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Se acerca el invierno: claves para 
entender la pobreza energética en 
el contexto de la crisis energética 
europea

guillerMo garcía Álvarez*

RESUMEN

Este artículo tiene como objetivo aclarar el 
concepto de pobreza energética, así como presentar 
sus causas y las estrategias para abordarla. Tras con-
siderar sus definiciones, su impacto en los hogares, y 
los indicadores usados para cuantificarla, se expone 
la situación en España, prestando especial atención 
a las medidas adoptadas al respecto y a su limitada 
efectividad. 

1. introducción

Es incuestionable que la invasión de 
 Ucrania ha incrementado la presión sobre el sis-
tema energético de todos los países europeos, 
en particular, de aquellos más dependientes de 
la importación de gas natural ruso. En 2020, 
un 43 por ciento de las importaciones de gas 
natural de los países de la Unión  Europea (UE) 
procedían de Rusia (Comisión Europea,  2020). 
Además de la crisis de escasez, se vive hoy una de 
precios y de asequibilidad que viene azotando a 
los consumidores más vulnerables desde hace 

más de un año. De hecho, la mayoría de los paí-
ses europeos vienen adoptando medidas con-
tra la crisis energética desde el otoño de 2021. 
En España, la electricidad alcanzó su precio 
máximo en marzo de 2022, disparándose a los 
545 euros/MWh. En agosto de 2021, desde el 
Banco de España se atribuyó el 70 por ciento 
del aumento de los precios a lo ocurrido con 
los precios del gas y de los derechos de emisión 
de CO2 (Pacce,  Sánchez y  Suárez-Varela, 2021). 
Desde entonces, los precios del gas natural, 
según el índice TTF holandés1, han seguido 
aumentando debido a la invasión de Ucrania, 
llegando a máximos históricos en agosto de 
20222. El próximo invierno promete ser muy 
problemático para los hogares más vulnerables, 
en un contexto de incertidumbre sobre los pre-
cios de la energía y los cortes de suministro de 
gas natural. 

La subida de los precios de la energía 
viene acompañada de un aumento generalizado 
en el coste de la vida. El crecimiento interanual 
del índice de precios de consumo armonizado 
(IPCA) alcanzó el 10,5 por ciento en agosto 
de 2022; téngase en cuenta que veníamos de 
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1 El índice de precios TTF (Title Transfer Facility) se 
usa como referencia en el mercado europeo.

2 El precio del gas natural acentúa su caída por 
debajo de los 200 euros, Cinco Días, 19 de septiembre de 
2022 (https://cincodias.elpais.com/cincodias/2022/09/19/
companias/1663579600_273532.html).
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incrementos negativos a raíz de la pandemia de 
la COVID-193. Esos incrementos no se observa-
ban en España desde los años ochenta del siglo 
pasado. Las cifras españolas se encuentran, más 
o menos, en la media de la UE, y todas las gran-
des economías europeas se sitúan entre el 6 y 
el 11 por ciento, pero algunos países de Europa 
del Este han superado el 20 por ciento4.

El principal problema de esa inflación 
para los hogares españoles es que sus ingre-
sos no suben de manera acorde, perdiendo 
poder adquisitivo. El salario medio creció en el 
segundo trimestre de 2022 cerca de un 5 por 
ciento en comparación con el mismo trimestre 
de 2021, lo que implica que los salarios están 
creciendo casi la mitad que la inflación. Por 
decirlo de una manera sencilla, los hogares que 
ya tenían dificultad para afrontar sus gastos 
cotidianos tendrán que elegir entre una dieta 
variada o mantener su casa caliente.

Los apartados siguientes profundizan en lo 
que entendemos por pobreza energética y en 
las alternativas para cuantificarla usando indica-
dores objetivos y subjetivos. A continuación, se 
analizan las políticas adoptadas en España y en 
otros países europeos, trazando finalmente las 
lecciones aprendidas. 

2. la Pobreza energética: 
definicioneS e indicadoreS

2.1. Sin una definición  
universalmente aceptada 

La pobreza energética no cuenta con una 
definición establecida a escala internacional, lo 
que dificulta su cuantificación y el diseño de 
medidas para combatirla. Por lo pronto, debe-
mos diferenciar lo que ocurre en Europa de lo 
que ocurre en gran parte del mundo. En 2015, 
los países miembros de la ONU adoptaron la 

