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Análisis
Especial ley economía sostenible

1. Introducción

Como casi una premonición, aprove-
chando el trámite de enmiendas en el Se-
nado, a iniciativa del Grupo
Parlamentario Catalán en el Senado de
Convergència i Unió (GPCIU) y del Grupo
Parlamentario de Senadores Nacionalis-
tas (GPSN), se modificó el texto del pro-
yecto de la Ley de Economía Sostenible
aprobado inicialmente por el Congreso de
los Diputados, en lo referente a las insta-
laciones nucleares. Esto reabrió en Es-
paña un debate, que, en realidad,
siempre había estado latente, sobre la
energía nuclear y su relevancia en el mix
energético. Desde ciertos sectores, la
modificación del texto legal se ha pre-
sentado como un giro en la posición del
Gobierno respecto a la energía nuclear e
incluso se ha hablado de la posibilidad de
«indultar a Garoña» con la nueva Ley en
la mano. Justo cuando parecían abrirse
camino las posiciones pro nucleares, se
produce el desastre en Japón y resurgen
con más fuerza que antes las voces anti-
nucleares a las que se suman incluso
aquellos que se habían erguido como cla-
ros defensores de la energía nuclear y
habían apostado por un alargamiento de
la vida útil de las centrales nucleares
(caso alemán).

Sin ánimo ni cualificación técnica necesa-
ria para entrar en la polémica sobre la se-
guridad de las centrales nucleares, sí
considero oportuno examinar qué es lo
que realmente dice (y no dice) la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economía
Sostenible (LES) sobre las instalaciones
nucleares.

2. Artículo 79 de la LES: redacción ori-
ginaria versus redacción enmendada
en el Senado

Para facilitar la lectura del comentario, cito
literalmente la parte de la norma objeto de
este documento:

«Artículo 79. Planificación energética
indicativa

1. El Gobierno, en el plazo de tres
meses desde la entrada en vigor de
esta Ley, previo informe de la Confe-
rencia Sectorial de Energía y tras el co-
rrespondiente proceso de información
pública, aprobará un documento de pla-
nificación, que establecerá un modelo
de generación y distribución de energía
acorde con los principios recogidos en
el artículo 77 y con los objetivos esta-
blecidos.

2. La planificación recogerá con carác-
ter indicativo varios escenarios sobre la
evolución futura de la demanda ener-
gética, sobre los recursos necesarios
para satisfacerla, sobre las necesidades
de nueva potencia y, en general, previ-
siones útiles para la toma de decisiones
de inversión por la iniciativa privada y
para las decisiones de política energé-
tica, fomentando un adecuado equili-
brio entre la eficiencia del sistema, la
seguridad de suministro y la protección
del medio ambiente.

3. Dicha planificación y las posteriores
actuaciones de ordenación del sistema
energético se orientarán a la consecu-
ción, bajo diferentes escenarios de de-
manda, de los siguientes objetivos para
el año 2020:

a) Optimizar la participación de las
energías renovables en la cesta de ge-
neración energética y, en particular en
la eléctrica.

LO QUE DICE (Y NO DICE) LA LEY DE ECONOMÍA
SOSTENIBLE SOBRE LAS CENTRALES NUCLEARES

Ana Isabel Mendoza Losana

Profesora contratada doctora de Derecho Civil. Universidad de Castilla-La Mancha
Departamento de Gestión de Conocimiento de Gómez-Acebo & Pombo



&

MARZO 2011 2

Análisis
Especial ley economía sostenible

b) Reducir la participación de las ener-
gías con mayor potencial de emisiones
de CO2 en la cesta de generación ener-
gética y, en particular, en la eléctrica.

