y la L.O.S.E.N. Este aspecto es de suma importancia pues
nos brinda un marco mis concreto y evaluativo sobre la reparticion de las
competencias. Sobre este aspecto, Arifio y Lopez, agregan: “En la LSE, al
igual que la LOSEN, las competencias administrativas, se reparten entre
la Administracién del Estado, las CC.AA. y la Comisién Nacional de
Servicio Eléctrico. En el epigrafe dedicado a la Autoridad Reguladora
independiente ya hemos analizado la tendencia y la necesidad en un
modelo de competencia regulada, de separar las competencias de
direccion politica, las competencias reguladoras sobre el sector a través
de la creacion de un ente regulador independiente del Gobierno y las
competencias que, en su caso, puedan corresponder a otros Gobiernos
territoriales. Pues bien, el analisis de los arts. 3 al 8 de la LSE, en relacion
con la LOSEN y en relacién con el nuevo modelo de regulacion eléctrica
expuesto en un epigrafe anterior, podria resumirse en los siguientes
aspectos: 1) Las facultades estatales de direccidén de la Politica energética
se ejerceran a través de una planificacién eléctrica que tiene caricter
indicativo, segin se establece expresamente en el art. 4— 2) Al comparar
el art. 3 (funciones estatales) y el art. 8 (funciones de la Comisién) se
observa que el 6rgano regulador sigue siendo el Ministerio; por otra
parte, el contenido de sus competencias se modifica para adaptarse a las
nuevas necesidades de regulacién (mas complejas y numerosas si cabe
que antes) del nuevo modelo de competencia regulada (peajes, precio de
la garantia de potencia, organizacién del mercado, etc...) 3) En la
composicion de la CNSE se observa un aumento en el niimero de Vocales
y un cierto deterioro en su independencia politica, ya que los
representantes del Ministerio (el Ministro, el Secretario de Estado o alto
cargo en quien deleguen) pueden asistir a las reuniones con voz y sin
voto, cuando lo juzguen preciso a la vista de los asuntos incluidos en el
orden del dia. 4) En cuanto a las competencias de los Gobiernos
autonémicos, éstas se delimitan estrictamente en aspectos que no afecten
a la unidad de ordenacioén del Mercado.”“®

(43)  Ver Arifio Ortiz y Lopez de Castro; op.cit., p. 575.

(449)  Ver Arifio Ortiz y Lopez de Castro; op. cit., 574-575.
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Un aspecto interesante de resaltar es que pese a que la CNS.E.
constituye un 6rgano independiente, seglin su naturaleza y caracteristicas
en materia eléctrica, el 6rgano regulador por excelencia es la
Administraciéon General del Estado. Ademis notamos que existe una
importante injerencia politica en las reuniones de la Junta Directiva.

Como venimos observando las competencias entre la Admi-
nistraciéon General del Estado, las Comunidades Auténomas han sido
expresamente establecidas en la L.S.E. Ahora bien, las competencias de
la CN.S.E. también se incluyen claramente, aunque sus funciones en
muchas ocasiones no se distinguen de las del M.LE., situacion que puede
dar lugar a conflictos en diversa indole. A continuacién estudiaremos las
distintas Comisiones del Sector Eléctrico.

Debemos de anotar que no hacemos mencién de la LS.H., ya que
las reformas que introduce esta, se refieren especificamente a la CN.E. ,
sin hacer mayor mencion de la Administracién General del Estado ni de
las Comunidades Auténomas, Gnicamente en donde hay funciones
compartidas o relaciones administrativas de cualquier indole.®

® La Parte II y final de este articulo se publicari en el proximo namero 95
de esta revista.
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