Agenda 2030 para un desarrollo sostenible, la 
cual incluye “garantizar el acceso a una ener-
gía asequible, fiable, sostenible y moderna” 
antes de 2030 (Naciones Unidas, 2020). En el 
World Energy Outlook de 2021 se estimó que 
770 millones de personas de todo el mundo 
todavía carecían de acceso a la electricidad en 
sus hogares, la mayoría en África y Asia (IEA, 
2021). En cambio, en la UE, el acceso a la elec-
tricidad es prácticamente universal, del 100 
por ciento de los hogares en todos los países 
miembros, con la excepción de Bulgaria, con 
un 99,7 por ciento5. Por otra parte, mientras 
que el problema de la accesibilidad va redu-
ciéndose a escala mundial, cobra relevancia el 
de la asequibilidad. La nueva crisis energética 
puede devolver a muchos hogares a la pobreza 
energética. Aproximadamente, 90 millones de 
habitantes de Asia y África que habían conse-
guido recientemente el acceso ininterrumpido a 
la electricidad no pueden hacer frente a los gas-
tos derivados de cubrir sus necesidades básicas 
de energía (IEA, 2022).

En 2010, el Foro Económico Mundial 
definió la pobreza energética como la “falta de 
acceso a servicios y productos energéticos sos-
tenibles y modernos” (Habitat for Humanity,  
s. f.). Se trata de una definición que hoy se 
consideraría insuficiente, pues no incluye el 
problema de la asequibilidad. Sí se recoge en 
una definición muy reciente de la Comisión 
 Europea: “Es el resultado de la combinación 
de unos ingresos bajos, una elevada propor-
ción de la renta disponible gastada en energía 
y una mala eficiencia energética, sobre todo 
en los edificios”  (Comisión Europea, 2022). Sin 
embargo, no todos los países miembros com-
parten o han compartido una definición simi-
lar. Por ejemplo, en 2012, el informe final sobre 
la Fuel Poverty Review redactado por John Hills 
para el gobierno británico la definió así: “Se 
considera que alguien vive en condiciones de 
pobreza energética si es miembro de un hogar 
con bajos ingresos que no se puede mantener 
a una temperatura adecuada (warm) a un coste 
razonable” (Hills, 2012). 

En general, las definiciones oficiales tien-
den a referirse al fenómeno propio de hogares 
que ya cuentan con un acceso ininterrumpido 
a fuentes de energía tales como la electricidad, 
pero en los que unos ingresos insuficientes o 

3  INE. Indicador adelantado del Índice de Precios de 
Consumo Armonizado.

4 Eurostat. HICP – monthly data (annual rate of 
change) [PRC_HICP_MANR].

5  World Bank. Access to electricity (% of  population) 
– European Union (https://data.worldbank.org/indicator/
EG.ELC.ACCS.ZS?locations=EU).
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el elevado coste de la energía les impide cubrir 
las necesidades energéticas básicas o les obligan 
a desviar fondos destinados a satisfacer otras 
necesidades básicas. 

2.2. Indicadores subjetivos  
y objetivos

En los últimos años se han explorado dife-
rentes opciones para medir la pobreza ener-
gética. Sin embargo, relacionarla, sobre todo, 
con la asequibilidad y no tanto con el acceso 
dificulta su cuantificación. Un hogar tiene o no 
tiene acceso a la electricidad; pero que un hogar 
se pueda permitir los bienes energéticos básicos 
depende de cómo pueda distribuir sus ingresos 
entre el gasto en energía y otras necesidades 
básicas (alimentación, vivienda, etc.). En función 
del objetivo, ya sea entender las dimensiones de 
la pobreza energética, identificar la cantidad 
de hogares en situación de riesgo de pobreza 
energética o analizar el impacto de la eficien-
cia energética de los edificios, unos indicadores 
pueden resultar más adecuados que otros. 

Hay dos tipos de indicadores: los objetivos 
y los subjetivos. Los objetivos tienen que ver con 
la proporción de los ingresos de un hogar des-
tinados a su consumo de energía (electricidad, 
gas natural, etc.). Esos indicadores están ligados 
a la pobreza en su sentido estrictamente eco-
nómico, pues, a medida que aumenta la renta 
disponible, tiende a disminuir el porcentaje de 
ella que se destina al consumo de energía. Los 
indicadores subjetivos pueden situar a hogares 
de renta media en la categoría de la pobreza 
energética, pues se basan en las respuestas 
de los hogares a encuestas que consideran la 
pobreza energética como un fenómeno multi-
dimensional. 

Un indicador objetivo comúnmente utili-
zado (por ejemplo, en Francia, Irlanda o Gales) 
es el que define a una familia que destina el 
10 por ciento de sus ingresos o más a energía 
como un hogar en situación de pobreza energé-
tica. Este indicador ha sido criticado por su falta 
de contexto, ya que puede incluir a familias de 
renta alta con un gasto energético elevado por 
razones distintas de las habituales en hogares 
de renta baja. 

