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RESUMEN. En este trabajo se analizan los sistemas de respuesta para afrontar las crisis de
abastecimiento de petréleo, y de manera particular la configuracidn, técnicas e instrumen-
tos a través de los cuales se estructura su gobernanza. En primer lugar se analiza el sistema
internacional y comunitario, destacando su proceso de armonizacién. Posteriormente se
examina el proceso ylas estructuras de incardinacién a nivel nacional, comparando algu-
nos modelos de referencia (la Strategic Petroleum Reserve norteamericana y la EBV ale-
mana), para concluir con el estudio del sistema espafnol de almacenamiento y gestién de
reservas, y sureforma en el marco de la nueva estructura de seguridad nacional.
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ABSTRACT. This work analyses the responses to oil supply crises and, in particular, the
configuration, techniques and tools used to structure the governance of strategic oil stoc-
kholding. First, it deals with the international and EU system, highlighting the harmoni-
zation process between both regimens. Then considers the regulation at national level,
reviewing some benchmark models (US Strategic Petroleum Reserve and German EBV),
concluding with the analysis of Spanish Oil Stockholding regulation and its reform under
the new national security policy.

1. Trabajo elaborado en el marco del proyecto de investigacion internacional “Theory and
Dogmatics in the Process of Globalization of Law” (UMO-2013/08/M/HS5/00345), finan-
ciado con cargo al programa Harmony 4 del Gobierno de Polonia, y el proyectos de inves-
tigacion “Estrategias reguladorasy de aplicacién del Derecho ptiblico més alla del aparato
administrativo del Estado” (DER2012-39449-C02-01), financiado por el Ministerio de Eco-
nomiay Competitividad.
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I. INTRODUCCION

La energia, y de manera particular el petrdleo, es un bien fundamental
para el funcionamiento de la economia y la vida cotidiana de los ciudadanos.
Puede considerarse una precondicién de las demés commodities? o un mega-
sector®, cuya carga politica afecta a los demds sectores transversalmente*.

2. ScHUMACHER E. Y KIRK. G., Schumacher on Energy, Jonathan Cape, Londres, 1977, pp.
1-2.

3. LESAGE, D. etal, Global Energy Governance in a Multipolar World, Ashgate, Surrey, 2010, p. 3.

4. GOLDTHAU, A. y WITTE, ].M., “The Role of Rules and Institutions in Global Energy: An
Introduction”, en GOLDTHAU, A. y WITTE, ].M. (Edit.), Global Energy Governance. The New
Rules of the Game, Brookings Institutions Press, Washington D.C., 2010, p. 2.
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Debido a esto, tradicionalmente se ha considerado a la energia como un
elemento vinculado a la seguridad y soberania estatal’, ylo mismo puede sos-
tenerse, con ciertos matices, de la Unién Europea. En el &mbito comunitario,
los tempranos esfuerzos de coordinacién de algunas politicas nacionales, la
posterior creaciéon de un mercado tnico de la energia y mas recientemente la
apuesta por una politica energética comuin®, son una muestra de la importan-
cia que este sector tiene para la estabilidad de la Unién en su conjunto. El fun-
cionamiento del mercado interior de la energia, el incremento de los precios o
las amenazas para la seguridad del abastecimiento, no resultan indiferentes
para las autoridades comunitarias, los sectores econémicos o la ciudadania
europea.

De los factores sefialados, la seguridad del abastecimiento resulta de
particular importancia para la Unién Europea, debido a la persistente dismi-
nucién de la produccion interna. Europa es especialmente vulnerable dada
su elevada exposicion, directa o indirecta, a proveedores con elevado riesgo
geopolitico’.

Durante los ultimos anos los esfuerzos en materia energética se han
centrado en el funcionamiento del mercado interior. Las sucesivas reformas
emprendidas desde los afios 90 via paquetes legislativos se dirigian a libe-
ralizar y armonizar los mercados energéticos nacionales con el objetivo de
crear un mercado eléctrico y del gas competitivo, fomentar las inversiones
en infraestructura y desarrollar las energias renovables. Menos atencién se
ha prestado a la seguridad energética, y a los instrumentos de solidaridad y
coordinacion para afrontar las interrupciones o tensiones del abastecimiento
de petroleo, pese a ser la energia primaria que sustenta la cadena energética
comunitaria.

5. Asi, por ejemplo, en el dmbito comunitario, durante muchos anos el rechazo a profundi-
zar politicas comunes o transferir competencias a las autoridades comunitarias, se justi-
ficé en la histérica vinculacion de la energia con la “alta politica” y la seguridad nacional.
Alrespecto, MATLARY, J., Energy Policy in the European Union, MacMillan Press, Hound-
mills, 1997, p. 25.

6. Sobrela creacion de la politica energética comtin véase LOPEZ-JURADO, F. y HERNANDEZ,
J.C., “Hacia una politica energética para Europa”, Noticias de la Union Europea, N° 284,
2008, pp. 5-14.

7. Vulnerabilidad fisica estrechamente vinculada a la vulnerabilidad econémica, entendida
como el riesgo que un elevado incremento de los precios tendria sobre la economia euro-
pea. Al respecto, WILLENBORG, R, et al., Europe’s oil defences. An analysis of Europe’s oil
supply vulnerability and its emergency oil stockholding systems, The Clingendael Institute,
La Haya, 2004, p. 7.

Revista Juridica de Navarra
ISSN: 0213-5795. Julio-Diciembre 2014. N° 58. P4ginas 181-225

183



184

JuaN C. HERNANDEZ El sistema de respuesta ante crisis de desabastecimiento...

Como harecordado la Comisién Europea, aunque entramos en una nueva
era energética®, las tensiones en el mercado y los riesgos de abastecimiento no
desaparecerdn. Las perspectivas a medio y largo plazo prevén que el consumo
mundial de petréleo seguira creciendo de manera significativa, con el conse-
cuente incremento de los precios?®, y buena parte de las reservas se seguiran
concentrando en paises miembros de la OPEP, tradicionalmente sometidos a
un importante riesgo geopolitico.

A pesar de que algunos paises podrian adquirir una nueva posicion estra-
tégica en el mercado que se estéd configurando?, la posicién de la Unién Euro-
pea en su conjunto probablemente varie poco respecto a la situacién actual.
La produccién interior de combustibles fésiles seguira disminuyendo, y es
previsible que los niveles de importacién sean similares a los actuales, incluso
si se llegaran a aplicar integramente las politicas comunitarias en materia
energética y cambio climatico.

Este panorama dibuja una amplia estela de vulnerabilidad, que aconseja
examinar los sistemas de respuesta ante interrupciones del suministro de
petréleo y las estructuras de cooperacion comunitarias e internacionales,
asi como su incardinacién en los Derechos nacionales. Se trata de un 4mbito
en el que los estudios doctrinales son escasos, y cuyos sucesivos cambios,
especialmente a nivel interno, exigen un ejercicio de sistematizacién, que nos
proponemos abordar en este trabajo.

8. Libro verde. Estrategia europea para una energia sostenible, competitiva y segura. COM
(2006) 105 final, p. 3.

9. Para2035 se estima unincremento del consumo mundial hasta alcanzar los 99.7 millones
de barriles diarios, y un precio nominal de 215 délares por barril. Cfr. IEA, World Energy
Outlook 2012, Executive Summary, p.4.

10. Los analisis de la Agencia Internacional de Energia prevén que en veinte afios China
e India se convertirdn en los grandes actores globales, junto con Estados Unidos. Este
altimo, para el ano 2020 podria superar a Arabia Saud{ como principal productor mun-
dial de petréleo, debido al desarrollo de nuevas tecnologias upstream, y convertirse en un
importante exportador neto de petrdleo. Cfr. IEA, World Energy Outlook 2012, p. 1 y 4.
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II. CONFIGURACION DEL SISTEMA INTERNACIONAL
Y COMUNITARIO DE RESPUESTA ANTE CRISIS DE
DESABASTECIMIENTO

1. Las primeras medidas de respuesta ante crisis de
abastecimiento. Insuficiencia de la cooperacion y coordinaciéon
en el marco de la OCDE y las Comunidades Europeas

Como ocurre con otros &mbitos regulatorios, la adopcién de sistemas
de respuesta ante crisis de abastecimiento de petréleo, han sido respuestas
regulatorias reactivas. Las dos primeras crisis que afectaron el suministro
mundial de petréleo tuvieron lugar entre noviembre de 1956 y agosto de 1967,
siendo su epicentro el Canal de Suez!'. Tanto la Crisis del Canal de Suez, como
la posterior Guerra de los Seis Dias, representaron un punto de ruptura con el
mercado petrolero que se habia configurado desde el siglo XIX, en el que las
empresas petroleras trasnacionales (“Las Majors”)"? establecian los precios y
garantizaban su suministro a los paises occidentales, y propiciaron la adop-
cién de politicas para mitigar el impacto de las interrupciones de abasteci-
miento por los Gobiernos occidentales.

Asi, en el dambito comunitario, y siguiendo una recomendacién de la
OCDE®, en 1968 se adoptaron las Primeras Directrices para una Politica
Energética Comun', que recomendaban, entre otras acciones, la creacién de
un sistema de reservas de hidrocarburos.

11. Undetallado analisis sobre el contexto politico, econdmico e internacional de ambos con-
flictos, puede verse en YERGIN, D., Ob. Cit., pp. 633 y ss.; CHAKAROVA, V., Oil Supply Crises.
Cooperation and Discord in the West, Lexington Books, Lanham, 2013, pp. 39-50, 97-102.
Con una perspectiva mas juridica, BERMEJO GARCIA, R. y POZ0 SERRANO, P., Una tierra,
dos Estados: Andlisis juridico-politico del conflicto drabe-israelf, EUNSA, 2011.

12. Sobre el papel de las Majorsy el control del mercado petrolero mundial en esta época,
véase ODELL, Peter, Oil and Gas: Crisis and Controversies 1961-2000. Volume 1: Global
Issues, Multiscience Publishing Company, Brentwood, 2001, pp. 205-215.

13. La OCDE era la principal organizacién internacional de cooperacién entre los paises
industrializados y su mandato se extendia virtualmente a casi cualquier cuestiéon de
naturaleza econdmica, incluyendo la energia. Sobre el origen y objetivos de la OCDE
véase, WOLFE, R. “From Reconstructing Europe to Constructing Globalization: The OECD
in Historical Perspective”, en MAHON, R. y MCBRIDE, S. (Edit.), OECD and Transnational
Governance, UBC Press, Vancouver, 2008, pp. 25-42.

14. First guidelines for a Community energy policy, COM (68) 1040, de 18 de diciembre de
1968.
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De acuerdo con estas directrices, el Consejo de las Comunidades Euro-
peas adoptd las primeras medidas dirigidas a reducir el impacto negativo de
las interrupciones o escasez en el suministro de petréleo mediante la Direc-
tiva 68/414/CE." Su objetivo fue reforzar la seguridad energética, para lo cual
estableci6 la obligacién de almacenar un nivel minimo de reservas de los
productos petroliferos que garantizaran el funcionamiento de la economia
y la prestacion de los servicios publicos en caso de interrupciones del sumi-
nistro. Dicha obligacién se fij6é en un nivel equivalente a 65 dias de consumo
del afio precedente de productos especificamente determinados, y se com-
plementé con deberes de comunicacién por parte de los Estados miembros a
la, entonces, Comisién de las Comunidades Europeas. Ademds, establecié un
procedimiento que condicionaba las retiradas por debajo del nivel minimo
obligatorio al desarrollo de consultas con los Estados miembros.

Cuatro anos después de aprobarse la Directiva 68/414/CEE, y pocos meses
antes de iniciarse la primera crisis del petrdleo, la OCDE adopt6 una nueva
Recomendacién dirigida a los paises miembros de las Comunidades Euro-
peas’, solicitando que incrementaran el nivel de reservas. Conforme con
ésta, se aprobd la Directiva 72/425/CEE", que aument? el nivel de reservas de
petrdleo y productos petroliferos a un minimo de 90 dias.

A las normas anteriores las acompané una nueva Directiva, la 73/238/
CEE®, cuyo objetivo era asegurar la coordinacién y efectividad de la respuesta
de los Estados miembros. Estos debian otorgar competencias adecuadas a
las autoridades nacionales para determinar y adoptar medidas apropiadas
en casos de crisis de abastecimiento, asi como preparar planes de interven-
cion. Por su parte, en aplicacion de un enfoque pragmaético, correspondia a la
Comision auspiciar la accién coordinada de los Estados miembros mediante
un procedimiento de consulta. De esta manera se configuré un modelo
comunitario de cooperacion politica transgubernamental, en el que las deci-

15. Directiva 68/114/CEE del Consejo, de 20 de diciembre de 1968, por la que se obliga a los
Estados Miembros de la CEE a mantener un nivel minimo de reservas de petrdleo crudo
y/o productos petroliferos.

16. Recommendation of the Council of 29 June 1971 on Oil Stockpiling [C(71)113(Final)].

17. Directiva del Consejo de 19 de diciembre de 1972 por la que se modifica la Directiva del
Consejo, de 20 de diciembre de 1968, por la que se obliga a los Estados miembros de la
CEE a mantener un nivel minimo de reservas de petréleo crudo y/o productos petroliferos
(72/425/CEE).

18. Directiva del Consejo de 24 de julio de 1973 relativa a las medidas destinadas a atenuar los
efectos producidos por las dificultades de abastecimiento de petréleo crudo y productos
petroliferos.
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siones de mayor calado quedaban en manos de los Estados miembros, y a la
Comision correspondia un papel secundario o de mero apoyo*.

Este marco resulté adecuado para responder a pequeiias interrupciones
del suministro. Sin embargo, fue insuficiente para afrontar crisis de mayor
envergadura, como la que se desencadend en 1973% con el embargo petrolero
de la OPEP a los paises occidentales. El embargo constaba de dos elementos:
por una parte, una reduccién inicial de la produccién de 5 millones de barri-
les diarios acompanado de recortes progresivos de un 5 por ciento cada mes,
hasta alcanzar los objetivos politicos y econémicos; y por otra, la prohibicién
total de exportaciones a Estados Unidos y Paises Bajos, a los que luego se
sumarian Dinamarca, Rodesia, Portugal y Sudafrica. Con los recortes se ase-
guraban un descenso del nivel absoluto de produccién. Al establecer una lista
de “paises embargados” y “paises amigos”, dividian a los paises industrializa-
dos. De esta manera desactivaban mecanismos de solidaridad e intercambio
de petréleo, fomentando la competencia y las politicas del tipo Go-it-alone.

Como consecuencia, el sistema de emergencia comunitario no fue acti-
vado por divergencias entre los “paises amigos” y el Reino de los Paises Bajos,
Unico incluido en la lista de embargados. Francia, Italia y Alemania Occiden-
tal, por su parte, promovieron acuerdos unilaterales con los paises producto-
res, a cambio de equipamiento militar. Finalmente, a efectos de no infringir
el principio de libre circulacién de mercancias, acordaron mantener una
posicién comun no especificada yla redistribucién del petréleo de proceden-
ciano &rabe?'.

En el plano internacional, ante la ausencia de instrumentos y la escasa
preparacién para responder a las implicaciones politicas y econdmicas del

19. Sobre el modelo de cooperacion transgubernamental, véase WALLACE, H. “An Institutio-
nal Anatomy and Five Policy Modes”, en WALLACE, H., et al., Policy-Making in the European
Union, sexta edicion, Oxford, Nueva York, 2010, pp. 100-103; NUGENT, N., The Government
and Politics of the European Union, séptima edicién, Palgrave Macmillan, Nueva York,
2010, pp. 295-297.