c) Determinar los niveles de participa-
ción de la energía nuclear en la cesta de
generación energética, de acuerdo con
el calendario de operación de las cen-
trales existentes y con las renovaciones
que, solicitadas por los titulares de las
centrales, en el marco de la legislación
vigente, en su caso correspondan, te-
niendo en cuenta las decisiones del
Consejo de Seguridad Nuclear sobre los
requisitos de seguridad nuclear y pro-
tección radiológica, la evolución de la
demanda, el desarrollo de nuevas tec-
nologías, la seguridad del suministro
eléctrico, los costes de generación eléc-
trica y las emisiones de gases de efecto
invernadero, y ateniéndose en todo
caso al marco de referencia establecido
por la normativa europea vigente.

d) La participación de las diferentes tec-
nologías en el largo plazo tenderá a re-
flejar la competitividad relativa de las
mismas, entendiendo por ésta una me-
dida comprensiva de los costes y bene-
ficios de cada una de las tecnologías
que abarque, entre los costes, los rela-
tivos a toda la cadena de generación,
incluyendo los costes medioambienta-
les y los intergeneracionales, y, entre
los beneficios, la aportación a la seguri-
dad del suministro energético, inclu-
yendo las contribuciones en términos
de autosuficiencia, gestionabilidad y
predictibilidad de las fuentes».

[…]

El texto inicialmente aprobado por el Con-
greso de los Diputados, -después enmen-
dado en el Senado a iniciativa de los
grupos nacionalistas-, señalaba como ob-
jetivo, incluido en la letra c) del párrafo 3,
«mantener el calendario de operación de
las centrales del parque nuclear existente,
considerando el plazo de cuarenta años
para el que fueron diseñadas y teniendo en
cuenta el desarrollo de nuevas tecnologías,
la seguridad del suministro eléctrico, los
costes de generación eléctrica y las emi-
siones de gases de efecto invernadero». La

modificación se justificó en la considera-
ción de que la limitación «a priori» de la
vida útil de las centrales nucleares en la le-
gislación española no aporta ninguna ven-
taja y es contraria a las previsiones de la
Ley del Sector Eléctrico, por cuanto con-
vierte la planificación para la actividad de
generación en vinculante, frente al carác-
ter de indicativa con el que está contem-
plada en la citada Ley. Además, -señalaba
la justificación de la enmienda-, «limitar
administrativamente la vida útil de las cen-
trales nucleares resulta ineficiente desde el
punto de vista económico, y por tanto per-
judicial para los intereses de los consumi-
dores que se beneficiarían de un coste de
producción en sus tarifas más barato».

3. Breve comentario al artículo 79 de
la LES

Una lectura sosegada del artículo 79 de
la LES suscita los siguientes comenta-
rios:

1º) Planificación energética indicativa. El
artículo 79 es uno de los preceptos de-
dicados a la planificación energética, en
concreto, a la planificación energética
indicativa y lo que hace realmente es
instar al Gobierno a aprobar en el plazo
de tres meses desde la entrada en vigor
de la Ley, un documento de planifica-
ción, que establecerá un modelo de ge-
neración y distribución de energía
acorde con los principios y objetivos es-
tablecidos por la propia Ley. Esta plani-
ficación recogerá con carácter indicativo
varios escenarios sobre la evolución fu-
tura de la demanda energética, sobre
los recursos necesarios para satisfa-
cerla, sobre las necesidades de nueva
potencia y, en general, previsiones úti-
les para la toma de decisiones de inver-
sión por la iniciativa privada y para las
decisiones de política energética.

2º) Objetivos a conseguir. La planifica-
ción del Gobierno y las posteriores ac-
tuaciones de ordenación del sistema
energético se orientarán a la consecu-
ción, bajo diferentes escenarios de de-
manda, de los diversos objetivos para
el año 2020 definidos por la LES. La de-
finición de estos objetivos ha sido una
de las cuestiones más polémicas y me-
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diáticas de la nueva Ley en materia
energética. Junto a la necesidad de op-
timizar la participación de las energías
renovables en la cesta de generación
energética y, en particular en la eléc-
trica o reducir la participación de las
energías con mayor potencial de emi-
siones de CO2 en la cesta de genera-
ción energética y, en particular, en la
eléctrica, se proclama como objetivo a
perseguir «determinar los niveles de
participación de la energía nuclear en la
cesta de generación energética».