Otros indicadores que resaltan el gasto 
desproporcionado en energía son el Low Income 
High Cost (LIHC), usado en el Reino Unido, y 
el 2M o M/2, que se reporta oficialmente en 
la mayoría de los países europeos, incluyendo 
a España, Alemania o Italia (Ministerio para la 
Transición Ecológica, 2019; Thema y Vondung, 
2020). El LIHC pretende resolver ciertos pro-
blemas de la metodología del 10 por ciento 
para poder calcular “tanto la extensión como 
la profundidad de la pobreza energética”. Así, 
un hogar se considera en situación de pobreza 
energética si cumple dos condiciones: a) sus 
gastos necesarios (required) en energía sobre-
pasan la mediana nacional, ajustados según el 
número de miembros del hogar (Department for 
Business, Energy & Industrial Strategy, 2020); y 
b) una vez detraída esa cantidad, los ingresos 
disponibles restantes se sitúan por debajo del 
umbral oficial de pobreza6.

Con el LIHC, la severidad de la pobreza 
energética se asociaría a la medida en que los 
gastos energéticos de un hogar superan la 
mediana nacional. Un análisis similar se podría 
llevar a cabo con el indicador del 10 por ciento, 
diferenciando, por ejemplo, entre familias que 
destinan a energía un 11 por ciento de sus 
ingresos de las que tienen que gastar un 20 
o un 30 por ciento. En el gráfico 1 se puede 
observar cómo se llevaría a cabo este análisis. 
Como se observa, el hogar A tiene menos ingre-
sos que el hogar B, pero ambos se encuentran 
en el cuadrante de la pobreza energética. No 
obstante, para salir de ese cuadrante, el hogar B 
necesita menos ingresos extra.

El siguiente indicador objetivo más popu-
lar es el conocido como 2M, que refleja un 
gasto en energía en un hogar que es despropor-
cionado para sus ingresos; por su parte, el indi-
cador M/2 da cuenta de un gasto insuficiente. 
Según el indicador 2M, todo hogar cuyo gasto 
energético en porcentaje de sus ingresos supera 
el doble del porcentaje correspondiente al hogar 
mediano a escala nacional está en situación de 
pobreza energética (Arenas et al., 2020). Con el 
indicador M/2, un hogar lo está si el peso de su 
gasto es inferior a la mitad del peso del gasto en 
energía en el hogar mediano. M/2 también se 
conoce como indicador de pobreza energética 
escondida. Ambos indicadores mejoran el indi-

6 Suele utilizarse el más común en la UE: el de unos 
ingresos equivalentes disponibles inferiores al 60 por 
ciento de los ingresos equivalentes disponibles medianos.
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cador del 10 por ciento y presentan alternativas 
al LIHC. 

Los indicadores subjetivos utilizan encues-
tas para recoger la percepción de los hogares 
acerca de diferentes cuestiones relacionadas 
con la pobreza energética. Una de ellas es la 
Encuesta de Condiciones de Vida (ECV), según 
su nombre en español, que se viene llevando a 
cabo durante casi un par de décadas en todos o 
casi todos los países de la UE. A partir de la ECV 
se pueden elaborar dos indicadores de pobreza 
energética: el de retraso en el pago de facturas 
de electricidad en los últimos doce meses y el de 
capacidad para mantener el hogar a una tempe-
ratura adecuada. 

El indicador de los retrasos en los pagos 
recoge, según el juicio de los entrevistados, la 
dificultad que tienen para pagar las facturas de 
electricidad a final de mes. La ventaja de la ECV 
es que se pueden analizar otras respuestas para 
contextualizar este indicador, a lo que también 
contribuyen los indicadores objetivos. 

El indicador de la “temperatura ade-
cuada” se ha referido tradicionalmente y en la 
actualidad a los meses invernales y al gasto en 
calefacción (Arenas et al., 2020). Sin embargo, 
el aumento de frecuencia de las olas de calor en 
verano puede llegar a requerir una reformula-
ción de esta pregunta en el futuro. Para inter-
pretar este indicador hay que tener en cuenta 
la relevancia del tipo de hogar, pues los pisos 
en bloques de edificios requieren menos ener-
gía, ya que reciben calor de los apartamentos 
contiguos. De hecho, habitar en un piso se aso-
cia positivamente con este indicador (García 
 Álvarez y Tol, 2021). 