20. Enelverano de ese afio confluyeron varios acontecimientos que convulsionaron el mer-
cado petrolero: la capacidad excedentaria del Golfo Pérsico se habia evaporado (ADELMAN,
M.A., Ob. Cit., p. 97), mientras existia un mercado hambriento por asegurar el suministro
(ScorT, R., The History of the International Energy Agency. The First Twenty Years. Volume
I Origins and Structure of the IEA, OCDE, Paris, 1994, p. 27). Arabia Saudi se habia conver-
tido en el productor bisagra y era clave para garantizar la seguridad energética de Occi-
dente, ocupando el papel que antes desempefaba Estados Unidos, mientras que la OPEP
exigia una revision de precios justificada en la inflacién y devaluacién del ddlar. A esto se
sumo la Guerra del Yom Kippur, la predisposicién de algunos paises drabes de recurrir al
petréleo como arma politica yla pésima gestion norteamericana del reaprovisionamiento
militar de Israel (YERGIN, D., Ob. Cit., pp. 784-813).

21. Alrespecto, WILLENBORG, R,, et al., Ob. Cit., p. 28; YERGIN, D., Ob. Cit., pp. 822-832
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embargo, la gestion de la crisis recay6 principalmente en las empresas petro-
leras. Estas, mediante un sistema de asignacién informal, decidieron aplicar
el criterio de igualdad de sacrificios, es decir, asignar el mismo porcentaje de
recortes para todos los paises con independencia de su inclusién en la lista de
paises amigos o embargados. A pesar de las dificultades técnicas, el sistema
funcioné con relativa efectividad.

Varias fueron las consecuencias del embargo petrolero. En buena medida,
ahora serian las empresas nacionales de paises exportadores, y especialmente
de la OPEP, quienes controlarfan el comercio mundialy el precio de los hidro-
carburos. Enlos paises occidentales, 1a percepcién de la dependencia y vulne-
rabilidad, puso en evidencia el escaso control gubernamental de un bien vital
para el funcionamiento de la economia y el bienestar ciudadano?, asi como la
inadecuada preparacién de Occidente para adoptar medidas coordinadas.

A partir de ese momento, garantizar el suministro de hidrocarburos pasa-
ria a ser una responsabilidad ptblica, y contar con instrumentos eficaces de
alcance internacional y nacional para mitigar la vulnerabilidad energética,
uno de los objetivos de los paises occidentales. Resultaba imprescindible
desarrollar una politica conjunta en el contexto de instituciones y mecanis-
mos estables y efectivos de cooperacién y solidaridad de alcance internacio-
nal, que representara sus intereses y evitara el recurso al bilateralismo, que
podria introducir excesiva rigidez en el mercado petrolero mundial y politi-
zarlo de manera permanente?®.

Evitar otra crisis energética, o al menos mitigar sus efectos, dependia de
instrumentos que garantizaran una respuesta efectiva en caso de ruptura del
abastecimiento, cierta convergencia de las politicas nacionales y, muy espe-
cialmente, voluntad politica de actuar de manera coordinada. Para esto, era
crucial contar con estructuras administrativas adecuadas para adoptar deci-
siones y permitir el flujo de informacién que garantizara la eficacia de una
respuesta coordinada?.

En el plano internacional, en 1974 se empieza a configurar el sistema de
cooperacion y coordinacion vigente con la creacién de la Agencia Interna-

22. Como recuerda CHAKAROVA, la crisis energética fue asumida por los Estados como un
asunto de supervivencia nacional, y el petréleo como un problema de seguridad estatal.
CHAKAROVA, V., Ob. Cit., p. 69. Esta percepcion era compartida por los ciudadanos, que
habian sufrido los efectos del embargo: largas colas para abastecerse de gasolina en Esta-
dos Unidos; y en Europa, interrupciones del suministro y racionamiento que recordaban
el periodo de Postguerra.

23. YERGIN. D, Ob. Cit., p. 834.

24. Como recuerda, ScoTT, R., Ob. Cit., p. 38, durante la crisis la coordinacién de la informa-
cidn a través de la Secretaria de la OCDE no resulté satisfactoria.
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cional de Energia. Por su parte, a nivel nacional en 1975 Estados Unidos cred
la Strategic Petroleum Reserve, entidad cuya funcion es asegurar el suminis-
tro de petrdleo y productos petroliferos, seguido por iniciativas similares en
Europay Japon.

2. El sistema internacional de respuesta ante crisis de desabasteci-
miento en el marco de la Agencia Internacional de Energia

En febrero de 1974 los representantes ministeriales de los 13 principa-
les consumidores de petréleo?, autoridades de las Comunidades Europeas
y la OCDE acordaron la creacién de un programa de accién en un marco de
cooperacién. En noviembre de ese afio, acordaron constituir la Agencia Inter-
nacional de la Energia (AIE) mediante dos instrumentos: una propuesta de
decision del Consejo de la OCDE para la creacion de la Agencia? como érgano
auténomo dentro de la misma organizacién?’; y por otra, una propuesta de
Programa Internacional de Energia (PIE) como Acuerdo sobre un Programa
Internacional de la Energia®, que estableci6 el sistema de respuesta interna-
cional en casos de crisis de abastecimiento.

Actualmente, en el marco de la Agencia Internacional de la Energia
coexisten dos sistemas de cooperacidn destinados a garantizar el abasteci-
miento de petréleo en situaciones de emergencia o desabastecimiento. Por
una parte, el Sistema de Respuesta ante Situaciones de Emergencia en el

25. Bélgica, Canad4, Dinamarca, Francia, Republica Federal de Alemania, Irlanda, Italia,
Japén, Luxemburgo, Paises Bajos, Noruega, Reino Unido y Estados Unidos.

26. De las alternativas posibles se eligi6 crear una agencia porque permitia la adopcién de
decisiones legalmente vinculante bajo el Derecho internacional, en el marco de una orga-
nizacién intergubernamental, creando asi un marco de cooperacién que cuenta, al menos
en cuanto a los aspectos medulares, con las ventajas que representan los instrumentos de
Hard Law. Sobre las ventajas de acudir a instrumentos de Hard Law en el plano interna-
cional, véase ABBOT, K. y SNIDAL, D., Ob. Cit., pp. 424-434.

27. Laincorporacién de la AIE en la OCDE respondi6 a diversas razones: en primer lugar, la
OCDE es una organizacién internacional que tenia reconocido su estatus, privilegios e
inmunidades; en segundo término, aseguraba que la Agencia se estableciera de manera
rapida; y, finalmente, desde una perspectiva politica los paises exportadores encontrarian
menos beligerante crear una agencia administrativa en el seno de una organizacién exis-
tente, que otra institucién independiente que agrupara a los consumidores de petréleo.
WILLENBORG, R,, et al., Ob. Cit., p. 29.

28. Apesarde que el PIE podria haberse adoptado con efectos vinculantes mediante Decisién
del Consejo dela OCDE, se prefirié un instrumento distinto y la solemnidad de un tratado
internacional. Con esto se otorgé mayor formalidad y visibilidad, ademads de asegurar el
compromiso de los Gobiernos con el programa en su conjunto, y particularmente con el
sistema de respuesta en situaciones de emergencia. Scott, R., Ob. Cit., p. 55.
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Abastecimiento de Petréleo, establecido mediante el PIE, y por otra, el sub-
sistema CERM?®’, creado por decision de la AIE. La activacién de uno u otro
dependera de la gravedad de la crisis, pero en todo caso no son excluyentes
entre si y pueden funcionar paralelamente o complementarse. En conjunto
ambos mecanismos permiten a la Agencia responder institucionalmente a un
amplio margen de interrupcionesy crisis de abastecimiento.

A pesar de que el PIE incluye disposiciones relacionadas con la politica
energética en su concepcion mas amplia®, el denominado “Sistema de Res-
puesta ante Situaciones de Emergencia en el Abastecimiento de Petréleo”
constituye el ntcleo de la AIE desde su fundacién?®, y la primera linea defen-
siva de los paises industrializados frente a interrupciones graves del abaste-
cimiento de petréleo. Aunque opera con criterios de flexibilidad, se disefié
acudiendo a instrumentos de Hard Law, y por tanto, creando obligaciones
vinculantes y exigibles a los signatarios del programa, con fundamento en los
principios de solidaridad y cooperacién.

Se configura como una densa red de procedimientos y normas para dar res-
puesta a las crisis de abastecimiento, que permiten adoptar medidas de actua-
cion sobre la oferta yla demanda, a partir de tres elementos estructurales:

a. Vinculada a la nocién de autosuficiencia, la obligacién de mantener
reservas de petréleo y derivados en una cantidad equivalente a 90 dias
de importaciones netas, que permiten mantener la actividad econé-
mica durante el periodo de crisis contando con recursos propios. Se
consideran la primera linea de respuesta en el marco de una accién
coordinada, y pueden ser liberadas en situaciones de emergencia, bajo
la coordinacién de la AIE, para aliviar tensiones en el mercado;

29. Subsistema de medidas de respuesta coordinada en situaciones de emergencia. En ingles
Co-ordinated Emergency Response Measures (CERM).

30. Obligaciones de mantener reservas o stocks de petréleo (capitulo I), de preparar un plan
de contingencia con medidas de restriccion de la demanda para situaciones de crisis
(capitulo II), un sistema de asignacién como parte del sistema de respuesta en situacio-
nes de emergencia (capitulo III), normas y criterios para activar los sistemas de emergen-
cia (capitulo IV), establecer los sistemas e instrumentos de intercambio de informacién
(capitulo V) y los mecanismos de consulta con empresas petroleras (capitulos VI). Asi
mismo, establece los aspectos clave para desarrollar politicas energéticas de largo plazo
para reducir la dependencia (capitulo VII) y los criterios que guiardn las relaciones con
los paises productores y otros paises consumidores que no forman parte del Programa
(capitulo VIII).

31. International Energy Agency, Sistema de respuesta de la AIE ante situaciones de Emergen-
cia en el Abastecimiento de Petréleo, Paris, 2012, p. 3.
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b. Laadopcién de un plan con medidas de restriccién de la demanda, por
parte de los paises miembros, con el objetivo bien de reducir el con-
sumo total por parte de los consumidores o bien la cantidad de petro-
leo y derivados disponibles para ser consumidos, mediante las medidas
especificas que determine cada socio en atencidén a sus circunstancias
particulares®; y,

c. Finalmente, la asignacién de petréleo, que constituye un mecanismo
de reparto fisico de petréleo para reducir el impacto variable que una
situacion de crisis o desabastecimiento puede tener entre los socios®.
Este mecanismo, representa la cldusula de cierre y es el elemento ver-
tebrador de la voluntad de actuacién solidaria en un marco de coope-
racion, pues en atencién a la naturaleza de la interrupcién, otorga a
los Estados deficitarios un derecho de asignacion exigible a los demas
miembros.

Este sistema se disei6 como un instrumento para reemplazar volimenes
de crudo y dar respuesta a crisis graves. Se activa cuando la ruptura, real o
posible, del abastecimiento supere un umbral de gravedad del 7 por ciento de
pérdida de abastecimiento bruto global o de un pais miembro. Las primeras
crisis en ponerlo a prueba fueron la revolucién irani y la primera guerra entre
Irak-Irdn, que en su conjunto no superaron el umbral previsto en el PIE. No
obstante, la seria amenaza que representaron para la economia de la OCDE,
impulsaron la adopcién de medidas al margen del sistema internacional, as{
como la discusién sobre las posibilidades de utilizar las reservas y adoptar
medidas de restricciéon de la demanda para responder de manera rapida y
flexible a interrupciones que no superen el umbral sefialado.

El diseno del nuevo mecanismo, el subsistema CERM, partié de la Deci-
sién sobre preparacion ante futuras interrupciones del suministro, de 10 de
diciembre de 1981, y se termind de perfilar con la Decisién sobre Reservas e

32. Lavariedad de medidas que pueden adoptarse van desde aquellas dirigidas a reducir el
consumo de combustibles utilizados para el transporte o calefaccion, el incremento de
impuestos o eliminacién de price-caps que actien como techo al incremento de precios,
hasta campanas para sensibilizar a grupos especificos de la poblacién.

33. Lasinterrupciones importantes del abastecimiento, por regla general, tendrdn un efecto
variable entre los paises. La produccién interna de petréleo, la existencia de infraestruc-
tura de refinacion, la composicién del mix energético, el origen de las importaciones o
la capacidad para reducir el consumo, son factores que pueden generar un impacto asi-
métrico. Ese impacto, puede suponer que mientras algunos miembros se encuentran
sometidos a restricciones o interrupciones, otros en cambio, podrian estar disfrutando
de excedentes.
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Interrupciones del Suministro, de 11 de julio de 1984%, ambas del Consejo
Director de la AIE.

Al igual que el Sistema PIE, se justifica en los principios de cooperacién
y solidaridad, partiendo de que una respuesta coordinada resultard mas
efectiva que las medidas adoptadas de manera individual por los paises
miembros. Sin embargo, se trata de un sistema mucho mas flexible para dar
respuesta a las particularidades de cada crisis. Puede utilizarse para situa-
ciones de precrisis o subcrisis, liberando reservas al mercado y recurriendo
al portafolio de medidas recogidas en el PIE: restriccién de la demanda, susti-
tucién de combustibles o incremento de la produccién interna. Con este sub-
sistema, el arsenal de respuestas de la Agencia, se activa en primer término
con un instrumento que complementa el funcionamiento del mercado hasta
donde sea sostenible, y reserva el sistema PIE, con la asignacién de petrdleo
entre socios, como ultimo recurso?®.

Ahora bien, se trata de un sistema que se asemeja mds a un modelo de
cooperacion politica, que al sistema PIE cuya activaciéon depende del cumpli-
miento de criterios técnicos. En el marco del CERM, tanto la decision misma
de activacién como las medidas concretas acerca de la participacion de cada
pais, responderan al consenso existente en cada situacién especifica. De ahi,
que pueda considerarse como una decisién estrictamente politica o de natu-
raleza discrecional?®.

Actualmente el subsistema CERM constituye el principal instrumento de
respuesta ante situaciones de crisis. Esto se debe no sélo a que las interrup-
ciones de abastecimiento no hayan superado el umbral PIE, o a su naturaleza
flexible y vocacién de complementar el mercado. Los cambios del mercado
petrolero, y muy especialmente el desarrollo de mercados spots y de futuros
que transfiere a la libre oferta y demanda la correccién de los desequilibrios®,
explican en buena medida su preponderancia. De ahi que algunos autores
sostengan que las futuras crisis no seran tanto de abastecimiento -foco del
sistema PIE - como de precios altos, que pueden mitigarse mediante la libe-
racién coordinada de reservas y la adopcién de medidas complementarias a
la actuacién del mercado.

34. IEA, Decision on Stocks and Supply Disruptions, IEA/GB(84)27, de 11 de Julio de 1984.

35. COLGAN, J. “The International Energy Agency. Challenges for the 21st Century”, GPPi
Policy Paper Series, N° 6,2009. p. 6.

36. EMERSON, S. “When should we use strategic oil stocks?”, Energy Policy, 34, 2006, p. 3380.

37. KONOPLYANIK, A. “Energy Security and the Development of International Energy Mar-
kets”, en BARTON, B., et al., (Edit.), Energy Security. Managing Risk in a Dynamic Legal and
Regulatory Environment, Oxford University Press, New York, 2004, p. 52.
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Pese a todo, aunque se ha recurrido al subsistema CERM en varias ocasio-
nes*®, sélo se ha activado oficialmente en contadas oportunidades: durante la
invasion iraqui de Kuwait en 1991; con ocasién del huracan Katrina en 2005;
y como respuesta a la restriccién del abastecimiento provocada por la crisis
libia de 2011.

