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RESUMEN EJECUTIVO

 

En esta propuesta abordamos la implementación del Sistema de Comercio de 

Emisiones de la UE (ETS2) y su impacto social, que el Plan Social para el Clima 

(PSC) tratará de suavizar.

El ETS2 busca desincentivar el uso de combustibles fósiles, pero puede afectar a hogares 

vulnerables. Para mitigar esto, se crea el PSC, financiado por el Fondo Social para el Clima 

(FSC), con 9.100 millones de euros en España, donde el gobierno debe aportar el 25%. El 

FSC se divide en tres partes: compensatoria (ayuda a hogares vulnerables), financiación 

de la transición (eficiencia energética y movilidad sostenible) y gestión del plan. El PSC 

se ejecutará de 2026 a 2032, empezando un año antes de que el ETS2 afecte los precios, 

permitiendo a los beneficiarios prepararse. 

La propuesta se centra en la parte compensatoria del PSC, para que ésta dé soporte a las 

medidas recogidas en la parte de eficiencia energética y descarbonización. La medida 

que se sugiere es un descuento en la factura de la luz mayor que el del bono social 

eléctrico actual, y con un mayor alcance en número de hogares. Esta medida busca 

reducir el impacto del ETS2 en hogares de ingresos medios y bajos así como promover la 

electrificación de los consumos.

La propuesta se basa en tres argumentos: la electricidad es proporcionalmente 

más cara para hogares de menor renta, la reducción del precio de la electricidad es 

la medida compensatoria más apoyada por la ciudadanía, y una reducción en los 

precios de la electricidad aumenta los ahorros esperados de inversiones en eficiencia 

energética y descarbonización, mejorando su ratio coste-beneficio.

El documento también presenta datos sobre el gasto energético por decil de ingresos,  

los resultados de una reciente encuesta a 12,000 personas en 5 países de la UE no 

publicada que muestran el apoyo ciudadano a la reducción de la factura eléctrica como 

medida compensatoria, y recomendaciones específicas para la implementación del PSC. 

Se destaca la importancia de la automatización de la concesión del bono social eléctrico y 

la necesidad de resolver los problemas de acceso a la red eléctrica para las comunidades 

energéticas.

Este informe ha sido posible gracias al apoyo de la European Climate 

Foundation. Toda la información que contiene es responsabilidad exclusiva de 

sus autoras y no representa las opiniones de la European Climate Foundation.
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INTRODUCCIÓN

 

La Unión Europea está decidida a liderar la lucha contra el cambio climático, y el Sistema 

de Comercio de Emisiones de la UE (ETS2) es una pieza clave de esta estrategia. Con el 

ETS2 el público tendrá que pagar permisos para emitir CO2 al comprar combustibles 

fósiles: una forma de desincentivar su consumo aplicando el principio de “el que 

contamina, paga”. A partir de 2027, el ETS2 encarecerá los combustibles fósiles para 

sectores como el transporte y la calefacción en los edificios, incentivando la reducción 

de emisiones. Al poner un precio a las emisiones, se fomenta la adopción de alternativas 

más limpias y sostenibles. Cada año, habrá un 4% menos de permisos de emisiones 

disponibles, así que, si no baja la demanda agregada de combustibles fósiles, los 

permisos serán cada vez más caros. El objetivo es reducir las emisiones de CO2 que 

se consideraban “difusas” y que no tenían límites en la primera versión del sistema de 

ETS, que penaliza las emisiones de la producción de electricidad, o las de los grandes 

productores industriales.

Sin embargo, sabemos que la transición hacia una economía baja en carbono debe 

ser justa y equitativa. El pago de los permisos de emisiones puede afectar a hogares 

que no tienen la capacidad económica para acometer las inversiones necesarias para 

descarbonizar sus hogares y sus medios de transporte. Por ello se definió el Plan Social 

para el Clima (PSC).i  El Plan Social para el Clima es un instrumento clave para abordar 

los impactos sociales de la transición verde. Se pagará con el Fondo Social para el Clima, 

que esencialmente procede de los ingresos del ETS2. En España, este fondo consta de 

9.100 millones de euros, de los cuales, el gobierno de España tiene que aportar un 25%. Su 

objetivo es asegurar que la transición no deje a nadie atrás.