Entre otras opciones, también se ha utili-
zado la “presencia de goteras en el techo, hume-
dades en las paredes o podredumbre en las 
ventanas o el suelo” para añadir otra dimensión 
al concepto de pobreza energética  (Aristondo 
y Onaindia, 2018; García Álvarez y Tol, 2021; 
Thomson, Bouzarovski y Snell, 2017). Este indi-
cador puede reflejar que la propiedad tiene pro-
blemas en cuanto a eficiencia energética o que 
está siendo calentada de manera inefectiva. Ade-

Mediana de los costes 
energéticos necesarios

Umbral de ingresos 
(umbral de pobreza + costes energéticos)

Ingresos bajos, costes altos

Ingresos 
crecientes

Pobreza energética

Brecha de pobreza energéticaHogar A

Hogar B

Costes energéticos 
crecientes

Ingresos bajos, 
costes bajos

Ingresos altos, 
costes bajos

Ingresos altos, 
costes altos

Fuente: Adaptado de Department of Business, Energy & Industrial Strategy (2020: 2).

Gráfico 1

Umbral y severidad de la pobreza energética utilizando el LIHC
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más, la presencia de goteras y humedades causa 
el deterioro de la vivienda y conlleva más difi-
cultades para conseguir una temperatura ade-
cuada, lo que, a su vez, incrementa el consumo 
de energía necesario. Es cuestionable que la 
ECV trate las goteras, las humedades y la podre-
dumbre en los marcos de las ventanas o el suelo 
como una única pregunta, pues resta capacidad 
de realizar un análisis exhaustivo. 

En resumen, estos indicadores permiten 
desarrollar una perspectiva más multidimensio-
nal de la pobreza energética y de los diferentes 
factores de riesgo. Con todo, al ser reportados 
por las propias familias, cabe la posibilidad de 
que las respuestas estén erradas, si bien no hay 
incentivos para mentir en una encuesta de tales 
características. Otra de las desventajas de los 
indicadores subjetivos reside en que no permi-
ten medir la severidad de la pobreza energética. 
Tomemos dos familias hipotéticas como ejem-
plo: según los indicadores subjetivos, si ninguna 
puede mantener su casa a una temperatura 
adecuada, ambas están en situación de pobreza 
energética. Sin embargo, con indicadores obje-
tivos, podemos observar que el gasto energé-
tico es el 40 por ciento del total de ingresos en 
el caso de una familia, y el 12 por ciento en la 
otra, y que, por tanto, la gravedad de la pobreza 
energética es distinta y sus consecuencias, muy 
diferentes. A su vez, los indicadores objetivos 
permiten identificar a sectores de población vul-
nerables que no se encuentran en situación de 
pobreza energética, pero que podrían sufrirla 
si alguno de los factores determinantes de este 
tipo de pobreza empeorase, ya sea la situación 
macroeconómica, los precios de la energía, los 
ingresos del hogar o la eficiencia energética de 
su vivienda. 

Aun siendo problemática, la falta de 
consenso en los indicadores fomenta deba-
tes interesantes. Por ejemplo, dos artículos 
de investigación analizaron el Bono Social de 
 Electricidad (BSE) y su impacto en la pobreza 
energética en España. En el primero de ellos, 
utilizando un análisis de pareamiento por pun-
taje de propensión para determinar si el BSE 
había afectado a los indicadores subjetivos, no 
se halló ningún impacto estadísticamente signi-
ficativo (García Álvarez y Tol, 2021). Se conside-
raron tres indicadores subjetivos: retraso en los 
pagos de facturas eléctricas, incapacidad para 
mantener el hogar a una temperatura adecuada 
y presencia de humedades y goteras. En cam-

bio, el segundo estudio, publicado en 2022, uti-
lizó el indicador 2M para medir el impacto del BSE 
en la pobreza energética (Bagnoli y Bertomeu- 
Sánchez, 2022). En este caso, se descubrió un 
impacto positivo, si bien muy pequeño, en la 
disminución de la pobreza energética; aproxi-
madamente 59.000 hogares dejaron de estar 
en esta situación gracias al BSE. Los estudios no 
son contradictorios, toda vez que el impacto es 
inexistente o muy modesto, lo cual indica que 
la medida tiene margen de mejora. Este es un 
ejemplo de cómo apoyarse en diferentes métri-
cas, que arrojan distintos resultados, puede 
dificultar el diseño de medidas para paliar la 
pobreza energética. 

En los gráficos 2 a 4, que recogen la evo-
lución reciente de indicadores subjetivos y obje-
tivos de pobreza energética en España, Francia 
y la UE-27, se pueden observar ciertos patro-
nes. Los dos principales indicadores subjetivos 
reflejan un incremento de la pobreza energética 
tras la crisis financiera de 2008, tanto en España 
como a escala de la UE. Esta tendencia se 
revierte alrededor de 2015, año a partir del cual 
comienza un ligero descenso que se detiene en 
2020, a raíz de la pandemia de la COVID-19. 
Aunque los retrasos en el pago de facturas 
también han crecido recientemente en Francia, 
España destaca en cuanto al alza de la incapaci-
dad para mantener el hogar a una temperatura 
adecuada, llegando a un 14 por ciento de los 
hogares en 2021. Las cifras españolas son supe-
riores a las de los peores momentos de la crisis 
de 2008. A pesar de que su temperatura media 
es más baja, los países más ricos de Europa (en 
el norte) mantienen este indicador por debajo 
del 5 por ciento (Noruega, Suiza), mientras 
que algunos de los países más pobres (en el 
Este) superan holgadamente el 20 por ciento 
 (Bulgaria, Lituania)7. Se trata, por tanto, más de 
una cuestión económica que climática. La ten-
dencia de estos últimos años es preocupante, 
y podríamos encontrarnos con nuevos máximos 
históricos el próximo invierno. 