3. El sistema comunitario, su reformay encaje en el marco de los
sistemas de respuesta establecidos en la OCDE yla AIE

El sistema comunitario configurado a inicios de los afios 70, en conjunto
con el sistema de la AIE, se consideré adecuado para afrontar las crisis de
abastecimiento hasta la invasién de Kuwait en 1990. A partir de ese momento
se inicié un largo proceso de reformas y aproximacién con el marco AIE, no
exento de dificultades por la dindmica propia del proceso comunitario, y la
inexistencia de competencias especificas en materia energética. La aproxima-
cion de ambos sistemas concluy6 con la aprobacién de la Directiva 2009/119/
CE, luego de varias propuestas de directivas y reformas parciales previas.

En 1991 la Comisién propuso un paquete de medidas que incluia la incor-
poracién de la Comunidad Europea a la AIE en representacién de los Estados
miembros, asi como la armonizacién del sistema comunitario con los obje-
tivos del mercado interior. Sin embargo, fueron rechazadas por proponerse
al margen de la AIE, foro en el que el Consejo entendia debia desarrollarse la
revision del marco comunitario®.

La Comisién propondria nuevamente una revision en 1995, esta vez reco-
giendo el mandato del Consejo y su preocupacién por la profundizacién del
mercado interior. Luego de un andlisis de los principales problemasy un pro-
ceso de discusién, se aprobé la Directiva 98/93/CE®.

La directiva, si bien no se referia a cuestiones de principios, sino a aspectos
técnicos relacionados con la seguridad del suministro, el mercado petroleroy
el mercado interior de la energia*, increment? el nivel de transparencia de las

38. Asi, ha servido de marco institucional para preparar una posible respuesta coordinada y
programas de contingencia con ocasion del fallo informatico del Y2K; en prevision de la
guerra de Irak de 2002, y durante la huelga petrolera de Venezuela durante el aiio 2003.

39. Lyons, P, EU Energy Policies towards the 21st Century, EC Inform, Surrey, 1998, p. 106.

40. Directiva 98/93/CE del Consejo de 14 de diciembre de 1998, que modifica la Directiva
68/414/CEE por la que se obliga a los Estados miembros a mantener un nivel minimo de
reservas de petréleo crudo y/o productos petroliferos.

41. Alrespecto, CAMERON, P., Competition in Energy Markets. Law and Regulation in the Euro-
pean Union, segunda edicidn, Oxford University Press, Nueva York, 2007, p. 539.
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reservas y sus modalidades de almacenamiento, simplificé las reglas para su
mantenimiento fuera del territorio de los Estados miembros, y reconsidero el
nivel de reservas exigidas para paises con produccién autéctona. Sin embargo,
debido a que se tratd precisamente de una revision técnica, no reguld algunos
aspectos probleméticos que se mantenian desde la directiva del 68,

En 2002, la Comisién presenté una nueva propuesta de Directiva®, recha-
zada por el Consejo y el Parlamento Europeo debido a su carécter gravoso y
el distanciamiento del camino marcado por la AIE*. En su lugar se aprobé la
Directiva 2006/67/CE*, que simplemente codificé la regulacién comunitaria
sobre la materia.

Sin embargo, ese mismo afo, siguiendo el mandato de las Cumbres
de Jefes de Estado celebradas en octubre y diciembre de 2005, la Comisién
publicé un libro verde*® y una comunicacién®, a la que siguié la aprobacién
del tercer paquete energético, que ademas de realizar un analisis estratégico
de la situacion europea, present6 un paquete de medidas que incluia un plan
de accién para mejorar la seguridad en el suministro del petrdleo en coor-
dinacion con los paises de la OCDE. El Consejo, sobre la base de la Comu-
nicacién de la Comisidn, invit6 a la Comisién a presentar propuestas, que
concluyd con una propuesta de directiva aprobada en septiembre de 2009.

El nuevo marco, recogido en la Directiva 2009/119/CE*, busca aproximar
el sistema comunitario a los estdndares del sistema AIE, armonizando los
mecanismos de almacenamiento entre los Estados miembros.

La Directiva mantiene la obligacién de almacenamiento de reservas en
90 dias, armonizando el método de cdlculo comunitario con el de la AIE para

42. Asi, por ejemplo, no definié la forma en que debia cumplirse con la obligacién de alma-
cenamiento, lo que generaba diferencias importantes en cuanto a los regimenes aplica-
dos por los Estados miembros (cfr. SALA ARQUER, ].M., La liberalizacion del monopolio de
petrdleos en Esparia, Marcial Pons, Madrid, 1995, p. 104), asi como incumplimientos del
nivel de reservas (Cfr. Informe de la Comisién de Investigacién, Desarrollo Tecnoldgico y
Energia, sobre la propuesta de Directiva (PE227.839/def), p. 5).

43. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la aproximacién
de las medidas en materia de seguridad del abastecimiento de productos petroliferos
(2002/C 331 E/40).

44. En este sentido, CAMERON, P., Ob. Cit., p. 540.

45. Directiva 2006/67/CE del Consejo de 24 de julio de 2006 por la que se obliga a mantener un
nivel minimo de reservas de petréleo crudo y/o productos petroliferos.

46. Libro verde “Una estrategia europea para una energia sostenible, competitiva y segura”
de 8 de marzo de 2006, COM (2006) 105 final.

47. Comunicacién de la Comisién “Una politica energética para Europa”, de 10 de enero de
2007, COM (2007) 1 final.

48. Directiva 2009/119/CE del Consejo de 14 de septiembre de 2009, por la que se obliga a los
Estados miembros a mantener un nivel minimo de reservas de petrdleo crudo o productos
petroliferos.
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aumentar la coherencia. Por otra parte, refuerza la obligacién de garantizar la
disponibilidad y accesibilidad fisica de las reservas, asi como las obligaciones
de informacion (art. 5) y de comunicacién a la Comisién. Por su parte, a ésta
le corresponde, en coordinacién con los Estados miembros, verificar el cum-
plimiento de las obligaciones de almacenamiento (art. 18).

No obstante, quizéds con una interpretacién un tanto extensa del prin-
cipio de subsidiariedad, la Directiva no establece procedimientos comunes
ni medidas especificas en casos de emergencia. Corresponde a los Estados
miembros desarrollar dichos procedimientos y aprobar las medidas necesa-
rias para movilizar de manera transparente, rdpida y efectiva la totalidad o
parte de las reservas, para lo cual deben mantener planes de intervencién y
medidas organizativas que deberdn comunicar a la Comisidn, si asi lo solicita
(art. 20). En este sentido, se asemeja también al Sistema AIE que deja libertad
plena a sus socios para determinar la forma de dar cumplimiento a las obli-
gaciones asumidas.

El sistema resulta complementario con el establecido en el marco de
la AIE®. Ambos se vertebran sobre los principios de solidaridad y coopera-
cion, y configuran una exhaustiva red de seguridad, constituida por medi-
das, mecanismos y procedimientos, encadenados a partir de la obligacién de
almacenamiento de reservas obligatorias. Sin embargo, el tltimo eslabén y
por tanto, en cierta medida, pieza clave de la cascada instrumental y regu-
latoria son los paises miembros de la AIE, y en su caso, de la Unién Europea,
que deben dar cumplimiento a las obligaciones de almacenamiento, y regular
parte del sistema estableciendo, entre otros aspectos, las responsabilidades
sobre el almacenamiento, gestién y financiacién de las reservas.

4. La gobernanza de las reservas estratégicas: complementariedad
del sistema multinivel internacional y comunitario

Como hemos visto, los sistemas de respuesta internacional y comunita-
rio, vertebrados sobre los principios de solidaridad y cooperacién, promueven
la seguridad energética en casos de crisis de abastecimiento. Ambos siste-

49. Esto es asi porque ambos sistemas han sido armonizados de forma tal que al activarse
el sistema AIE, se terminard dando cumplimiento tanto a las obligaciones asumidas
conforme al marco internacional como a las previstas por el ordenamiento comunitario
(WILLENBORG, R, et al., Ob. Cit., p. 30), mediante el encaje de la cascada regulatoria y pro-
cedimientos que veremos mas adelante.
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mas, que no compiten entre si y resultan complementarios®, configuran una
exhaustiva red de seguridad, constituida por medidas, mecanismos y pro-
cedimientos, encadenados a partir de la obligaciéon de almacenamiento de
reservas obligatorias.

Sin embargo, de manera similar a otros &mbitos del sector energético, como
la ordenacién del comercio transfronterizo de la electricidad®, su funciona-
miento exige una intensa coordinacién y verdadera voluntad de cooperacién,
con la participacién de actores y érganos de distinto nivel y naturaleza que con-
figuran un verdadero modelo de gobernanza multinivel® en el que deben enca-
jarse procedimientos y mecanismos internacionales y comunitarios.

Veremos en primer lugar los actores que configuran dicho sistema, para
posteriormente prestar atencion a los mecanismos de encaje de la actuacién
internacional y comunitaria en caso de una crisis o restriccién del abasteci-
miento. Finalmente, analizaremos la efectividad del sistema multinivel, uti-
lizando como referencia la restriccién en el abastecimiento generada en el
marco de la crisis libia.

A. Los actores y su encaje en la cascada regulatoria del sistema de gober-
nanza

El panorama institucional y regulatorio de los sistemas de respuesta, se
configura en una pirdmide de varios niveles, con la Agencia Internacional
de la Energia en la ctispide. El siguiente eslabdn estd formado por los paises
que participan directa o indirectamente del sistema de la Agencia, de los que
podemos diferenciar hasta cuatro supuestos a través de los cuales se confi-
gura su participacion.

En primer lugar, tenemos los paises que forman parte de otra organi-
zacién supranacional que ejerce competencias en materia energética y que
desarrolla su regulacion a partir del marco internacional de la AIE. Este es

50. Esto es asi porque ambos sistemas han sido armonizados de forma tal que al activarse
el sistema AIE, se terminard dando cumplimiento tanto a las obligaciones asumidas
conforme al marco internacional como a las previstas por el ordenamiento comunitario
(WILLENBORG, R, et al., Ob. Cit., p. 30), mediante el encaje de la cascada regulatoria y pro-
cedimientos que veremos seguidamente.

51. Alrespecto véase, HERNANDEZ, J.C. “El comercio transfronterizo de la electricidad”, Noti-
cias de la Union Europea, N° 322, 2011, p. 101-109.

52. Sobre Gobernanza multinivel ademads de los ya citados véase, entre otros, ENDERLEIN,
H, et al., (Edit.), Handbook of Multi-level Governance, Edward Elgar, Cheltenham, 2010;
MORATA, F.,, “Regiones y gobernanza multinivel en la Unién Europea”, en MORATA, F.
(Edit), Gobernanza multinivel en la Unién Europea, Tirant lo Blanch, Valencia, 2004, pp.
19yss.
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el caso de los paises que pertenecen a la Agencia y la Unién Europea®. En
este caso, la cadena regulatoria se inicia en la Agencia Internacional de la
Energia, contintia con laregulacién comunitaria, y se cierra con la normativa
interna®.

En segundo lugar, nos encontramos con un grupo de paises extracomu-
nitarios, que deben completar el marco y las obligaciones asumidas con la
AIE y el PIE mediante las regulaciones internas, como es el caso de Austra-
lia, Canad4d, Corea del Sur, Estados Unidos, Japén, Nueva Zelanda, Turquiay
Suiza. En este supuesto, la regulacién adoptada por la AIE se completa direc-
tamente con la regulacién nacional.

En tercer lugar, encontramos los paises que forman parte de la Unién
Europea, pero no asi de la Agencia Internacional de la Energia, es decir, Bulga-
ria, Chipre, Letonia, Lituania, Malta y Rumania. El principal marco regulador
es el Derecho comunitario, y su participacién en el sistema internacional, se
estructura a través de la Comision, que participa en los trabajos de la Agencia
y coordina su contribucién en caso de acciones coordinadas internacionales.

Finalmente, destaca el caso de Noruega, que aunque forma parte de la
AIE, en el marco del PIE negocié un régimen particular que, en su condicién
de exportador neto, le permite decidir caso por caso, su participacién en el
sistema de emergencia de la AIE®.

B. Elprocedimiento internacional y comunitario en el marco de una accion
coordinada de liberacién de reservas

Acorde con la pirdmide institucional, el primer eslabén de una accién
coordinada es el sistema AIE. Se desarrolla un procedimiento 4gil de consulta
entre la Agencia, los paises miembros y la Comisién Europea que puede con-
cluir con la activacién del sistema, siguiendo las diferentes fases que veremos
seguidamente.

En primer lugar, la Secretaria Permanente de la Agencia al tener conoci-
miento de una ruptura real o potencial se encarga de evaluar la gravedad de

53. Esteeselcasode Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaia, Finlandia, Francia, Gre-
cia, Paises Bajos, Hungrfia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Polonia, Portugal, Reino Unido,
Republica Checa, Republica Eslovaca, y Suecia.

54. Que a suvez, dependiendo de la forma del Estado y la distribucién interna de competen-
cias, puede alcanzar otros tantos niveles (i.e., nacional, regional o local).

55. Decision que le corresponde al Ministro de Asuntos Exteriores, previa consulta con el
Ministro de Petrdleo y Energia. Cfr. IEA, Oil Supply Security: Emergency Response of IEA
Countries. Norway, 2011, pp. 10-11.
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la ruptura. Valoracién que comunica a los paises miembros, alertdndoles de
la posible activacién de una accién coordinada.

Posteriormente, el Director Ejecutivo de la AIE determinara si la situa-
cién exige una accién coordinada, realiza una valoracién detallada y una
propuesta de accion colectiva, que incluye un plan de respuesta inicial para
liberar volimenes especificos de petréleo y derivados, para los primeros 30
dias. Realizada esta valoracion, se inicia el periodo de consultas con los paises
miembros, acerca de la necesidad de activacién, en permanente contacto con
el Consejo Director, conformado por los Ministros de Energia y altos repre-
sentantes de los paises miembros.

Si los paises miembros estdn de acuerdo o no objetan la propuesta des-
pués de un periodo razonable de tiempo, el Director Ejecutivo emitird un
aviso de activacién, acompanado de un comunicado de prensa que informe
al mercado de la voluntad de actuacién para mitigar los efectos de la interrup-
cion. Los paises miembros enviardn un cuestionario de propuesta de contri-
bucién a la accién colectiva, y dentro de los 15 dias siguientes a la notificaciéon
comenzardn a implementar las medidas de emergencia.

Durante la crisis, la Agencia valoraré su evolucién de manera perma-
nente, asi como la implementacién de las medidas coordinadas. El Consejo
Director de la AIE, puede convocarse cuando se estime oportuno, a efectos de
evaluar la situacién y considerar la adopcién de medidas adicionales.

Finalmente, cuando lo estime adecuado, la Agencia recomendard poner
fin ala accién coordinaday propondra un calendario para el restablecimiento
de las reservas de emergencia en caso de que hayan caido por debajo de los
90 dfas.

El mecanismo internacional se complementa, en nuestra caso con los
mecanismos comunitarios, que se desarrollan mediante un modelo de coor-
dinacién y cooperacién asimétrico a partir de instituciones administrativas
bisagras y procedimientos de emergencia especificos.

Como ya hemos mencionado, la Directiva de 2009 tiene por objetivo
alcanzar un elevado nivel de coherencia con el sistema de la AIE, asi como
hacer mucho més eficientes y armonizar los procedimientos de emergencia
entre los Estados miembros de la UE.