Una versión más esquemática del contenido de esta propuesta fue recogida en el 

documento que resultó de una jornada participativa celebrada el 29 de octubre de 2024, 

elaborado por ECODES y titulado: Una mirada al futuro Plan Social para el Clima, Una 

transición energética justa para los hogares y los usuarios de transporte vulnerables.

i. Desarrollado en el REGLAMENTO (UE) 2023/955 DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL CONSEJO de 10 de mayo de 
2023 por el que se establece un Fondo Social para el Clima y se modifica el Reglamento (UE) 2021/1060. Disponible en 
este enlace y consultado el 25/04/2025: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0955

https://ecodes.org/hacemos/energia-y-personas/rehabilitacion-energetica-de-viviendas/alianza-por-la-rehabilitacion-de-viviendas-sin-deja-a-nadie-atras/una-mirada-al-futuro-plan-social-para-el-clima
https://ecodes.org/hacemos/energia-y-personas/rehabilitacion-energetica-de-viviendas/alianza-por-la-rehabilitacion-de-viviendas-sin-deja-a-nadie-atras/una-mirada-al-futuro-plan-social-para-el-clima
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32023R0955
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COMPOSICIÓN POR  
PARTIDAS DE GASTOS

El FSC debe emplearse cumpliendo algunas directrices, que permiten margen de 

adaptación a la realidad de todos los estados miembros:

• Parte compensatoria: Apoyar a los hogares vulnerables, las microempresas y 

los usuarios del transporte que se vean afectados por el coste de los permisos de 

emisiones. Hasta un 37,5% del Fondo podrá destinarse a compensar a los hogares 

con medidas temporales, una manera de resarcir los pagos adicionales que tendrán 

que hacer a causa del ETS2. 

• Parte de Financiación de la transición: Financiar medidas para promover la 

eficiencia energética y la movilidad sostenible. Los estados miembros destinarán 

al menos el 60% de los fondos a fomentar las inversiones necesarias para la transición 

ecológica.

• Parte de gestión: Elaborar el plan social para el clima, se puede destinar hasta un 

2,5% del fondo a la elaboración del plan social para el clima.
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CRONOLOGÍA DE  
INGRESOS Y GASTOS

Para que el Fondo social para el Clima sea efectivo, se ha previsto que se ejecute a partir 

de 2026 (y hasta 2032), mientras que el ETS2 se empezará a cargar en los precios un año 

después, en 2027. Este desfase está pensado para permitir a los beneficiarios prepararse 

y abordar las inversiones necesarias para prescindir de combustibles fósiles antes de que 

llegue el sobrecoste que supondrá el ETS2.  

 

ETS2

FSC

2026 2027 2032 2050

El Fondo social para el Clima se financiará con los ingresos procedentes del ETS2. 

Pero, tal como se ha mencionado, estos ingresos llegarán después que el gasto 

en el Fondo Social para el Clima. Es por ello, que algunas organizaciones de la 

sociedad civil, lideradas por CarbonWatch, han propuesto un mecanismo de 

préstamos mediante el cual, la Comisión Europea adelantaría los fondos necesarios 

a los estados miembros, para que el Plan Social para el Clima no retrase su puesta 

en funcionamiento por razones financieras. Este mecanismo actúa como un 

puente financiero, permitiendo a los Estados miembros

• Acceder a financiación anticipada para implementar las medidas previstas en  

el PSC. 

• Acelerar la adopción de soluciones limpias y sostenibles.

• Garantizar una transición justa y equitativa desde el inicio

Ver la carta dirigida a los miembros del Parlamento Europeo con la propuesta.

https://docs.google.com/document/d/1Da7BAb5Z5S0eJ86J99FFoNk4FOIMkTlD6Vm7taCtmFU/edit?usp=sharing
https://docs.google.com/document/d/1Da7BAb5Z5S0eJ86J99FFoNk4FOIMkTlD6Vm7taCtmFU/edit?usp=sharing


ENERGÍA Y TRANSICIÓN JUSTA CON EL PLAN SOCIAL PARA EL CLIMA   6

DISEÑANDO EL PLAN  
SOCIAL PARA EL CLIMA

Los gobiernos de los estados miembros tienen que diseñar un Plan Social para el clima 

y presentarlo en junio de 2025 a la Comisión Europea, de manera que se pueda aprobar 

para que puedan entrar en funcionamiento en 2026, como está previsto.