Como es de esperar, la pobreza energé-
tica no impacta en todos los estratos de pobla-
ción por igual. En García Álvarez y Tol (2021) 
se encontró una alta correlación entre los hoga-
res en situación de pobreza energética y los 
que estaban en riesgo de pobreza monetaria. 

7 Eurostat, Inability to keep home adequately warm - 
EU-SILC survey (https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-
eurostat-news/-/ddn-20211105-1).
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Gráfico 2

Porcentaje de hogares que no pueden permitirse mantener su vivienda  
con una temperatura adecuada durante los meses fríos  
(España, Francia y UE-27, 2004-2021)
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Fuente: Elaboración propia con datos de Eurostat, Arrears on utility bills – EU-SILC survey [ilc_mdes07].

Gráfico 3

Porcentaje de hogares que, en los últimos 12 meses, han tenido algún retraso  
en el pago de recibos de agua, gas, calefacción, electricidad, comunidad, etcétera 
(España, Francia y UE-27, 2004-2021)
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En 2011, un 38 por ciento de estos hogares 
sufría pobreza energética, cifra que se reducía al  
21 por ciento en el resto de los hogares. Según 
los indicadores subjetivos, los pensionistas 
sufrían en mayor proporción pobreza energé-
tica. Un informe reciente del Ministerio para 
la Transición Ecológica y el Reto Demográfico 
(2021) destacó que, entre las viviendas sin cale-
facción, el porcentaje de hogares con un gasto 
desproporcionado (2M) en energía alcanzó el 
23,3 por ciento en 2020, casi el doble del corres-
pondiente a las viviendas con calefacción (13,1 
por ciento). Las diferencias geográficas tam-
bién pueden ser sustanciales. Ese mismo año, 
Extremadura (24 por ciento), Murcia (23,9 por 
ciento), Castilla-La Mancha (23,5 por ciento) y 
Andalucía (22,9 por ciento) presentaban la 
mayor incidencia de familias con un gasto des-
proporcionado en energía, mientras que el 
País Vasco (8,5 por ciento) y la Comunidad de 
Madrid (11,6 por ciento) mostraban las meno-
res incidencias. Estos datos vuelven a sugerir 
que la pobreza energética está principalmente 
determinada por las capacidades económicas 
de las familias. Por último, el informe destaca 
dos tipos de hogar en los que se concentraba 
la pobreza energética: los formados por perso-
nas de 65 años o más que viven solas (28,5 por 
ciento) y los monoparentales (20,8 por ciento). 

3. laS conSecuenciaS de la Pobreza 
energética

La pobreza energética ocasiona proble-
mas variados a quienes la sufren. Entre ellos se 
cuentan los problemas respiratorios y cardio-
vasculares, los impactos negativos en la salud 
mental, el exceso de mortalidad en invierno, así 
como también un mayor riesgo de accidentes 
por utilización de métodos de calefacción poco 
seguros. Buena parte de esos problemas los 
causa la falta de condiciones de confort térmico 
y la aparición de moho y humedades. 

Un estudio llevado a cabo recientemente 
en Barcelona (Oliveras et al., 2021) descubrió 
que la pobreza energética, estimada a partir de 
la capacidad de mantener la casa a una tem-
peratura adecuada tanto en invierno como en 
verano, estaba relacionada con una mayor fre-
cuencia de problemas de salud infantiles, de 
casos de asma y sobrepeso, y con un mayor 
deterioro en la salud mental. Algunas de estas 
consecuencias no son necesariamente específi-
cas de la pobreza energética, sino que también 
se asocian a la pobreza monetaria. Una reciente 
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Fuente: Elaboración propia con datos del Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico (2021).

Gráfico 4

Porcentaje de hogares con gasto desproporcionado en energía y pobreza  
energética escondida* (España, 2017-2020)
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revisión bibliográfica concluye la existencia de 
una clara asociación entre la pobreza energé-
tica (en términos de la temperatura adecuada) 
con problemas generales de salud, incluida la 
mental, con dolencias de carácter respiratorio y 
con una mayor tasa de mortalidad (Ballesteros-
Arjona et al., 2022). 