Sin embargo, en este nivel tendremos que diferenciar los paises comu-
nitarios de los demdas que conforman la Agencia. Para los paises extraco-
munitarios, como Estados Unidos -por ejemplo-, una vez que se adopta una
decision en el seno de la Agencia, su participacién y cooperacién se desarrolla
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cumpliendo con las medidas acordadas de conformidad con la legislacién y
criterios de distribucion de competencias nacionales®.

En el &mbito comunitario se anade un grado mas de complejidad, pues
ademads de cumplir con el marco AIE debe actuarse conforme con los princi-
pios y laregulacién comunitaria, respetando -entre otros aspectos- el reparto
de competencias, la construccién del mercado tinico® y el principio de solida-
ridad. Todo ademds, en el marco de la peculiar situacién generada por la no
pertenencia a la AIE de algunos Estados miembros, por demds muy vulnera-
bles dada su situacion geografica.

Para salvar esta situacion, la Directiva crea una estructura administrativa
bisagra en la que participan los Estados miembros y la Comisién, actuando
ésta tltima como correa de transmisién y ente coordinador de las decisiones
adoptadas en el seno de la AIE y los Estados miembros que no pertenecen
a ella. Se trata del Grupo de Coordinacion para el Petréleo y los Productos
Petroliferos, compuesto por representantes de los Estados miembros y pre-
sidido por la Comisién. A este grupo, de carécter consultivo, corresponde
analizar la seguridad de abastecimiento de la Uni6n, asi como facilitar la
coordinacién y aplicacién de medidas relativas a este dmbito.

Por otra parte, a pesar de que la Directiva no establece criterios en cuanto
al cumplimiento de las obligaciones de almacenamiento o su utilizacién por
parte de los Estados miembros, ni homogeneiza los procedimientos naciona-
les, establece dos procedimientos de emergencia de &mbito comunitario, que
se pondrdn en marcha en atencion a la mediacién de una decisién internacio-
nal de movilizacidn de reservasy la existencia de dificultades que afecten ala
totalidad de la Comunidad o parte de ella.

El primer procedimiento, que podemos calificar como jerarquico (top-
down), tiene como objetivo estructurar una decisién adoptada por la AIE,
coordinando la actuacién comunitaria. Asi, cuando exista una decisién
internacional, los Estados miembros afectados estan autorizados a utilizar
sus reservas y dar cumplimiento a sus obligaciones internacionales, infor-

56. Sobre la seguridad energética en Estados Unidos véase, entre otros, ZILLMAN, D. y BIGOS,
M., Security Supply and Control of Terrorism: Energy Security in the United States in the
Early Twenty-First Century, en BARTON, B., Ob. Cit., pp. 145 y ss.

57. Mercado interior que, como sefnalé la Comisién, constituye “una realizacién tinica en su
genero; ningun otro pais de la AIE, incluidos los Estados Unidos, ha conseguido desa-
rrollar una construccién tan integrada”. Comunicacién de la Comisién al Parlamento
Europeo y al Consejo. Mercado interior de la energia: medidas coordinadas en materia de
seguridad del abastecimiento energético, COM (2002) 488 final, de 11 de septiembre de
2002, p. 12.
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mando en todo caso ala Comisién que, a su vez, puede convocar al Grupo de
Coordinacion a efectos de evaluar el impacto de la movilizacion®.

Igualmente, la Comision, previa consulta con el Grupo de Coordinacién,
esta facultada para recomendar a los Estados miembros la movilizacién de
reservas o la adopcion de otras medidas que considere adecuadas®, para
garantizar la eficacia de la respuesta comunitaria a la situacién de crisis y dar
cumplimiento a la decisién de la Agencia.

En segundo término, se estructura un procedimiento construido de abajo
hacia arriba (bottom-up), que se activa en caso de que surjan dificultades que
afecten a la Unién Europea en su conjunto o a un Estado miembro, sin que
medie una decision internacional en el seno de la AIE.

En este caso, la Comision por iniciativa propia o a solicitud de un Estado
miembro, realizard una consulta con el Grupo de Coordinacion a efectos de
estudiar la situacién. Basandose en los resultados del estudio, determinara si
se ha producido una interrupcién grave del suministro, y autorizara la movi-
lizacion total o parcial de las cantidades de reservas propuestas por los Esta-
dos miembros afectados.®

Finalmente, la reposicion de las reservas hasta los niveles minimos exi-
gidos por la normativa internacional y comunitaria, corresponde a la Comi-
sién mediante la fijacién de un calendario razonable, previa consulta con el
Grupo de Coordinacién y, cuando sea necesario, en coordinacién con la AIE,
teniendo en cuenta la situacién del mercado petrolero internacional®.

C. Deberes de informacion, verificacion y aproximacion de politicas nacio-
nales: Soft Governancey gobernanza por indicadores

Una respuesta eficaz en casos de ruptura del suministro depende del
cumplimiento de las obligaciones asumidas por los socios y la puesta a punto
de los procedimientos, planes y medidas. Ademas, resulta esencial contar con
informacién actualizada y lo mas fiable posible, para valorar adecuadamente
la necesidad de activar una accién colectiva o asesorar a los paises miembros
sobre las medidas mas apropiadas para afrontar una situacion de crisis.

A tales efectos, la AIE actiia como nodo central de una red global de
informacién y experticia sobre el mercado energético, y ademéds, se encarga

58. Art.20.3.a) dela directiva 2009/119/CE.
59. Art. 20.3.b) de la directiva 2009/119/CE.
60. Art.20.4 deladirectiva 2009/119/CE.
61. Art.20.5deladirectiva 2009/119/CE.
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de diseminar las experiencias y mejores practicas de los paises miembros,
influyendo en el proceso de adopcién y armonizacién de las politicas ener-
géticas de sus socios. En tal sentido, hace suyas algunas de las técnicas de
Soft governance de la OCDE: generacién de informacion fiable; promocién de
discusiones sobre objetivos y politicas comunes; y evaluacién de las politicas
nacionales mediante peer reviews periddicos®?.

En cuanto a la influencia a través del discurso y la generacién de infor-
macion, la Agencia cuenta con el capital humano necesario para monitori-
zar y realizar un andlisis prospectivo del mercado energético que difunde
mediante su informe mensual (Oil Market Report) y su anélisis anual (World
Energy Outlook), que recogen las evaluaciones y revisiones de las politicas
nacionales de los paises miembros.

Por otra parte, para garantizar la eficacia de las acciones coordinadas
y un cierto grado de armonizacién, la AIE recurre a las técnicas que ofrece
la Gobernanza por indicadores (Governance by Comparison®), esto es, la
evaluacidén por la Agencia y los demas socios de las politicas nacionales; la
elaboracién de recomendaciones, directrices y rankings que comparan el des-
empeno de cada pais miembro y promueven cambios con base a peer reviews
y peer pressure®;y, la publicaciéon del cumplimiento o incumplimiento de los
acuerdos y recomendaciones anteriores por los socios (naming y shaming).

Todo esto en el marco de evaluaciones y simulacros. Las evaluaciones de
los socios se realizan cada cierto niimero de afios, para comprobar el cumpli-
miento de los procedimientos, acuerdos institucionales y estdndares. Tanto
el Secretariado como los paises miembros son evaluados por sus homdlogos

62. Sobre las técnicas de Soft Governance en el marco de la OCDE véase MARTENS, K. y JAKOBI,
A., Ob. Cit., p. 9-12; MARCUSSEN, M., “OCDE Governance Through Soft Law”, en MORTH,
U. (Edit.), Soft Law in Governance and Regulation. An Interdisciplinary Analysis, Edward
Elgar, Cheltenham, 2004, pp. 103 y ss.

63. Unaaproximacioén tedrica a la gobernanza por indicadores, puede verse en MARTENS, K.y
NIEMANN, D., “Governance by Comparison - How Ratings and Rankings Impact National
Policy-Making in Education”, TranState Working Paper, N° 139, Bremen, 2010, p. 6y ss.;
DAVIS, Kevin, KINGSBURY, Benedith y MERRY, Sally, “Indicators as a Technology of Glo-
bal Governance”, IIL] Working Paper, 2010/2 (Global Administrative Law Series), 2010. De
manera similar, aunque denominédndola Gobernanza por informacién, VoN BOGDANDY,
A.y GOLDMANN, M., Ob. Cit.

64. Sobre el Peer Reviewy el Peer Pressure como técnica de gobernanza, véase PAGANI, F., Peer
Review: A Tool for Co-Operation and Change, OCDE, 2002, p. 4-6; BALDWIN, R., CAVE, M.
y LODGE, M., Understanding Regulation. Theory, Strategy, and Practice, segunda edicion,
Oxford University Press, Nueva York, 2012, p. 431. Una justificacién teérica sobre el uso de
estas técnicas en elmarco dela OCDE en SCHAFER, A., “Revolving Deadlock: Why Interna-
tional Organizations Introduce Soft Law”, Max Planck Institute for the Study of Societies,
2005, pp.5yss.
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acerca de su preparacion, para posteriormente debatir un informe y proponer
recomendaciones.

Por su parte, los simulacros se realizan cada dos afios con el objetivo de
evaluar el proceso de adopcidn de decisiones, verificar las politicas y proce-
dimientos de respuesta, y garantizar que, tanto la Agencia como los paises
miembros, estdn preparados para reaccionar rapida y eficazmente en situa-
ciones de ruptura del abastecimiento.

Analizado el marco de respuesta internacional, corresponde ahora cen-
trarnos en el plano comunitario y sus esfuerzos de armonizacién con el sis-
tema AIE.

Como hemos visto hasta ahora, y desde el punto de vista regulatorio e
institucional, la estrategia de los paises industrializados para afrontar los
retos que presenta el mercado energético se construye a partir de un marco
de cooperacion con una estructura regulatoria hibrida®, en el que encontra-
mos técnicas tradicionales de Derecho internacional (Hard Law), mecanis-
mos propios de la diplomacia e instrumentos de Soft Governance. La AIE se
encuentra en la ctispide del sistema de respuesta internacional, y en torno a
ella, se han creado y estructuran los instrumentos y mecanismos de coope-
racién de los paises occidentales, que en el caso de la Unién Europea, se com-
plementan con las previsiones comunitarias, y de manera especialmente
importante, como cierre del modelo, los sistemas nacionales de respuesta.

II1. EL ENCAJE DE LOS SISTEMAS NACIONALES DE
GESTION DE LAS RESERVAS ESTRATEGICAS: EN
PARTICULAR, EL MODELO ESPANOL

La eficacia del Sistema previsto en el marco de la AIE depende, sin lugar
a dudas, de su implementacién a nivel nacional®. Los efectos perjudiciales
de una interrupcion en el suministro de petréleo tienen claro impacto en el
plano internacional, pero sus principales consecuencias son sufridas por los

65. Sobre el fenémeno de la hibridacién y la sintesis entre Hard y Soft Law en el marco de la
Gobernanza, véase TRUBEK, D., COTTRELL P. y NANCE, M., “Soft Law, Hard Law, and EU
Integration”, en DE BURcA, G. y ScoTT, J., (Edit.), Law and New Governance in the EU and
the US, Hart Publishing, Portland, 2006, pp. 91-94.

66. REDGWELL, C., “International Energy Security”, en BARTON, B. Ob. Cit., p. 33.
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ciudadanos, que deben soportar un incremento de precios y restricciones en
el suministro.

Para garantizar los objetivos previstos en el PIE, y asegurar la actua-
cién cooperativa de los miembros de la AIE, es necesario que cada Estado
miembro de la Agencia establezca una organizacién nacional de emergencia
(National Energy Sharing Organization-NESO) coordinando su actuacién con
laindustria, distribuya competencias y funciones, regule los procedimientos
y el sistema de almacenamiento.

En este apartado nos centraremos en el desarrollo nacional de las obli-
gaciones internacionales asumidas por los Estados en el marco del PIE, asi
como el encaje de los procedimientos e instituciones administrativas. Por
razones metodoldgicas y de espacio, no podremos abarcar la totalidad de sis-
temas adoptados por los paises miembros®”. Nos centraremos en los tres que
consideramos de particular interés y resultan representativos de los modelos
nacionales de gestidn de las reservas: el sistema norteamericano basado en
un modelo de gestién gubernamental; el aleman, que opera bajo el modelo
de agencia; y, el caso espanol, modelo mixto en el que participa una agencia
gubernamental y la industria. La importancia del sistema norteamericano,
radica en la preponderancia global de su economia, y en el volumen total
de sus reservas estratégicas. Por su parte, el sistema alemdn, constituye el
sistema de reservas mds importante de Europa por razones similares. Final-
mente, el sistema espafol representa nuestro objeto principal de estudio.

1. El sistema norteamericano: la Strategic Petroleum Reserve

La creacidn del sistema de reservas estratégicas norteamericanas, al igual
que en el ambito internacional y comunitario, fue una respuesta reactiva ante
la crisis generada por el embargo petrolero de 1973. El embargo tuvo lugar en
el momento en que Estados Unidos habia alcanzado su pico de produccién
y puso en evidencia la vulnerabilidad del pais que se habia mantenido entre
los mayores productores mundiales de petréleo. Por tanto, canalizé el debate
sobre la necesidad de adoptar medidas de emergencia ante situaciones de
crisis de abastecimiento y superar la insuficiente politica de seguridad ener-

67. Unandlisis de los distintos sistemas adoptados por los Estados miembros de la AIE, puede
verse en IEA, Energy Security Supply. Emergency Response of IEA Countries, 2014, pp.
65-493.

Revista Juridica de Navarra
ISSN: 0213-5795. Julio-Diciembre 2014. N° 58. P4ginas 181-225

203



204

JuaN C. HERNANDEZ El sistema de respuesta ante crisis de desabastecimiento...

gética basada en reducir importaciones y asegurar concesiones a las compa-
nfas occidentales.

Dos acontecimientos, estrechamente relacionados, buscaron soslayar
este riesgo de suministro. Por una parte, la creacién de la AIE y el Programa
Internacional de Energia, resenados antes; y, por otra, el establecimiento del
sistema nacional de reservas de emergencia®. Asi, durante la Administraciéon
Carter, en 1975, se aprobd la Energy Policy and Conservation Act (EPCA) con el
objetivo de desalentar la utilizacién del petréleo como arma politica®, crear
un sistema de reservas estratégicas de petréleo (Strategic Petroleum Reser-
ve-SPR) y otorgar competencias al Presidente para ordenar la liberacién de
dichas reservas.

El mandato del Congreso supuso asumir los compromisos internaciona-
les previstos en el marco de la AIE, y por tanto el nivel de reservas, en sinto-
nia con la PIE, se establecio en el equivalente a 90 dias de suministro y un
méximo de un billén de barriles de petroleo. A tales efectos, el Congreso auto-
rizé la compra de 500 millones de barriles, que en mayo de 1978 incrementd
a 750 millones, y en 2005 al billén de barriles, volumen que puede alcanzarse
en 2018™. Ahora bien, aunque la creacién de la SPR supuso una adhesién al
concepto y objetivos del PIE y la AIE, la EPCA también dejé claro que en el
marco de las competencias que el Congreso tiene otorgadas por la Constitu-
cién™, atn le corresponde desempenar un papel importante para garantizar
la seguridad energética interna”. De ahi que, como veremos mds abajo, la

68. KONOPLYANIK A., “Energy Security and the Development of International Energy Mar-
kets”, en BARTON, B., Ob. Cit., p. 72. Esto a pesar de que desde los anos 40 del pasado siglo
se habia planteado la necesidad de crear un sistema de almacenamiento de reservas por
las sucesivas Administraciones Estadounidenses. Al respecto, véase BAHGAT, G., “United
States Oil Diplomacy in the Persian Gulf”, en Kaim, M., Great Powers and Regional Orders:
The United States and the Persian Gulf, Ashgate, 2008, p. 57.