El legislador parece confundir los con-
tenidos de la planificación energética
con los objetivos a conseguir. El obje-
tivo será fomentar o reducir la partici-
pación de la energía nuclear en la cesta
de generación energética, pero no de-
terminar esa participación. Aún siendo
difícil adoptar una decisión al respecto,
entiendo que determinar los niveles de
participación de la energía nuclear en la
cesta de generación eléctrica no puede
calificarse propiamente como un obje-
tivo de la planificación, sino como un
contenido de ésta.

3º) Calendario de operaciones de las cen-
trales nucleares. El Gobierno determi-
nará los niveles de participación de la
energía nuclear en la cesta de genera-
ción energética de acuerdo «con el ca-
lendario de operación de las centrales
existentes y con las renovaciones que,
solicitadas por los titulares de las cen-
trales, en el marco de la legislación vi-
gente en su caso, correspondan». El
calendario de operación de las centra-
les existentes viene establecido en las
correspondientes autorizaciones de ex-
plotación. La novedad de la enmienda
introducida en el Senado es la elimina-
ción de la referencia expresa a los cua-
renta años de vida útil de la instalación.

Este horizonte temporal de cuarenta
años de previsible explotación es el
contemplado para la vida de las centra-
les nucleares a los efectos de cálculos y
planificación técnica y económica en el
vigente VI Plan General de Residuos Ra-
diactivos (PGRR), aprobado por el Go-
bierno el 23 de junio de 2006. En él se
prevé el desmantelamiento total (nivel

3) de todas las centrales nucleares es-
pañolas que funcionan actualmente.
Una vez que éstas hayan cumplido su
vida útil (cuarenta años) se procederá
a su cierre y, tres años después, a su
desmantelamiento. El PGRR se renueva
cada cuatro años y en función de las
exigencias de la planificación energética
podrá mantenerse o ampliarse el plazo
de cuarenta años, que la LES, -tras su
paso por el Senado-, ya no impone.

Esto significa que cumplido el calendario
de operación de las centrales existentes
(cuarenta años para los que fueron dise-
ñadas), se podrá aceptar o rechazar la
solicitud de renovación en atención a los
factores condicionantes previstos en la
Ley.

4º) Respuesta a las solicitudes de reno-
vación. El Gobierno aceptará o recha-
zará una solicitud de renovación en el
marco de la legislación vigente y «te-
niendo en cuenta las decisiones del
Consejo de Seguridad Nuclear sobre los
requisitos de seguridad nuclear y pro-
tección radiológica, la evolución de la
demanda, el desarrollo de nuevas tec-
nologías, la seguridad del suministro
eléctrico, los costes de generación eléc-
trica y las emisiones de gases de efecto
invernadero, y ateniéndose en todo
caso al marco de referencia establecido
por la normativa europea vigente». En
contra de algunas manifestaciones, la
norma ni dice que el dictamen del Con-
sejo de Seguridad Nuclear (CSN) sea
vinculante, ni da prioridad absoluta a su
decisión sobre otros condicionantes
como «la evolución de la demanda» o
«los costes de generación eléctrica». El
informe del CSN es preceptivo, pero
sólo vinculante cuando tenga carácter
negativo o denegatorio de la autoriza-
ción y, asimismo, en cuanto a las con-
diciones que establezca, en caso de ser
positivo (arts. 28 Ley 25/1964, de
Energía Nuclear; 2,b Ley 15/1980, de
Creación del Consejo de Seguridad Nu-
clear, 5 y 6 del Reglamento sobre insta-
laciones nucleares y radiactivas,
aprobado por el RD 1836/1999).