De acuerdo con el estudio sobre la 
pobreza energética de la Asociación de Ciencias 
Ambientales (ACA), España, con una tasa de 
mortalidad adicional de invierno relativa (TMAI) 
promedio del 20 por ciento, se sitúa entre los 
países de la UE con peores cifras (Tirado Herrero 
et al., 2018). Ese 20 por ciento equivale a unas 
24.000 muertes adicionales cada año. Según la 
revisión de la Organización Mundial de la Salud 
sobre Europa, un 30 por ciento de esa morta-
lidad adicional se debería a unas insuficientes 
condiciones de climatización en las viviendas. 
Como indicaba la ACA en otro informe, eso 
significa que la pobreza energética podría ser 
responsable en España de unas 7.100 muertes 
prematuras al año (Tirado Herrero et al., 2016).

4. ¿cómo Se Puede Paliar el 
crecimiento de la Pobreza 
energética?

La amenaza rusa de cortar el suministro 
de gas natural se concretó el 5 de septiem-
bre de 2022: Rusia decidió mantener cerrado 
el gasoducto Nord Stream mientras las san-
ciones a Rusia persistieran. Se estima que el 
gasto en gas natural de empresas y particu-
lares en la UE pueda crecer hasta 1,4 billo-
nes de euros, siete veces más que los 200.000 
millones de media en los años anteriores (The 
Economist, 2022). El alza de precios, combi-
nada con las temperaturas invernales, puede 
desembocar en una crisis sin precedentes para 
la sociedad europea. 

El impacto ya es de vital importancia a 
escala europea. Según un informe breve publi-
cado por el Parlamento Europeo, en 2020 alre-
dedor de 36 millones de europeos no habían 
sido capaces de mantener sus casas a una tem-
peratura adecuada en los meses de invierno 
(Widuto, 2022). El impacto principal del gas en 
la factura eléctrica se debe a que los precios de 

energía en Europa están condicionados por los 
costes marginales de los productores, los cuales 
están ligados al precio del gas natural. Por lo 
tanto, el incremento en el precio del gas afecta 
en gran medida a los precios de la electricidad.

En los siguientes apartados se expo-
nen brevemente las políticas españolas contra 
la pobreza energética hasta el comienzo de 
esta década y durante la crisis energética que 
arrancó en 2021. 

4.1. Las políticas españolas hasta 
2020

En España contamos con medidas con-
tra la pobreza energética que se implementan 
desde hace más de diez años. En 2009 se aprobó 
el Bono Social de Electricidad (BSE), cuyo obje-
tivo era paliar el impacto de la crisis financiera 
con un descuento, sufragado por el Estado, que 
hacía la electricidad más asequible a los hoga-
res vulnerables. El BSE sigue en vigor, aunque 
los requisitos para solicitarlo y la magnitud del 
descuento han cambiado. Al principio suponía 
una reducción del 25 por ciento en el precio de 
la electricidad a los consumidores con poten-
cia contratada en su primera vivienda inferior a  
3 kW, a pensionistas, a personas en situación de 
desempleo y a familias numerosas  (Ministerio 
de Industria, Turismo y Comercio, 2009). La 
falta de consideración explícita de la situación 
económica de los hogares supuso un problema 
para que se beneficiasen de esta medida los 
más vulnerables (García Álvarez y Tol, 2021). 
Muchos hogares con una situación económica 
precaria no pudieron solicitar el BSE porque no 
estaban encabezados por pensionistas o desem-
pleados. Además, no todos los hogares poten-
ciales beneficiarios del BSE lo solicitaron porque 
no sabían de su existencia o ignoraban si cum-
plían los requisitos. 

Ninguno de los estudios sobre el BSE, inde-
pendientemente de los indicadores de pobreza 
energética seleccionados, descubrió un impacto 
positivo en la reducción de la pobreza energé-
tica (Cadaval, Regueiro-Ferreira y Calvo, 2022; 
Bagnoli y Bertoméu-Sánchez, 2022). De hecho, 
la pobreza energética en España empeoró entre 
2005 y 2016, por lo que no fue suficiente para 
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contrarrestar los efectos de la crisis de 2008 
(Aristondo y Onaindia, 2018). 