69. BAMBERGER, R, The Strategic Petroleum Reserve: History, Perspectives, and Issues, CRS
Report for Congress, 2009, p. 1.

70. No obstante, hasta el momento el pico de almacenamiento es de 727 millones de barriles
alcanzado el 27 de diciembre de 2009. A febrero de 2015, se encuentra en 691 millones
de barriles. Cfr. http://www.spr.doe.gov/dir/dir.html, fecha de consulta 10 de febrero de
2015. Un analisis detallado de las limitaciones y autorizaciones de adquisicion de reservas
del SPR, puede verse en U.S. Department of Energy, Strategic Petroleum Reserve. Annual
Report for Calendar Year 2012. Report to Congress, Febrero, 2014, p. 18-22.

71. Cfr.Art. 1, §8 de la Constitucion de Estados Unidos. Una aproximacién a las competencias
del Congreso de Estados Unidos para regular los recursos naturales y energéticos bajo la
clausula de comercio, puede verse en LAITOS, J. y TOMAIN, J., Energy and natural Resources
Law in a Nutshell, West Publishing Co, St. Paul, 1992, pp. 54-61.

72. En este sentido, ZILLMAN, D. y Bicos, M., “Security of Supply and Control of Terrorism:
Energy Security in the United States in the Early Twenty-First Century”, en BARTON, B.,
Ob. Cit., p. 152.
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liberacion de reservas no sélo tiene como objetivo dar cumplimiento a las
obligaciones internacionales previstas en el PIE, ni opera necesariamente
bajo sus mismos criterios.

Por otra parte, es importante destacar que las reservas que constituyen
el SPR son propiedad exclusiva del Gobierno Federal. Esto bien puede con-
siderarse una excepcién al compromiso implicito del sistema legal estado-
unidense con el libre mercado, que se justifica en el papel que la seguridad
energética representa para el bienestar de los ciudadanos y el funcionamiento
general de la economia™.

El SPR establecié sus instalaciones de almacenamiento en el Golfo de
México por razones geoldgicas y estratégicas. Respecto a lo primero, el com-
plejo comprende cuatro emplazamientos constituidos por cavernas subterra-
neas de sal, que representan -segtin el Departamento de Energia- la forma
mads econdmicay segura para almacenar grandes volimenes de petréleo por
periodos prolongados de tiempo™. En cuanto a su emplazamiento, las insta-
laciones se encuentran estratégicamente ubicadas en los Estados de Texas
y Louisiana, permitiendo el acceso a terminales marinos y oleoductos que
garantizan el funcionamiento del ciclo de distribucién y refinacién™. En caso
de crisis, el SPR tiene capacidad de poner a disposiciéon del mercado cuatro
millones de barriles diarios en un periodo de quince dias desde el momento
en que el Presidente ordene su liberacion™.

Desde el punto de vista institucional y de funcionamiento, el SPR es ges-
tionado por el Departamento de Energia del Gobierno Federal (DOE), aunque
la decisién de liberar reservas corresponde al Presidente de Estados Unidos,
como ya hemos sefialado. Uno de los aspectos que diferencia el funciona-
miento del SPR del sistema internacional son los criterios de liberacion de
reservas. Asi, a pesar de que el SPR se articula en el sistema internacional de
la AIE dando cumplimiento a las obligaciones suscritas por Estados Unidos
en el marco del PIE, y por tanto es el instrumento de cooperacién internacio-
nal para dar respuesta a situaciones de ruptura o crisis en el abastecimiento

73. Como hasefialado la doctrina, la seguridad energética justifica una mayor regulacion del
Gobierno que permite que, aunque la mayoria del sistema descanse sobre transacciones
realizadas bajo libre mercado, en algunas ocasiones se desarrolle una mayor intervenciéon
para asegurar la provision de los servicios energéticos esenciales o la seguridad energé-
tica. ZILLMAN, D. y Bigos, M., Ob. Cit., p. 145.

74. U.S.Department of Energy, Strategic Petroleum Reserve. Annual Report for Calendar Year
2012. Report to Congress, Febrero, 2014, p. 13.

75. En este sentido, ANDREWS, A.y PIROG, R., The Strategic Petroleum Reserve: Authorization,
Operation, and Drawdown Policy, CRS Report for Congress, 2013, p. 4.

76. ZILLMAN, D.y B1Gos, M., Ob. Cit, p. 153.
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de petrdleo, en el plano nacional su utilizacién no sélo responde a situaciones
de emergencia.

En este sentido, la EPCA establece en su exposicién de motivos que el obje-
tivo de la SPR es reducir el impacto que puedan generar interrupciones seve-
ras en el abastecimiento de energia (Sec. 2.2). Bajo la Seccién 161, Subseccién
(d)(2) del Acta, debe entenderse por tales interrupciones: (a) las situaciones de
emergencia que pueda suponer una reduccién significativa del suministro,
por un periodo de tiempo y alcance considerable; (b) que suponga un incre-
mento de los precios como consecuencia de dicha situacién de crisis; y (c) que
dicho incremento de precios, suponga un impacto negativo para la economia
nacional. Por tanto, la reserva existe, en primer lugar, como un instrumento
en manos del Presidente para responder a supuestos en que el pais se vea
sometida a interrupciones significativas en el abastecimiento, pero también
es el instrumento para dar cumplimiento a las obligaciones internacionales
suscritas por Estados Unidos ante la AIE, y en concreto, para liberar volime-
nes de reserva en caso de respuestas coordinadas.

En este sentido, haciendo uso de las prerrogativas presidenciales, el
Gobierno norteamericano ha autorizado la liberacién de reservas en caso de
crisis internacionales y acciones coordinadas en las que existia riesgo de rup-
tura de suministro. Asi, Estados Unidos ha participado en las tres ocasiones
en que se ha activado el subsisten CERM liberando més de 60 millones de
barriles de petréleo: en 1991, durante el conflicto ocasionado por la invasion
iraqui de Kuwait, puso a disposicion del mercado el equivalente a 17.3 millo-
nes de barriles”; en 2005, durante la crisis ocasionada por el huracédn Katrina,
en que liber6 30 millones de barriles con el objetivo de compensar parte de
la disminucién de la produccion y la inoperatividad de las instalaciones de
refinacion del Golfo de México; y, durante la crisis Libia de 2011, poniendo
a disposicion mas de 30 millones de barriles, es decir, poco més de la mitad
del total asumido por todos los paises miembros de la AIE, con el objetivo de
mitigar el impacto que supuso la disminucién del suministro global.

No obstante, la liberacién de reservas no se ha limitado inicamente a
estos supuestos. Como consecuencia del derrame producido por el Exxon
Valdez, en 1990 el Congreso modificé la EPCA™ otorgando un importante
margen de discrecionalidad al Presidente para valorar otras circunstancias

77. CuMo, C., “Strategic Petroleum Reserve”, en L1, X. y MOLINA, M. (Edit.), Oil: A Cultural and
Geographic Encyclopedia of Black Gold, Vol. 1: Topics, ABC-CLIO, Santa Barbara, 2014, p.
375.

78. Alrespecto, véase ANDREWS, A. y PIROG, R., Ob. Cit., pp. 11-13.

79. Energy Policy and Conservation Act Amendments of 1990, P.L. 101-383.
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que aconsejen liberar al mercado parte de las reservas, sujeto a ciertas limi-
taciones®. En concreto, la Seccion 161, Subseccion (h)(1) permite que en cual-
quier otra circunstancia que constituya o pueda constituir una interrupcién
en el suministro doméstico o internacional de alcance y duracién significa-
tiva, yla adopcién de medidas pueda directa y significativamente prevenirla o
reducir suimpacto, ordene la liberacién de reservas estratégicas sin declarar
la existencia de una interrupcién severa en el suministro.

Esta previsiéon ha permitido que las reservas del SPR hayan sido utiliza-
das para contrarrestar el incremento de los precios del petréleo, o incluso
para aumentar los ingresos estatales y reducir el déficit del gobierno federal®'.
Por otra parte, la EPCA otorga competencias al Departamento de Energia
para realizar acuerdos de intercambio de petréleo con compaiiias privadas
con el objetivo de adquirir volimenes adicionales de crudo. Bajo este marco,
en situaciones de emergencia de corta duraciéon que afectaron el suminis-
tro habitual de instalaciones de refinacién, el SPR ha suscrito contratos de
préstamo de crudo con empresas petroleras a ser pagados en especie con un
incremento en voliumenes a efectos de intereses. El SPR ha hecho uso de esta
figura en once ocasiones, en algunos casos ante adversidades meteorol6gi-
cas que han afectado el suministro o funcionamiento de las instalaciones del
Golfo de México®, y en otros, por emergencias operacionales o logisticas®.

80. A diferencia de los casos en que se declare una emergencia por interrupcién severa del
suministro de energia, el Presidente sé6lo estd autorizado a liberar hasta 30 millones de
barriles en un periodo méximo de 60 dias, siempre y cuando el inventario de reservas
exceda de 500 millones de barriles. ANDREWS, A.y PIROG, R., Ob. Cit., p. 4.

81. Entre los anos 1996 y 1997, el Congreso autorizé bajo las denominadas Non-Emergency
Sales la venta de 28.1 millones de barriles de petréleo por razones presupuestarias. Al
respecto, véase Department of Energy, Strategic Petroleum Reserve Profile, Diciembre de
2005.

82. Asi, por ejemplo, en septiembre de 2004, a su paso por el Golfo de México, el huracan Ivan
obligé a suspender la produccién y refinacién de petréleo en la zona. El DOE autorizé la
liberacién de cerca de 5 millones de barriles mediante acuerdos de intercambio con diver-
sas empresas petroleras para garantizar el suministro de derivados. Algo similar ocurri6
con ocasién de los huracanes Lili en 2002, Ike y Gustav en 2008, e Isaac en 2012.

83. Entre otros, en 1996 con ocasion del bloqueo operacional del oleoducto de ARCO que
dejé sin suministro parte de las refinerias norteamericanas, el Departamento de Energia
acordé con algunas empresas el intercambio de un millén de barriles a ser devueltos con
un precio diferencial en un periodo de seis meses. De manera similar, en el afio 2000, con
ocasioén del bloqueo comercial del dique seco del Canal de Calcasieu, ruta principal de
dos importantes refinerias del Estado de Louisiana, el DOE concertd el intercambio de un
millén de barriles de petréleo, a ser devuelvo también con un plus diferencial.
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2. El sistema aleman: la EBV

Como ya sefialamos anteriormente, las reservas alemanas representan
una de las mas importantes de los Estados miembros de la Unién Europea,
pues su capacidad de almacenamiento de petréleo y productos petroliferos
alcanzalos 414 millones de barriles almacenados en tanques y cavernas sub-
terrdneas de sal.

En los primeros, se almacena poco mds de dos terceras partes del volu-
men total de reservas, principalmente de derivados. Su ubicacién atiende al
criterio de regionalizacion de las reservas, conforme al cual el territorio ale-
man se divide en cinco regiones de suministro, que deben garantizar, como
minimo, los derivados equivalentes a 15 dias de consumo. De esta forma se
pretende garantizar la eficacia del sistema y evitar los cuellos de botella que
podrian ocasionar el almacenamiento centralizado de las reservas®:.

Por su parte, en las instalaciones subterraneas de sal se reserva el equi-
valente a 133.5 millones de barriles de petréleo®, ubicados por razones
estratégicas cerca del Puerto de Hamburgo en cuatro emplazamientos que
comprenden 58 cavernas subterraneas propiedad de la Agencia Nacional de
Almacenamiento de Petréleo (Erddlbevorratungsverband-EBV) destinadas
exclusivamente al almacenamiento de crudo. Las instalaciones son gestio-
nadas por Nord-West Kavernengessellschaft, subsidiaria propiedad en su tota-
lidad de EBYV, es decir, bajo el control del Gobierno Federal, aunque mantiene
contratos de almacenamiento con empresas privadas, mediante acuerdos
marco que se concretan posteriormente en contratos especificos con vigencia
de entre unoy cinco anos.

En cuanto a la gestién y mantenimiento de las reservas estratégicas, el
sistema aleman tiene como elemento angular la EBV, entidad de Derecho
publico creada por mandato de la Erddlbevorratungsgesetz (ErdolBevG) de 25
de julio de 1975, que acttia bajo la supervisién del Ministerio de Economiay
Energia (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Energie-BMWi). La EBV tiene
asignadas competencias para garantizar el aprovisionamiento de los volu-
menes de reserva necesarios para dar cumplimiento a las exigencias del PIE,
y gestiona la totalidad de las reservas estratégicas alemanas. A tales efectos,
de conformidad con la Erdé6lBevG, la EBV debe garantizar reservas que en
volumenes totales no disminuyan del equivalente a 90 dias de importaciones

84. IEA, Energy Supply Security. Emergency Responses of IEA Countries 2014, p. 208.
85. Idem, p.207
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netas diarias®, en plena sintonia con la exigencia de la AIE y la Unién Euro-
pea. Las empresas, por su parte, no tienen obligacién alguna de almacenar
reservas estratégicas desde la reforma operada en 2008¥, aunque la EBV esta
autorizada para asegurar hasta un 10 por ciento de sus reservas mediante
delegaciones, es decir, contratos de almacenamiento con terceros que se
comprometen a mantener a disposicién de la entidad una cantidad acordada
contractualmente cada ano®. Esta intensa intervencién administrativa, en
sintonia con el sistema norteamericano, encuentra justificacién en la consi-
deracién que el Tribunal Constitucional alemdan le ha dado a la energia como
autentico bien de elevado interés general cuyo acceso vincula a la procura
existencial y resulta imprescindible para salvaguardar la propia existencia y
dignidad humana®.

Respecto a la estructura institucional en caso de una interrupcién del
abastecimiento de incidencia internacional que exija la activacién del sis-
tema de reparto o el CERM, la competencia para adoptar las decisiones esta
en manos del BMWi, a quien corresponde en términos generales aprobar pla-
nes de contingencia y medidas en situaciones de emergencia, y de manera
concreta, adoptar decisiones de liberacion de reservas en caso de acciones
coordinadas en el marco de la AIE. A tales efectos, debe dictar una orden
ministerial, a ser ejecutada por la EBV fijando el tiempo y volumen de reservas
a liberar®, previa consulta a la AIE y la UE. Por su parte, la Direccién Gene-
ral de Politica Energética, adscrita al BMWi, actia como 6rgano delegado del
Gobierno federal ante la AIE, y es la encargada de realizar los estudios previos

86. §3(1) Gesetz iiber die Bevorratung mit Erdol und Erdolerzeugnissen -Erdélbevorratungsge-
setz.

87. Aunque constitucionalmente no existia prohibicién en este sentido, tal como establecid
el Tribunal Constitucional alemén con ocasién del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto contrala Ley de almacenamiento de volimenes minimos de productos petroliferos.
En surecurso, las partes recurrentes argumentaban que la imposicién de obligaciones de
almacenamiento vulneraban la libertad de empresa, asi como el principio de igualdad,
debido a que como importadores o productores privados de petrdleo eran requeridos a
cumplir con obligaciones de almacenamiento por las que no recibian ninguna compen-
sacion. El Tribunal Constitucional concluy6, no obstante, que la naturaleza vital de la
energia servia como limite de los derechos fundamentales de acuerdo con la Constitu-
cién Federal. Al respecto véase PIELOw, C. y KoormAN, H-M., “Energy Law in Germany”
en ROGGENKAMP, M. et al., (Edit.), Energy Law in Europe. National, EU and International
Regulation, segunda edicién, Oxford University Press, Nueva York, 2007, p.505.