Mientras que la mayor parte del Fondo Social para el Clima debe destinarse a favorecer 

el despliegue de medidas de eficiencia energética y descarbonización de los consumos 

energéticos, la parte compensatoria es el objeto de esta propuesta. 

La descarbonización progresiva de la electricidad, mediante la implantación de energías 

renovables, supone un horizonte de paulatino abaratamiento y creciente sostenibilidad 

de la energía eléctrica. Por ello, el núcleo de esta propuesta es dirigir los ingresos que se 

recibirán del ETS2, mediante el Fondo Social para el Clima, a favorecer la electrificación 

de los consumos de energía, y en particular, a abaratar a corto plazo el coste de la energía 

eléctrica para hogares de rentas bajas y medias, utilizando la parte compensatoria del 

fondo social para el clima para ello. 

Como veremos, esta propuesta se basa en tres argumentos de peso: 

1. La energía eléctrica es proporcionalmente mucho más cara para los hogares 

de menor renta, en comparación con otros carburantes. Por otro lado, los peajes y 

tasas de la energía eléctrica pesan mucho más sobre los hogares de renta baja, en 

comparación con otros combustibles. 

2. Veremos que esta medida es la medida compensatoria que más apoyo ha recibido 

por parte de la ciudadanía en una reciente encuesta. 

3. Un menor precio de la electricidad genera mayores ahorros económicos resultantes 

de la electrificación y también mejora la viabilidad de soluciones más eficientes 

como las bombas de calor y los vehículos eléctricos. Esto abre la puerta a 

una asignación más eficiente de las ayudas para fomentar estas inversiones. 

Así, podríamos fomentar un mayor número de estas inversiones con el mismo 

presupuesto, maximizando el beneficio para la sociedad al ser ayudas que se 

refuerzan mutuamente.
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1. EL COSTE DE LA ENERGÍA PESA  
MÁS EN RENTAS BAJAS, SOBRE  
TODO LA ELECTRICIDAD

A continuación mostramos el gasto en energía (fig.1) como proporción del ingreso, para 

cada decil de hogares (diez grupos con todos los hogares ordenados por nivel de ingresos 

de menor a mayor). Los gastos están distribuidos por tipo de combustible y con las tasas 

y peajes de cada uno de esos tipos desagregados. Como se puede ver, estos gastos 

afectan, en proporción, mucho más a los hogares en los primeros deciles (cuyo ingreso es 

menor).

FIGURA 1

PORCENTAJE DE LOS INGRESOS DEL HOGAR DEDICADOS A CADA TIPO DE ENERGÍA, POR DECIL.
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Elaborado por Mar Reguant y Uxue Arregui basado en microdatos de la encuesta de presupuestos familiares del 

INE (años 2016 a 2023)
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El gasto en energía es mucho más relevante (como proporción del ingreso) en los 

hogares más desfavorecidos, lo que lleva a la necesidad de poner atención en la pobreza 

energética.

La electricidad es el principal componente del gasto en energía, seguido por la gasolina y 

sólo en último lugar el gas. (Fig 1 y también Fig 2, donde se muestra cada tipo de energía 

como porcentaje del gasto total en energía para cada nivel de ingresos).

FIGURA 2 

PORCENTAJE DEL GASTO TOTAL EN ENERGÍA DEDICADO A CADA TIPO DE ENERGÍA POR DECILES 
DE INGRESOS.

100%

75%

50%

25%

0%

P
o

rc
e

n
ta

je
 d

e
l G

a
st

o
 T

o
ta

l

D01 D02 D03 D04 D05 D06 D07 D08 D09 D10

Hogares por decil de ingreso

Electricidad Gasolina Gas

Tipo de Gasto

Elaborado por Mar Reguant y Uxue Arregui basado en microdatos de la encuesta de presupuestos familiares del 

INE (años 2016 a 2023)
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Si bien todo el mundo utiliza energía eléctrica, un porcentaje significativo de hogares 

desfavorecidos no utilizan ni gas ni gasolina o gasoil, que son las categorías exentas de 

ETS1 en este momento y que estarán afectadas por ETS2, (fig. 3)

FIGURA 3

PORCENTAJE DE HOGARES QUE UTILIZAN GAS Y  COMBUSTIBLE (GASOLINA O GASOIL) EN CADA 
DECIL DE HOGARES POR NIVEL DE INGRESO.
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Elaborado por Mar Reguant y Uxue Arregui basado en microdatos de la encuesta de presupuestos familiares del 
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2. LA REDUCCIÓN DEL COSTE DE LA 
LUZ: MEDIDA COMPENSATORIA  
PREFERIDA EN ESPAÑA Y EN EUROPA

Según una encuesta reciente, la medida compensatoria preferida entre la ciudadanía 

para el gasto del ETS es la reducción de la factura eléctrica, tal como muestra la figura 4. 