Una de las reformas del BSE introdujo la 
categoría de consumidores vulnerables seve-
ros en 2017, que recibirían un descuento del  
40 por ciento, en lugar del 25 por ciento, sobre 
el Precio Voluntario del Pequeño Consumidor 
(PVPC)8. Además, se añadió un componente 
económico a los requisitos para solicitar el BSE, 
asociado a los umbrales de renta referencia-
dos al IPREM. Unos meses después, el dere-
cho a percibir los descuentos del bono social 
por parte de determinados colectivos en situa-
ción de vulnerabilidad económica se mejoró 
(aumentando de un 25 por ciento a un 60 por 
ciento para los hogares vulnerables, y de un  
40 por ciento a un 70 por ciento para los vul-

nerables severos) y se extendió, primero, hasta 
el 31 de marzo de 2022, y después. hasta el 31 
de diciembre de 20229. En 2019, el gobierno 
español aprobó la Estrategia Nacional con-
tra la Pobreza Energética (Ministerio para la 
Transición Ecológica, 2019). En el documento 
correspondiente se reconocía la importancia 
de actuar a través de ayudas a los consumi-
dores y se enfatizaba la necesidad de mejorar 
los indicadores y los mecanismos de subsidio. 
Entre las propuestas, se habla de un BSE total-
mente automatizado. 

A la luz de los últimos datos disponibles 
(correspondientes a 2020 y 2021), las medidas 
adoptadas hasta la crisis energética de 2022 
no han sido suficientes. El gráfico 5 resume los 
objetivos que el gobierno de España estableció 
en la Estrategia Nacional de 2019, comparán-
dolos con la evolución real de esos indicadores. 
Se comprueba que en los años previos al esta-
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Gráfico 5

Progreso en los objetivos del gobierno de España contra la pobreza energética

8 Real Decreto 897/2017, de 6 de octubre, por el que 
se regula la figura del consumidor vulnerable, el bono social y 
otras medidas de protección para los consumidores domésticos 
de energía eléctrica. El PVPC es un método implantado por el 
gobierno de cara a fijar el precio de la luz para todos los clientes 
del mercado eléctrico regulado, teniendo en cuenta el coste de 
producción, los peajes de acceso y el coste de comercialización.

9 Real Decreto Ley 23/2021, de 26 de octubre, de 
medidas urgentes en materia de energía para la protección 
de los consumidores y la introducción de transparencia en los 
mercados mayorista y minorista de electricidad y gas natural.
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llido de la crisis energética no solo no se redujo 
la pobreza energética lo suficiente, si no que en 
dos de los tres indicadores la situación empeoró 
respecto a 2017. Es importante tener en cuenta 
que las dos grandes crisis recientes, la pandemia 
del COVID-19 y la invasión de Ucrania, han suce-
dido después de que se publicase la  Estrategia 
Nacional contra la Pobreza Energética. 

4.2. Las políticas españolas ante  
la crisis energética actual

Con respecto a la crisis energética actual, 
las medidas adoptadas por los gobiernos euro-
peos han sido muy dispares y poco coordina-

das entre sí. Mientras que algunos han optado 
por proteger a los consumidores imponiendo 
límites superiores a los precios minoristas de 
la electricidad, otros han reducido los impues-
tos a la producción y al consumo de electrici-
dad. En cualquier caso, el problema principal de 
abaratar la electricidad es que puede ocasionar 
un aumento de la demanda, algo que, en las 
circunstancias actuales, parece contradecir los 
fines perseguidos por los gobiernos europeos. 
Alemania, que no ha impuesto límites a los pre-
cios, ha reducido un 10 por ciento su consumo 
de gas natural en la primera mitad de 2022 
en comparación con el periodo equivalente de 
2021. 

En los últimos doce meses (desde sep-
tiembre de 2021) se han aplicado siete medidas 
principales en España, que suponen un desem-

Medida Presupuesto  
(millones de euros)

Objetivos

Real Decreto Ley 
(17/2021) 2.600

Se adoptan medidas urgentes en el ámbito de la 
energía: ajuste temporal de costes de producción 
para la reducción del precio de la electricidad en el 
mercado mayorista. 

Bono Social Térmico 100
Ayuda directa a consumidores vulnerables des-
tinada a compensar los gastos de suministro de 
energía para los usos térmicos.

Plan de respuesta 
nacional 16.000

Reducción del precio del gas y electricidad para 
ayudar a los más vulnerables, garantizar suministro 
energético e inversión en eficiencia energética.

Descuento de 20 
céntimos por litro 
de gasolina o diésel

1.400
Descuento directo de 20 céntimos por litro de 
combustible para todos los consumidores desde el 
1 de abril de 2022. 

Reducción de los 
costes de produc-
ción de centrales 
energéticas

6.300

Reducir los costes de producción para regular los 
precios del mercado eléctrico. Límite al precio del 
gas. 

Real Decreto Ley 
11/2022 5.500

Protección frente a los precios energéticos, incre-
mento del Ingreso Mínimo Vital y extensión del 
descuento del BSE. 