88. Siempre que se considere econdmicamente viable y no pueda darse cumplimiento a las
obligaciones de almacenamiento por otros medios. Cfr. §6(2) ErdéIBevG.

89. PieLow, C. y KoorMAN, H-M., Ob. Cit., p.505; KUHNE, G., “Energy Security and Conflict
with Other Values: the Case of Germany”, en BARTON, B., Ob. Cit., pp. 338-339.

90. §12 ErdolBevG.
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e informar al Ministerio, con el objetivo de adoptar las decisiones de libera-
cién en un plazo méaximo de 24 horas®.

Una vez que el BMWi decreta la liberacion de reservas, debe activar la
organizacion nacional de emergencia (NESO), a la que debe consultar acerca
de la implementacién de las medidas de liberacién. La NESO se estructura
sobre una estrecha coordinacién entre el Gobierno, la EBV'y la industria. Por
parte del Gobierno, participan ademads del BMWi, la Oficina Federal de Asun-
tos Econémicos y Control de las Exportaciones (Bundesamt fiir Wirtschaft und
Ausfuhrkontrolle-BAFA), 1a industria a través de dos comités (el Consejo de
Crisis de Abastecimiento, Krisenversorgungsrat, y el Grupo de Coordinacién
del Abastecimiento, Koordinierungsgruppe Versorgung), correspondiendo el
ejercicio de la Secretaria de la NESO a la EBV. El principal papel de la NESO
es asistir en la implementacion de las medidas aprobadas en el marco de las
acciones coordinadas de la AIE, tanto respecto a las obligaciones alemanas de
liberacién de reservas con miras al mercado internacional, como garantizar
el abastecimiento a los consumidores, mediante la promocién de la coopera-
cién voluntaria con la industria petrolera.

3. El Sistema espafol de almacenamiento de almacenamientoy
gestion de reservas

En Espaiia, el monopolio de Petréleo se mantuvo desde 1927 hasta que se
inicia el proceso de reforma y liberalizacién con miras a la incorporacién en
la Unién Europea®. La liberalizacién del sector, conllevé la adopcién de un
nuevo sistema que sirviese para dar cumplimiento a las obligaciones asumi-
das por Espana ante la AIE, asi como las que asumiria con su incorporacién
a la Comunidad Econémica Europea. A tales efectos, en 1994, se constituye
la Corporacién de Reservas Estratégicas de Productos Petroliferos (CORES)®,
a la que se confieren competencias para constituir, gestionar y supervisar
las existencias minimas del mercado espanol. El sistema establecido, atin

91. IEA, Energy Supply Security. Emergency Responses of IEA Countries 2014, p. 207.

92. Sobre laregulacion del sector durante el monopolio y su proceso de liberalizacion, véase
GARCIA DE Coca, J.A,, Sector Petrolero Espariol: Andlisis de la Despublicatio de un Servi-
cio Publico, Tecnos, Madrid, 1996; SALA ARQUER, J.M., La liberalizacion del monopolio de
petréleo en Esparia, Marcial Pons, Madrid, 1995.

93. Mediante el Real Decreto 2487/1994, de 23 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto
regulador de las actividades de distribucién al por mayor y de distribucién al por menor
mediante suministros directos a instalaciones fijas, de carburantes y combustibles petro-
liferos.
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vigente, se basa en un modelo mixto de agencia, conforme al cudl la obliga-
ci6on de mantenimiento de las reservas corresponde tanto ala Administracién
publica, como a determinadas empresas que participan en el sector.

Actualmente, CORES ha sido designada Entidad Central de Almace-
namiento® siguiendo la recomendacién de la Directiva 2009/119/CE®. Sin
embargo, no esla tinica institucién que participa en el entramado institucional
de respuesta ante crisis de abastecimiento en el &mbito espanol. Ademds de la
gestion propiamente dichayla adopcién de las decisiones concretas en el marco
de acciones coordinadas en el seno de la AIE, se requiere el establecimiento
del marco normativo general que le brinde soporte, un cierto grado de planifi-
cacién y el desarrollo de funciones de inspeccién y control que garanticen que
el sistema tiene capacidad de responder en cuanto los riesgos se manifiesten.
Esto exige, pues, la participacion de otros entes y 6rganos administrativos.
Corresponde, por tanto, hacer una descripcion del reparto competencial en
este ambito, que por no ser el objeto principal de este trabajo se desarrollara
de manera instrumental, para luego pasar a analizar el marco regulatorio de
CORES, las caracteristicas principales del sistema espafol y su incardinacién
en las estructuras administrativas e instrumentales de emergencia.

A. Distribucion de competencias en relacion al sistema de reservas

La Ley del Sector de Hidrocarburos delimita las competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas respecto al sistema espafiol de alma-
cenamiento de reservas estratégicas®.

Asi, corresponde al Gobierno establecer la regulacién bésicay el ejercicio
de las facultades de planificacion en materia de hidrocarburos (art. 3.1.a y
3.1.b LSH), y se deja en manos de la Administracién General del Estado la
competencia para verificar e inspeccionar el mantenimiento de las reservas
minimas de seguridad asignadas a los operadores al mayor (art. 3.2.h LSH).
La titularidad de esta competencia corresponde al Ministerio de Industria,
Energfay Turismo (Art. 50.5 LSH y art. 4.a Real Decreto 1716/2004°7), mientras

94. Art. 52.1 LSH, de conformidad con la modificacién de la LSH operada por la Disposicién
Final Primera del Real Decreto-ley 15/2013, de 13 de diciembre, sobre reestructuracién de
la entidad ptblica empresarial "Administrador de Infraestructuras Ferroviarias" (ADIF) y
otras medidas urgentes en el orden econdmico.

95. Art. 7 dela Directiva 2009/119/CE.

96. Sobre el reparto de las competencias en esta materia se ha ocupado la doctrina. Al res-
pecto, véase, entre otros, CALANCHA MARZANA, F., “Articulo 3”, en AAVV., Manual del
Sector de Hidrocarburos, Thomson-Aranzadi, Cizur Menor, 2008, pp. 57-69.

97. RealDecreto 1716/2004, de 23 de julio, por el que se regula la obligacién de mantenimiento
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CORES, por otra parte, tiene competencia para controlar y verificar su dispo-
nibilidad, asi como la accesibilidad fisica de dichas reservas para garantizar
la seguridad de abastecimiento nacional (art. 50.3 LSH).

Por su parte, el ejercicio de la potestad sancionadora en caso de incumpli-
miento de estas obligaciones se compartimenta, correspondiendo su resolu-
cién al Consejo de Ministros (art. 109.1.m y 116 LSH), el acuerdo de iniciacién
ytramitacién a la Comisién Nacional de Mercados y Competencia, ya CORES
proponer la iniciacién de los expedientes e informar cuando sea requerida
por la AGE, recabando informacién y realizando las inspecciones que resul-
ten necesarias (art. 52.4 LSH).

Finalmente, compete a las Comunidades Auténomas la inspeccién del
cumplimiento de la obligacién de mantenimiento de las existencias minimas,
cuando se trate de distribuidores al por menor, comercializadores o se exija
a consumidores (art. 50.5 LSH y art. 4.a Real Decreto 1716/2004), pudiendo,
a tales efectos, establecer convenios administrativos con CORES (art. 4.d RD
1716/2004).

No obstante, como hemos sefialado, el elemento medular del sistema
espanol lo constituye CORES, como entidad centralizada de almacenamiento,
por lo que debemos pasar a analizar y, en buena medida, sistematizar su
regulacion actual, para examinar en los apartados siguientes las caracteristi-
cas del sistema espafiol de reservas, asi como los mecanismos de respuesta y
suincardinacién en la estructura de emergencia y seguridad nacional.

B. La entidad centralizada de almacenamiento: marco regulador de CORES

La Corporacién de Reservas Estratégicas de Productos Petroliferos se
constituyé como una corporacién de Derecho publico, con personalidad
juridica propia, sometida en todas sus actuaciones a régimen de Derecho pri-
vado bajo la tutela del Ministerio de Industria, Energia y Turismo®. Se trata,
ademas, de una corporacién sin &nimo de lucro carente de capital social, que
depende de las aportaciones de los sujetos obligados y de los recursos capta-
dos en los mercados financieros para la realizacion de sus fines®.

de existencias minimas de seguridad, la diversificacién de abastecimiento de gas natural
y la corporacién de reservas estratégicas de productos petroliferos.

98. Setrata, por tanto, de una corporacién de Derecho publico que podriamos calificar -como
minimo- de sui generis, ya que no encaja en las lineas tradicionalmente admitidas para
esta institucién. Por tanto, exige una revisiéon y andlisis independiente que dejamos para
una futura oportunidad. No obstante, sobre este aspecto puede verse a SALA ARQUER,
.M., Ob. Cit., pp. 110-115.

99. Exenta, ademads, del Impuesto de Sociedades, de conformidad con el art. 52.5 LSH.
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Su organizacion se estructura de forma tal que incorpora tanto a repre-
sentantes gubernamentales como a miembros de la industria. Asi, por man-
dato legal, son miembros de CORES, por adscripcién obligatoria, todos los
operadores al por mayor de productos petroliferos y gases licuados del petré-
leo (GLP), asi como los comercializadores de gas natural, que adquieren tal
condicién una vez hayan realizado la declaracién responsable de inicio de
actividad ante el Ministerio de Industria, Energia y Turismo.

El gobierno de la entidad esta a cargo de dos 6rganos: la Asamblea Gene-
ral y la Junta Directiva. La Asamblea General estéd constituida por represen-
tantes de todos los miembros de CORES, cuyo su voto se gradtia en funcién de
la cuantia de su aportacion financiera anual'®. Sus principales funciones son
de cardcter presupuestario, esto es, aprobar las cuentas anuales de la Corpo-
racion, asi como controlar y censurar la actuacién de los érganos de adminis-
tracion'. Sus acuerdos se adoptan por mayoria de las tres cuartas partes de
los votos presentes, aunque el Gobierno puede imponer su veto a través del
Ministerio de Industria, Energia y Turismo, siempre que se contravenga la
LSH o sunormativa de desarrollo'®.

Por su parte, la Junta Directiva estd conformada por el Presidente, nom-
brado por el Ministro de Industria, Energia y Turismo, y once vocales. De
estos, corresponde al Ministerio nombrar cuatro vocales, uno a propuesta
de la Comisién Nacional de Mercados y Competencia, elegidos de entre
empleados publicos con experiencia en el sector energético'®, mientras que
los restantes son elegidos por la Asamblea de entre los representantes de la
industria.

A la Junta Directiva corresponde principalmente determinar la politica
general de actuacidén de la Corporacidn, controlar su actividad, formular las
cuentas anuales y proponer las cuotas que deben satisfacer sus miembros.
Sus decisiones se adoptan por mayoria, aunque al igual que respecto a la
Asamblea, el Ministerio de Industria, Energia y Turismo puede ejercer un

100. Art. 10 de los Estatutos de la Corporacién de Reservas Estratégicas de Productos Petroli-
feros, aprobados por el Real Decreto 1716/2004.

101. ART. 9.3y 9.6, Estatutos de CORES.

102. ART. 9.5, Estatutos de CORES.

103. De conformidad con la redaccién del art. 52 LSH operada por la Disposicién Final Pri-
mera del Real Decreto-ley 15/2013, de 13 de diciembre, sobre reestructuracién de la enti-
dad publica empresarial "Administrador de Infraestructuras Ferroviarias" (ADIF) y otras
medidas urgentes en el orden econémico. No obstante, a fecha de redaccién de este arti-
culo, el mandato previsto respecto a la condicién del Presidente aun no se ha cumplido.
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derecho de veto sobre cualquier decisiéon que valore contraria a los intereses
publicos'.

La estructura institucional se cierra con la participacién de dos grupos
de trabajo consultivos: el Grupo Financiero y el Grupo Técnico. Ambos, con
personal especializado, tienen como funcién evaluar aspectos concretos rela-
cionados con la actividad de la Corporacién.

Respecto alas competencias de CORES, ademds de su funcién medular de
adquisicion, constitucién, mantenimiento y gestién de las reservas prevista
enelart. 52.1 LSH, laregulacién la apodera de otras de diversa naturaleza que
podemos agrupar en funciones de inspeccion, verificacién y control, funciones
consultivas y técnicas, funciones informativas, y funciones sancionadoras.

En cuanto a las primeras, le corresponde identificar, contabilizary contro-
lar las reservas estratégicas y comerciales, asi como fijar los niveles mensuales
de reservas almacenadas por los sujetos obligados y los operadores econémi-
cos (art. 52.a LSH). Igualmente, controlay ejerce la potestad inspectora sobre
los distintos agentes de la industria para garantizar el cumplimiento de la
obligacién de mantenimiento de existencias minimas de seguridad, las asu-
midas en los contratos de arrendamiento y almacenamiento de existencias,
o en los convenios de colaboracién que hubiere suscrito con las administra-
ciones autonémicas.

A efectos de cumplir con estas funciones, puede recabar cuanta infor-
macion resulte necesaria y realizar inspecciones fisicas o documentales que
resulten precisas. La obligacion de soportar dichos requerimientos e ins-
pecciones, no sélo alcanza a los sujetos obligados, sino también a sus alma-
cenistas, depositarios y personas con las que tengan suscritos contratos de
almacenamiento o arrendamiento de reservas!®.

En cuanto a las funciones consultivas y técnicas, corresponde a CORES
proponer al Ministro de Industria, Energia y Turismo las actuaciones nece-
sarias para dar cumplimiento a las obligaciones suscritas en el marco del PIE
(art. 52.3 LSH), asi como prestar apoyo técnico en esta materia, tanto al Minis-
terio como a las distintas Administraciones Publicas. Ademads, presta apoyo
técnico al Ministerio, a efectos de desarrollary elaborar informes estadisticos

104. Cfr. art. 12, Estatutos de CORES.

105. Art. 37.5 LSH. Sobre el procedimiento de inspeccién véase ademads del art. 38 del Real
Decreto 1716/2004, la Orden ITC/3283/2005, de 11 de octubre, por la que se aprueban nor-
mas relativas a los deberes de informacién de los sujetos obligados al mantenimiento de
existencias minimas de seguridad de productos petroliferos, incluidos los gases licuados
del petréleo, y de gas natural, asi como alas facultades de inspeccién de la corporacién de
reservas estratégicas de productos petroliferos.
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en cumplimiento de las obligaciones internacionales, y lo asiste brindando
asesoria en foros y reuniones en el marco de la AIE y la Unién Europea'®.

Respecto a las funciones informativas, la Corporacion elabora los infor-
mes estadisticos relativos al sector de hidrocarburos (art. 52.e LSH), y de
manera méas especifica informa mensualmente al Ministerio de Industria,
Energia y Turismo sobre los niveles de reserva almacenados por los sujetos
obligados y los operadores econémicos (art. 52.a LSH), y realiza un informe
anual recogiendo la cobertura de las reservas, origen de los suministros,
consumos, y otros datos que pudieran resultar relevantes para el adecuado
conocimiento del sector. Asi mismo, de conformidad con el Real Decreto
1658/2012 que aprueba el Plan Estadistico Nacional 2013-2016, interviene en
la elaboracion de la estadistica nacional sobre productos energéticos y el mer-
cado de productos petroliferos'’.

Finalmente, en cuanto a la potestad sancionadora esta facultada para
proponer la iniciacién de los expedientes e informar cuando sea requerida
por la AGE (art. 52.4 LSH), tal como se ha sefialado anteriormente.