Por tanto, al pronunciarse sobre el cierre
o prórroga de una instalación nuclear, el
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Gobierno valorará las condiciones de se-
guridad en función del dictamen del CSN
pero también la evolución de la demanda
y los costes de generación eléctrica, en
definitiva, la conveniencia de que la cen-
tral siga funcionando, -a pesar de haber
cumplido los cuarenta años de vida para
los que fue diseñada-, para garantizar la
seguridad del suministro seguro a costes,
económicos y medioambientales, razona-
bles. Y todo ello, teniendo en cuenta la
normativa europea, que, como se ha
anunciado tras la reunión extraordinaria
del Comisario de Energía con represen-
tantes de gobiernos, autoridades nacio-
nales de seguridad nuclear y de la
industria del sector, celebrada en Bruse-
las el pasado 15 de marzo con motivo de
la tragedia de Japón, contemplará la re-
alización de pruebas de resistencia más
rigurosas a las instalaciones nucleares
ante eventuales seísmos, tsunamis y ata-
ques terroristas.

4. Lo que no dice la Ley de Economía
Sostenible

Dado el ruido mediático en torno a la po-
lémica enmienda de la LES y el debate
reabierto tras la tragedia de Japón, con-
viene dejar claro que el contenido de la
LES tiene un alcance más limitado de lo
que en principio se le atribuye. A conti-
nuación se desmienten algunas falsos
contenidos atribuidos a la LES.

1º. Aunque supone constatar lo obvio,
por lo encendido del debate en algunos
foros, hay que recordar que la LES no
contiene autorización alguna ni expresa
ni implícita para la construcción de nue-
vas centrales nucleares. A estos efectos
no modifica la DA 7ª de la Ley 54/1997,
del Sector Eléctrico, que contiene la pa-
ralización de las centrales nucleares en
moratoria. Los proyectos en moratoria
siguen paralizados cobrando la corres-
pondiente compensación (v. Resolución
de 21 de enero de 2011, de la Dirección
General de Política Energética y Minas,
por la que se determina la anualidad
correspondiente a 2010 y el importe

pendiente de compensación, a 31 de di-
ciembre de 2010, de los proyectos de
centrales nucleares paralizados definiti-
vamente por la disposición adicional oc-
tava de la Ley 40/1994, de 30 de
diciembre, de Ordenación del Sistema
Eléctrico Nacional, sustituida por la Ley
54/1997, de 27 de diciembre, del Sec-
tor Eléctrico).

2º. La LES no amplía el período de vida
útil de las instalaciones establecido ac-
tualmente en cuarenta años. En función
de lo establecido en la planificación
energética indicativa, el Gobierno podrá
ampliar o mantener este período de
vida útil.

3º. En contra de lo que se ha dicho, la
LES no deja en manos del Consejo de
Seguridad Nuclear la decisión sobre la
prórroga de las centrales nucleares. Su
dictamen sigue siendo preceptivo pero
no vinculante, salvo que sea negativo o
imponga condiciones en caso positivo.
Es el Gobierno el que debe tomar la de-
cisión sobre el eventual cierre de la ins-
talación, valorando el dictamen positivo
del CSN junto a otros elementos como
la situación de la demanda o los costes
de la producción energética.

4º. Desde el punto de vista jurídico, la
LES no obliga al Gobierno, ni al actual ni
a futuros, a revisar su decisión de cierre
de la central nuclear de Santa María de
Garoña (Resolución de 12 de junio
2009, del MITC, por la que se acuerda
como fecha de cese definitivo de la ex-
plotación de la Central Nuclear de Santa
María de Garoña el día 6 de julio de
2013, y se autoriza su explotación
hasta dicha fecha). Lo podrá hacer, o
no, en función de razones estratégicas,
teniendo en cuenta los factores condi-
cionantes a los que se refiere la LES,
entre los que se incluye el dictamen del
Consejo de Seguridad nuclear, -que se
mostró favorable a la renovación de la
autorización de explotación-, y en el
marco de la normativa europea que re-
gule las nuevas pruebas de resistencia
a las centrales nucleares.
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