Reducción del 
impuesto especial 
sobre la electricidad

3.600
Rebaja del impuesto de la electricidad del 10 por 
ciento al 5 por ciento hasta el 31 de diciembre de 
2022. 

Fuente: Elaboración propia con datos de Sgaravatti, Tagliapietra y Zachmann (2022).

Cuadro 1

Medidas adoptadas por el gobierno español en el bienio 2021/2022 para paliar  
los efectos del aumento de los precios de la energía
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bolso estimado de 35.500 millones de euros y 
la colocan en la quinta posición de la UE según 
el gasto (en porcentaje del PIB) dedicado en 
respuesta al aumento de los precios de la elec-
tricidad desde 2021 (Sgaravatti,  Tagliapietra y 
Zachmann, 2022). Solo presentan cifras supe-
riores Grecia, Lituania, Italia y la República 
Checa. Las medidas adoptadas en España se 
recogen en el cuadro 1. 

En un estudio publicado en mayo de 2022 
se revisan los planes de choque implemen-
tados por España, Francia, Italia y  Alemania, 
atendiendo a cuatro objetivos: eficiencia ener-
gética, compensación a hogares y empresas 
vulnerables, reforma del mecanismo de precios 
de la electricidad y reducciones de los impues-
tos sobre la energía (Torres, 2022). Las políti-
cas de compensación centradas en los hogares 
vulnerables se destacan como las más efectivas 
desde el punto de vista de la cohesión social. 
Sin embargo, estas no incentivan el necesario 
ajuste estructural del sistema energético espa-
ñol (disminución de la demanda, reducción de 
la dependencia de combustibles fósiles, auto-
suficiencia mediante energías renovables, etc.)  
ni combaten la inflación. Por su parte, los pro-
gramas de inversión en renovables solo tendrán 
impacto en la seguridad e independencia ener-
gética a medio o largo plazo, aunque el estudio 
los considera esenciales para lograr ambos obje-
tivos en el futuro. 

5. concluSioneS

Es evidente que la crisis energética que 
padecemos desde hace un año ha acrecentado 
el preexistente problema de la pobreza ener-
gética en España. Las medidas adoptadas en 
España antes de la crisis, como el BSE, que pre-
tendían reducir el coste del consumo de energía 
para los hogares más vulnerables, no han tenido 
los resultados deseados, bien por problemas de 
diseño, bien porque han sido insuficientes ante 
la intensidad del aumento de los precios de la 
energía. 

La pobreza energética en España ha 
aumentado en los últimos años, y quizá esté 
aumentando todavía. En 2021, un 14 por ciento 

de los hogares no podían mantener una tempe-
ratura adecuada, porcentaje que dobla la media 
de la UE (7 por ciento). Además, la probable 
tendencia al alza no parece que vaya a revertirse 
pronto. Las medidas adoptadas en 2021 y 2022 
pueden paliar los incrementos en el coste de la 
electricidad para los consumidores, pero no son 
soluciones viables a largo plazo, pues sus costes 
son exorbitados. Las medidas actuales solo se 
centran en el corto plazo y no combaten el pro-
ceso inflacionista. Es evidente que las medidas 
de compensación a hogares o sectores vulne-
rables, pero requieren de un diseño eficaz para 
que surtan efecto. Por tanto, aprender de los 
problemas de aplicación de medidas como el 
BSE es imperativo. 

Proteger a las empresas más perjudicadas 
también debe ser una prioridad de los gobier-
nos, evitando así el cierre de las empresas más 
dependientes del uso de energía y cuya renta-
bilidad se verá especialmente afectada en una 
situación excepcional. El efecto dominó de ese 
cierre podría, además, aumentar el desempleo y 
la precariedad, deteriorando la competitividad 
de la economía española.

Como propuesta de investigación para 
el futuro, sería muy interesante comprobar si 
hay un número suficiente de estudios sobre la 
pobreza energética como para llevar a cabo un 
metaanálisis sobre el impacto de cada tipo de 
medida en los indicadores de pobreza ener-
gética. Es de esperar que el número de análi-
sis sobre esta materia aumente mucho en los 
próximos meses, mientras los gobiernos euro-
peos buscan la manera más eficaz de afrontar 
una crisis que puede dañar la cohesión social en 
un clima político muy tenso e inestable desde la 
crisis financiera de 2008. 

Para concluir, la transición energética y 
las inversiones en energías renovables no deben 
detenerse. Deben asimismo buscarse fuentes 
alternativas más allá del gas ruso para el corto 
plazo, ya sea importando de otros países o a 
través de la energía nuclear. A su vez, es fun-
damental mantener los mecanismos de mer-
cado para incentivar la inversión en innovación 
y almacenamiento de energía. Sin embargo, la 
prioridad actual debe ser que las familias sufran 
lo menos posible mientras la crisis energética se 
mantiene. 
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