Un aspecto que merece cierta atencién sobre el régimen juridico de
CORES es el relativo a su financiacidn operativa. A tales efectos, la Corpora-
cién obtiene sus fondos, principalmente, de las cuotas ordinarias'®® o extraor-
dinarias'® que satisfacen sus miembrosy sujetos obligados; de laliquidez pro-
cedente de su endeudamiento o empréstitos; de los ingresos generados por su
actividad, y, en su caso, de los beneficios obtenidos de la venta o permuta del
exceso de existencias'®.

Por otra parte, la carga econémica mds importante que ha de soportar
es la financiacién de las reservas estratégicas. A tales efectos, y con el fin
de dar cumplimiento al mandato impuesto por la LSH, la Corporacion esté
autorizada para acudir a los mercados financieros, lo que ha hecho, en buena
medida, mediante la emisién de obligaciones''".

106. Al respecto, véase CORES, Memoria de Actividades 2013, julio, 2014, pp. 34-36.

107. Cfr. Anexo 2, operaciones 6111y 6113.

108. Las cuotas unitarias, calculadas en términos de euros por tonelada métrica o metro
cubico vendido o consumido por dia, se establecen de conformidad con el articulo 25 del
R.D. 1716/2004. Se proponen anualmente por CORES, acompaiiada del Presupuesto de
ingresos y gastos (art. 26 RD 1716/2004), al Ministro de Industria, Energia y Turismo.

109. Estas cuotas pueden establecerse, por Orden del Ministerio de Industria, Energia y
Turismo, a propuesta de CORES, cuando sean necesarias para garantizar el correcto
cumplimiento de los fines de la Corporacién o garantizar su solvencia financiera de la
Corporacion (Art. 25.3 R.D. 1716/2004).

110. Art. 13 Estatutos de CORES.

111. A la fecha ha hecho uso de estos instrumentos en cuatro ocasiones: en 2003, por un
importe de 350 millones de euros; en 2008, por 800 millones; en 2013, por un monto de
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C. Caracteristicas y estructura del sistema espaiiol de reservas

Como ya hemos mencionado, el sistema espafol confia la gestién y ase-
guramiento de las reservas a CORES, agencia designada como entidad cen-
tralizada de almacenamiento de acuerdo con la normativa comunitaria. Sin
embargo, a diferencia del modelo alemén, en Espana se adopt6 un sistema
mixto'? distribuyendo las obligaciones de almacenamiento y su financiacién
entre CORES y la industria.

Por tanto, para comprender la estructura del sistema esparniol debemos
diferenciar, asi sea someramente, entre el régimen al que se someten las
reservas de la industria, por una parte, y por otra, las existencias estratégicas
bajo propiedad y gestién de CORES.

a. Existencias estratégicas: las reservas en manos de CORES

Como ya hemos senialado, la obligacién de mantenimiento de existencias
minimas de seguridad asciende actualmente a 92 dias, de los que correspon-
den a CORES el equivalente a 42 dias bajo régimen de propiedad y calificaciéon
de existencias estratégicas. A tales efectos, almacena y gestiona actualmente
6.799.688 metros cuibicos de existencias, que a su vez representan el 45,72%
del total nacional de Stocksy el equivalente a 56,8 dias de venta o consumo'*.
Estas existencias estdn compuestas principalmente por productos petroliferos
(gasolinas, destilados medios y fueldleos), aunque una parte importante se
mantiene en forma de crudo, almacenado mayoritariamente en instalaciones
de companias logisticas y refinerias mediante contratos de arrendamiento.

350 millones de euros; y en 2014, por 250 millones. Al respecto, véanse los datos publica-
dos en CORES, Cuentas Anualesy Ejercicio de Gestién 2013, p. 24, asi como la informacion
sobre hechos relevantes de CORES publicada por la Comisién Nacional del Mercado de
Valores.

112. A este sistema se le asocian algunas ventajas. En primer lugar, permite reducir los costes
de gestién dado que las agencias nacionales suelen contar con mejores condiciones de
financiacién debido alos elevados ratings que les otorgan las instituciones de calificacion.
Por otra parte, la gestion mixta facilita la liberacién y puesta a disposicion de las reser-
vas, ya que la agencia no sdlo dispone de los productos almacenados bajo su propiedad y
control, sino también de las existencias de seguridad que mantienen las empresas, usual-
mente ubicadas mas cerca de los centros de consumo. Esto le permite arbitrar el uso de
ambas seguin aconseje las circunstancias concretas, y responder de manera més eficaz al
menor coste posible. Sobre las ventajas de este sistema, véase Comisién Europea, Consul-
tation Document on the Revision of the Emergency Oil Stocks Regime in the EU. Towards a
Modern and Effective System of Oil Stocks in Europe, p. 12.

113. A fecha 31 de diciembre de 2013. Véase: http://www.cores.es/es/seguridad-suministro/
productos-petroliferos/reservas-cores. Fecha de consulta: 15 de febrero de 2015.
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A efectos de la constituciéon y mantenimiento de dichas existencias, CORES
estd autorizada para adquirir crudo y productos petroliferos mediante com-
pray permuta en condiciones de mercado, o bien acudir al arrendamiento,
siempre que lo haga en condiciones de mercado y no exceda del 50 por ciento
de la totalidad de las existencias. Estas adquisiciones, asi como su almacena-
miento, y en su caso venta, se realizan mediante concursos de adquisicién y
capacidad, a efectos de dar cumplimiento a los principios de transparenciay
eficacia operativa de los costes, establecida por la Corporacién'.

b. Reservas de la industria: las existencias minimas de seguridad y las reservas de
emergencia

De la obligacién global de mantenimiento de reservas, corresponde la
industria el equivalente a 50 dias, designadas como existencias minimas
de seguridad y que desde el punto de vista de su naturaleza juridica pueden
calificarse como prestaciones patrimoniales no tributarias'®. Estas reservas
tienen, ademas, la consideracion de reservas de emergencia, por tanto sujetas
aintervencion publica a afectos de dar cumplimiento a las obligaciones inter-
nacionales en caso de una accién coordinada en el marco de la AIE.

La obligacién de mantener existencias minimas de seguridad recae sobre
todos los miembros de CORES ya senalados, asi como en los distribuidores al
por menor de productos petroliferos y GLP, y grandes consumidores!.

Pueden mantenerse tanto en propiedad como en régimen de arrenda-
miento, siempre que estén a plena disposicién y se destinen a consumo nacio-
nal (art. 10 RD 1716/2004), y el Ministerio de Industria, Energfa y Turismo
puede autorizar su almacenamiento en otro Estado miembro de la Unién
Europea, siempre que exista un acuerdo intergubernamental que garantice
las condiciones de competencia, su disponibilidad y no suponga un riesgo
para la seguridad del abastecimiento (art. 11 Real Decreto 1716/2004)'"".

114. CORES memoria de actividades 2013, julio, 2014, pp. 26-27.

115. En este sentido, SALA ARQUER, .M., Ob. Cit. pp. 106-109. En general sobre las prestacio-
nes patrimonial de naturaleza no tributaria, puede verse GOMEZ-FERRER RINCON, R., “Las
prestaciones patrimoniales publicas de naturaleza no tributaria”, y en el ambito energé-
tico, pero referido concretamente al sector eléctrico LAVILLA RUBIRA, J. J., “Prestaciones
patrimoniales ptublicas no tributarias impuestas a las empresas que operan en el sector
eléctrico”, ponencias presentadas en el X Congreso de la Asociacién Espaiiola de Profeso-
res de Derecho Administrativo, Madrid 6 y 7 de febrero de 2015.

116. Art. 7y 8 RD 1716/2004.

117. Actualmente estdn en vigor los convenios con Francia, de fecha 4 de octubre de 2000 (BOE
252 de 20/10/2000); Italia, de fecha 10 de enero de 2001 (BOE 28 de 1/2/2001); Portugal, de
fecha 8 de marzo de 2007 (BOE 171 de 16/7/2008); Irlanda, de fecha 12 de diciembre de
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Por otra parte, y de conformidad con el principio de distribucién geo-
grafica establecido en el art. 33 del Real Decreto 1716/2004, las existencias
minimas de seguridad se encuentran distribuidas a lo largo de la geografia
nacional, en bloques que permiten garantizar el acceso a los centros consumo
por un periodo de 30 dias continuos'®. Actualmente, alcanzan los 8.186 miles
de toneladas, representando el 54,27% del total de reservas espaiiolas'®, equi-
valentes a 65,2 dias de productos petroliferos y 52,7 dias de GLP'*, localizadas
mayoritariamente en territorio nacional'?.

D. Los mecanismos de respuesta ante crisis de desabastecimiento en el ambito
espaifiol

Espafia, como buena parte de los socios de la AIE, ha participado en las
tres acciones conjuntas desarrolladas en el marco del subsistema CERM'*2. En
estas ocasiones, la liberacion de reservas - al menos desde el punto de vista
formal- se enmarco en la estructura espanola de emergencia, que cumple las
funciones de NESOy canaliza la respuesta y los mecanismos nacionales ante
crisis de desabastecimiento. Debemos, por tanto, prestar atencion a la orga-
nizacién y funcionamiento de dicha estructura de emergencia, teniendo en
consideracidén su proceso de reforma e incardinacién en la nueva estructura
de seguridad nacional, actualmente en configuracién.

2012 (BOE 37 de 12/2/2013) y Malta, de fecha 18 de junio de 2013 (BOE 184 de 2/8/2013).

118. A fecha 31 de diciembre de 2013, ultimo dato publicado por CORES, la distribucién geo-
grafica de reservas es la siguiente: las existencias de crudo se encuentran distribuidas en
un 58,7% en Levante; un 26,6 % en la Zona Sur; 7,6% en la Zona Norte; 5,6% la Zona Centro;
y 1,6% en Canarias. Por su parte, los productos petroliferos atienden al reparto siguiente:
Levante 44,1%; Zona Centro 22,2%; Zona Sur 16,7%; Zona Norte 11,3%; y Canarias 5,7%.
Informe Estadistico Anual CORES 2013, p. 58.

119. Célculos propios a partir de informacién publicada por CORES en su informe estadistico
anual 2013.

120. Memoria de actividades CORES 2013, p. 21.

121. Fuera de nuestras fronteras, en paises con acuerdos bilaterales, inicamente se almacena
el equivalente al 2 por ciento del total.

122. En 1991, durante la Guerra del Golfo, liberando el equivalente a 62.000 barriles diarios
por un periodo de quince dias; en 2005, como consecuencia de los Huracanes Katrina 'y
Rita, poniendo a disposicién del mercado 70.000 barriles diarios durante 30 dias, segtin
Acuerdo del Consejo de Ministros de 8 de septiembre de 2005; y durante el conflicto libio,
en 2011, liberando igual cantidad de reservas, de conformidad con la Resolucién de 24 de
junio de 2011, de la Secretaria de Estado de Energia, por la que se publica el Acuerdo de
Consejo de Ministros, de 24 de junio de 2011, por el que se liberan existencias minimas de
seguridad de productos petroliferos en el marco de una accién coordinada de la Agencia
Internacional de la Energia.

Revista Juridica de Navarra
ISSN: 0213-5795. Julio-Diciembre 2014. N° 58. P4ginas 181-225



JuaN C. HERNANDEZ El sistema de respuesta ante crisis de desabastecimiento...

a. La estructura esparfiola de emergencia: organizacion y funcionamiento

La estructura institucional y los mecanismos de respuesta ante inte-
rrupciones del suministro, exige la presencia de un entramado institucional
interno, asi como la regulacién de procedimientos, distribucién de compe-
tencias y adopcidn de decisiones.

En este sentido, de conformidad con la LSH, corresponde al Consejo de
Ministros adoptar mediante acuerdo las medidas que resulten necesarias en
caso de escasez de suministro, con la duracién y excepciones que considere
apropiadas (art. 52.2 LSH). A tales efectos, cuenta con amplias facultades para
adoptar diversas limitaciones y restricciones'?, y es competente para imple-
mentar en el &mbito interno las decisiones adoptadas en el marco de una
accién coordinada de la AIE, en cuyo caso puede ordenar el sometimiento de
las existencias minimas de seguridad a régimen de intervencion ptblica bajo
control directo de CORES**.

Por tanto, la respuesta espafiola ante una crisis de desabastecimiento de
petréleo depende fundamentalmente del Consejo de Ministros. Sin embargo,
esta decision se adopta con la participacién del complejo entramado insti-
tucional que constituye la estructura espanola de emergencia, y en la que
se incardina el NESO espaiol como mecanismo de apoyo, asesoramiento y
garantia de operatividad.

Pues bien, hasta el proceso de reforma iniciado en 2013, la estructura
espafola de emergencia tenfa como elemento neuralgico ala Comisién Dele-
gada del Gobierno para Situaciones de Crisis (CDGSC)'?5, con competencia
para establecer y gestionar el sistema nacional de conduccién de situaciones

123. Asi, estd facultado para restringir o limitar la circulacién de cualquier clase de vehiculos,
la navegacién de buques y aeronaves, o los horarios y dias de apertura de los centros e
instalaciones de suministro de combustibles. También para limitar el consumo, y en su
caso establecer un sistema de asignacidén, de productos petroliferos, imponer a los titula-
res de concesiones de exploracién de hidrocarburos obligaciones de suministro con el fin
de satisfacer el consumo yla demanda interna, suspender las exportaciones de productos
energético e intervenir los precios de venta al ptblico de derivados de petrdleo, sin per-
juicio de aquellas otras medidas de limitacién o intervencién que sean recomendadas en
el marco de las obligaciones internacionales asumidas por Espana (art. 49.2 LSHy 39 RD
1716/2004).

124. Art. 49.2.f LSHy 39.1 RD 1716/2004.

125. Creada por Real Decreto 2639/1986, de 30 de diciembre, modificada por el Real Decreto
1161/1995. Sobre el origen y evolucién del primigenio sistema nacional véase SOTERAS
EscARTIN, F.,, “Génesis y desarrollo del sistema espanol” en AAVV., Situacion de crisis en
la UE. Conduccion de crisis y reforma del sector de la seguridad, Documentos de Seguridad
y Defensa 57, 2013, pp. 25y ss.
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de crisis'?¢, entre las que se inclufan las interrupciones y tensiones en el abas-
tecimiento de petrdleo.

La CDGSS contaba con la Comisién de Apoyo (CA)'*, como instrumento
de apoyo técnico y de asesoramiento, asi como con dos 6rganos adicionales,
el Comité Nacional de Planes Civiles de Emergencia (CNPCE)**yla Direcci6n
de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis (DISSC)'?, poste-
riormente Departamento de Infraestructura y Seguimiento para Situaciones
de Crisis.

Al DISSC, como érgano de la Presidencia del Gobierno y bajo dependen-
cia del Director de Gabinete, le correspondia asegurar la adecuada reacciény
operatividad de la accién gubernamental ante las situaciones de crisis, trans-
mitiendo sus decisiones a los entes implicados y desempefiando una labor
de seguimiento, informacién y control. A tales efectos, ademas de contar con
el apoyo de tres unidades especializadas', era sede del Centro Nacional de
Conduccidn de Situaciones de Crisis (CNCSC), elemento nodal de toda la red
de respuesta y verdadera infraestructura critica de la estructura espaiola de
emergencia'®.

Por su parte, al CNPCE, como érgano interministerial de apoyo a la DISSC,
correspondia la planificacién, elaboracién de planes civiles de emergencia y
aportacion de recursos necesarios ante situaciones de crisis o emergencias. A
tales efectos, dentro de su estructura se incorporaron nueve comités de tra-
bajo sectoriales, incluyendo el Comité de Energia y Recursos Minerales, del
que forma parte CORES, y que constituia la base operativa del NESO espafiol.

126. De conformidad con el art. 2 del Real Decreto 2639/1986, corresponde a la CDGSC, entre
otras funciones, establecer el sistema nacional de conduccién de situaciones de crisis
nacionales e internacionales que pudieran afectar la vida, seguridad o bienestar de los
ciudadanos; aprobar planes y programas para garantizar la accién del Gobierno; y, coor-
dinar las actuaciones necesarias para dar respuesta a dichas situaciones.

127. Creada por Acuerdo de la Comisién Delegada del Gobierno para Situaciones de Crisis, de
28 de enero de 1987, y redefinida por Acuerdo dicha Comisidn, de fecha 26 de marzo de
1990.

128. Creado por Acuerdo del Consejo de Ministros, de fecha 15 de enero de 1988.

129. Aprobada por el Real Decreto 163/1987, de 6 de febrero, por el que se crea la Direccién de
Infraestructura y Seguimiento para Situaciones de Crisis, como érgano de la Presidencia
del Gobierno con nivel orgénico de Direccién General.

130. Unidad de alerta y seguimiento, unidad de infraestructura y unidad de proteccion,
todas con rango orgénico de Subdireccién General, de conformidad con el Real Decreto
163/1987.

131. La composicién, estructura, ubicacién y funcionamiento del Centro Nacional de Conduc-
cién de Situaciones de Crisis, también conocido como el Bunker de la Moncloa, esta clasi-
ficada como secreto de Estado, segiin Acuerdo del Consejo de Ministros de 4 de noviembre
de 1988.
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Ahora bien, esta organizacion estd siendo sustituida por la estructura de
seguridad nacional, con el objetivo de adaptar el sistema nacional a las cada
vez mas complejas crisis globales. No obstante, hasta tanto que se complete
el proceso de reforma coexiste parte de la estructura espafiola de emergen-
cia, que entendemos se incardina, y hasta cierta medida solapa, con la nueva
estructura de seguridad nacional.

b. La nueva estructura de seguridad nacional y la incardinacion del sistema espa-
Aol de respuesta ante crisis de desabastecimiento

Como ya hemos mencionado, la naturaleza compleja, multidimensional,
interdependiente y globalizada de las crisis a las que deben hacer frente los
Gobiernos, exige una actualizacién profunda de la estructura institucional
de respuesta a situaciones de crisis, que en el caso espanol data de mediados
de los afios 80.

Con este objetivo, en 2013 se inicié un proceso de revision de la politica de
seguridad nacional, en el que se incluye la seguridad energética y los meca-
nismos de respuesta ante situaciones de desabastecimiento, que ha dado paso
aun proceso de reestructuracién y reorganizacion institucional progresiva de
toda la estructura de seguridad nacional.

Esta modificacion institucional y orgénica, se inicié con la aprobacién del
Real Decreto 1119/2012'*2 que cre6 el Departamento de Seguridad Nacional
(DSN), bajo dependencia orgénica y funcional del Director Adjunto del Gabi-
nete. E1 DSN, como nuevo 6rgano permanente de asesoramiento y apoyo téc-
nico en materia de Seguridad Nacional a la Presidencia del Gobierno, supuso
la supresidn del DISSC y sus unidades dependientes, cuyas competencias de
direccién y coordinacidn de las actuaciones de gestidn de crisis, incluyendo
mantener y garantizar el adecuado funcionamiento de la CNCSC, asume.

Ala creacién del DSN siguid, con fecha 31 de mayo de 2013, la aprobacién
en Consejo de Ministros de la Estrategia de Seguridad Nacional 2013', que
incluye a la seguridad energética dentro del concepto de seguridad nacional,

132. Real Decreto 1119/2012, de 20 de julio, de modificacién del Real Decreto 83/2012, de 13 de
enero, por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno. Este, a su vez fue modificado
por el Real Decreto 571/2013, de 26 de julio, de modificacién del Real Decreto 83/2012, de
13 de enero, por el que se reestructura la Presidencia del Gobierno.

133. La Estrategia de Seguridad Nacional 2013 tiene como objetivo preservar la seguridad
nacional mediante el funcionamiento dptimo, integrado y flexible de todos los recursos
disponibles, y la coordinacién de los diversos instrumentos vinculados con la seguridad
tanto de la Administracién General del Estado como de las deméds Administraciones
Publicas.
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y ala vulnerabilidad energética dentro de los riesgos y amenazas que exigen
medidas de accién estratégica para asegurar su aprovisionamiento. A tales
efectos, la estrategia establece como objetivo garantizar el abastecimiento y
la sostenibilidad energética, incluyendo dentro de las lineas estratégicas de
actuacion la actualizacién del sistema de gestién de las reservas petroliferas.
Este loable objetivo, no obstante, a fecha de hoy no se ha iniciado, por lo que
entendemos sigue vigente todo lo expuesto en los apartados anteriores.

En cuanto a la estructura del sistema de seguridad nacional, la estrategia
2013 establece un modelo més dindmico y 4gil de preponderancia presiden-
cialista, similar al norteamericano, en perjuicio del Consejo de Ministros. En
este sentido, refuerza el papel del Presidente del Gobierno al que corresponde
la direccién, liderazgo e impulso de la politica nacional de seguridad nacio-
nal, contando para ello con el apoyo del Consejo de Seguridad Nacional y los
Comités Especializados.

El Consejo de Seguridad Nacional®**, como érgano colegiado del Gobierno
con naturaleza de Comisién Delegada, esta compuesto por el Presidente de
Gobierno, a quien corresponde presidirlo, y parte de los miembros del Con-
sejo de Ministros y del Alto Mando Militar'*. Le corresponde asistir al Pre-
sidente del Gobierno en la direccién de la Politica de Seguridad Nacional,
y asume las competencias asignadas a la extinta CDGSC'*, entre las que se
incluye el sistema nacional de conduccién de situaciones de crisis.

Los Comités Especializados, por su parte, se crean a iniciativa del Con-
sejo de Seguridad Nacional como érganos de apoyo en los doce &mbitos de
actuacion previstos en la Estrategia 2013 o cuando las circunstancias refe-
ridas a la gestién de una crisis lo exijan, fijdndose normativamente su com-
posiciény funciones. Entre estos ambitos se incluye la seguridad energética,
cuyo comité, no obstante, ain no ha sido creado'’. Por tanto, parece pru-

134. Creado por el Real Decreto 385/2013, de 31 de mayo, de modificacién del Real Decreto
1886/2011, de 30 de diciembre, por el que se establecen las Comisiones Delegadas del
Gobierno.

135. De manera concreta, por la vicepresidenta y Ministra de la Presidencia, los Ministros de
Asuntos Exteriores y de Cooperacion, de Defensa, de Hacienda y Administraciones Publi-
cas, del Interior, de Fomento, de Industria, Energia y Turismo y de Economia y Competi-
tividad, asi como el Director del Gabinete de la Presidencia del Gobierno, el Secretario de
Estado de Asuntos Exteriores, el Jefe de Estado Mayor de la Defensa, el Secretario de Estado
de Seguridad y el Secretario de Estado-Director del Centro Nacional de Inteligencia.

136. Disposicion adicional tinica del Real Decreto 571/2013, de 26 de julio, de modificacién
del Real Decreto 83/2012, de 13 de enero, por el que se reestructura la Presidencia del
Gobierno

137. Afecha de hoysélo se han creado el Consejo Nacional de Seguridad Maritimay el Consejo
Nacional de Ciberseguridad.
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dente sostener que hasta tanto se de cumplimiento con la prevision de la
Estrategia de Seguridad nacional, el Comité de Energia y Recursos Minerales
del CNPCE, en el que participa CORES y ejerce de base operativa del NESO
espanol en caso de crisis de desabastecimiento de petréleo, se mantiene
operativo y en vigor.

Finalmente, el Consejo de Ministros, mediante el Real Decreto 571/2013,
reforz6 las competencias del Departamento de Seguridad Nacional**®, otor-
gandole ademads de funciones de érgano asesor del Presidente de Gobierno,
un nuevo papel como Secretaria Técnica y 6rgano de trabajo permanente
del Consejo de Seguridad Nacional. Este mismo Real Decreto suprimi6 el
CNPCE™, y encomend6 sus competencias a un Comité especializado, el
Comité de Situacidn, cuya creacién, no obstante, tampoco se ha creado y
se supeditd a la aprobacién del anteproyecto de Ley Orgdnica de Seguridad
Nacional, atin en tramitacién. Por tanto, sus funciones como 6rgano intermi-
nisterial de apoyo se encuentran en situacién de orfandad, por lo que enten-
demos en buena légica que deben ser asumidas por el DSN en su condicién de
organo de trabajo permanente del Consejo de Seguridad Nacional.

IV. A MODO DE CONCLUSION

Como hemos visto, para los paises occidentales, la energia es un bien
publico imbuido en las interrelaciones e interdependencias de un mercado

138. Son competencias del DSN: a) como érgano de asesoramiento al Presidente del Gobierno:
elaborar estudios e informes sobre Seguridad Nacional, sin perjuicio de las funciones que
correspondan a otros drganos; realizar la alerta tempranay el seguimiento de los riesgos,
amenazasy situaciones de crisis en coordinacién con los érganos y autoridades compe-
tentes; asistir al Director del Gabinete de la Presidencia del Gobierno en su condicién de
Secretario del Consejo de Seguridad Nacional asi como representar al Gabinete de la Pre-
sidencia del Gobierno en el ambito de la Seguridad Nacional; analizar la evolucion de los
riesgos yamenazas y de sus potenciadores; Contribuir a la elaboracién de propuestas nor-
mativas sobre Seguridad Nacional; y, b) En el &mbito de la gestidn de situaciones de crisis:
proporcionar el apoyo y la coordinacién adecuada en la gestién de situaciones de crisis;
mantener y asegurar el adecuado funcionamiento del Centro Nacional de Conduccién
de Situaciones de Crisis y las comunicaciones especiales de la Presidencia del Gobierno,
asi como proteger su documentacidn; dirigir y coordinar la realizacién de los ejercicios
de gestion de crisis planificados por el Departamento, asi como aquéllos cuya direccién
le sea requerida; contribuir a la elaboracidn, el mantenimiento y la actualizacién de los
planes de contingenciay analizar los escenarios de crisis en coordinacién con los 6rganos
competentes. Art. 4 del Real Decreto 83/2012, segtin la redaccién aprobada por el Real
Decreto 571/2013, de 26 de julio.

139. Disposicién adicional inica del Real Decreto 571/2013, de 26 de julio.
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global, que no puede ser gestionado sobre la base de politicas nacionales'.
Es necesario cierto grado de coordinacién y cooperacién internacional, que
exige transferir competencias a organismos supranacionales, aunque sus
decisiones, estructuras administrativas y regulatorias, posteriormente se
encadenen y adapten al contexto politico, econémico y social, asi como a las
politicas y preferencias publicas de cada Estado. De ahi que nos encontremos
finalmente con una importante pluralidad de actores y una compartimenta-
cién -quizds excesiva- de las politicas energéticas.

Sin embargo, el sistema de respuesta internacional, comunitario y nacio-
nal configurado a partir del PIE y la AIE, ha resultado ser un instrumento
efectivo para conjurar los riesgos de desabastecimiento y limitar los impactos
negativos sobre las economias occidentales. Como sefiala BHAGAT respecto
al modelo norteamericano pero extensible al resto de paises, el sistema de
reservas goza, en términos generales, de aceptacidn por parte de los gestores
politicos, institucionales y analistas econémicos'*'.

Ha promovido la aceptacion del principio que sustenta el funcionamiento
de la industria y el didlogo entre paises productores y consumidores, esto es,
la confianza en los mercados abiertos como garantia de abastecimiento, a la
vez que juega un importante papel para reducir la utilizacién del petréleo
como arma politica eficaz en la arena internacional. Asi demuestra que es
posible avanzar en la construccién de un mercado energético global sobre
la base de intereses compartidos*?, equilibrando los intereses de todos los
actores implicados de manera efectiva y eficiente'*.

140. En otras palabras, el sector energético requiere de un cierto grado de gobernanza global,
debido a que los Estados no pueden controlar enteramente la prestaciéon de un bien o ser-
vicio obtenido transnacionalmente y cuyas externalidades difieren entre fronteras esta-
tales. Al respecto, CIAMBRA, A., “International regimes as knowledge syndicates? Energy
and trends of global governance”, EUGOV Working Paper, N° 29, 2011, Bellaterra, p. 6.

141. BAGHTA, G., Energy Security: An Interdisciplinary Approach, Wiley, 2011.

142. De hecho, y contrario a la percepcion generalizada, todos los actores del sector energético
comparten intereses comunes. La seguridad en el abastecimiento que persiguen los con-
sumidores, es compartida por el interés de los productores por asegurarse la demanda.
Igualmente, el interés de los nuevos consumidores por garantizarse el abastecimiento
encuentra un equilibrio en el interés de los consumidores establecidos por garantizar la
participacion de aquellos de la manera menos conflictiva y costosa posible. Al respecto,
GOLDTHAU, A., HOXTELL, W.y WITTE, ].M., “Global Energy Governance. The Way Forward”,
en GOLDTHAU, A. y WITTE, ].M. (Edit.), Ob. Cit., pp. 355-356. De manera similar, BARTON,
B., “Introduction”, en BARTON, B., et al., (Edit), Ob. Cit., p.4

143. Mediante un paradigma que equilibra cooperacién y competencia. En este sentido, véase
StaNISLAW, J., “Energy Competition or Cooperation: Shifting the Paradigm”, Economic
Perspectives, Vol. 9, N° 2, 2004, pp. 17-20.
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Es cierto que el sistema es mejorable en ciertos aspectos, y ademaés exige
una revision de elementos medulares, tales como la utilizacion de las reser-
vas con la finalidad de reducir o controlar los incrementos de precios en los
mercados internacionales, especialmente como respuesta a los elementos
especulativos que reducen el juego del libro mercado, la excesiva fragmenta-
cion de criterios a nivel nacional o los problemas de transparencia asociados
al almacenamiento y financiacién de las reservas, especialmente en los siste-
mas mixtos como el espafiol.

Sin embargo, la discusidén y revisién debe garantizar la persistencia de
los principios de solidaridad y cooperacidn, irrenunciables para fundamentar
las relaciones entre paises productores y consumidores. Se trata de alcanzar
un dificil equilibrio entre contar con instrumentos y mecanismos que per-
mitan calmar a los mercados demostrando que existen aprovisionamientos
para reducir las restricciones y tensiones, evitar un juego de suma cero que
politice el sector e introduzca mayores rigideces, y calibrar las interferencias
publicas o gubernamentales a efectos de que los precios reflejen el equilibrio
entre oferta y demanda, asi como el verdadero valor de un bien escaso y no
renovable.

Finalmente, el funcionamiento del sistema de respuesta demuestra que
la construccién de una politica energética global puede construirse mediante
una visién pragmadtica, que admite la diversidad institucional, de modelos y
mecanismos, compatible con otros acuerdos e instrumentos supranaciona-
les, generando un efecto centripeto y aglutinante, con respeto del principio de
subsidiariedad y un margen de actuacién de los Estados. Es un modelo que
puede servir de referencia para otros d&mbitos del sector energético, como es
el caso del intenso proceso de globalizaciéon del mercado de gas natural que
afecta especialmente al continente europeo'*“.

144. Sobre el mercado de gas natural y las estructuras europeas de respuesta ante crisis de
abastecimiento, véase entre otros DE JONG, D., VAN DER LINDE, C. y SMEENK, T. “The Evol-
ving Role of LNG in the Gas Market”, en GOLDTHAU, A. y WITTE, ].M. (Edit.), Ob. Cit., p. 221

yss.
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