La encuesta fue llevada a cabo por Savanta entre el 15 de diciembre de 2024 y el 10 de 

enero de 2025, en 5 países europeos: Alemania, Francia, Italia, Polonia y España, con una 

muestra de 12.000 ciudadanos.

Una pregunta fue: ¿cómo deberían utilizarse los ingresos de este impuesto sobre el CO2? 

con estas posibles respuestas:

• Un cheque para todos los hogares que pueda gastarse en lo que quiera

• Un cheque para todos los hogares que se pueda gastar en lo que se quiera, 

recibiendo los hogares con rentas bajas o vulnerables uno mayor

• Un cheque sólo para los hogares con ingresos bajos y vulnerables, que puede 

gastarse en cualquier cosa

• Reducción de la factura de la luz

• Reducción del impuesto sobre la renta

• Apoyo financiero para que todo el mundo, incluido yo mismo, cambie a alternativas 

limpias como bombas de calor y vehículos eléctricos

• Apoyo financiero sólo para los hogares con bajos ingresos y vulnerables para que 

cambien a alternativas limpias como bombas de calor y vehículos eléctricos

• Apoyo financiero a las pequeñas empresas para que se pasen a alternativas limpias 

como las bombas de calor y los vehículos eléctricos

• Más inversión para mejorar los servicios públicos (por ejemplo, escuelas, hospitales, 

transporte público, iniciativas vecinales)

La respuesta más votada a esa pregunta fue “Reducción de la factura de la luz” con 

un 50% de respuestas en España (48% a nivel europeo), seguida por “Reducción del 

impuesto sobre la renta” con un 30% en España y un 24% a nivel europeo. 
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FIGURA 4
¿CÓMO DEBERÍAN UTILIZARSE LOS INGRESOS DE ESTE IMPUESTO SOBRE EL CO2? (EUROPA) 
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Nota: Para mayor claridad, se excluyeron los datos inferiores a una media del 15%.  

Fuente: Encuesta no publicada realizada por Savanta entre el 15 de diciembre de 2024 y el 10 de enero de 2025. 

FIGURA 5 
¿CÓMO DEBERÍAN UTILIZARSE LOS INGRESOS DE ESTE IMPUESTO SOBRE EL CO2? POR PAÍSES 
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Nota: Para mayor claridad, se excluyeron los datos inferiores a una media del 15%. 

Fuente: Encuesta no publicada realizada por Savanta entre el 15 de diciembre de 2024 y el 10 de enero de 2025.
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3. RECOMENDACIONES PARA LA  
PARTE COMPENSATORIA DEL PLAN  
SOCIAL PARA EL CLIMA 

La parte compensatoria del Fondo Social para el Clima, es decir, la ayuda directa a los 

hogares, tiene un tope del 37,5% del total. Anteriormente hemos visto que el gasto 

energético de los hogares pesa más en las rentas bajas. Por otro lado, los datos de 

la encuesta de Savanta que hemos citado indican que la medida preferida como 

compensación del ETS2 es la de reducir la factura de la electricidad, en los cinco países 

europeos estudiados, pero sobre todo en España donde el 50% de los encuestados 

se inclinan por ella, con mucha diferencia sobre la siguiente medida. En base a estos 

resultados, recomendamos la siguiente medida compensatoria.

Un descuento en la factura de la luz mayor y con más alcance en número  

de unidades de convivencia que el actual bono social eléctrico.

Ampliar la cobertura del bono social eléctrico a unidades de convivencia de niveles de 

renta más alta que los actualmente catalogados como vulnerables y vulnerables severos, 

y en un porcentaje de descuento mayor. Esta es una manera de usar un instrumento 

que ya existe para descontar el precio de la electricidad para ofrecer una medida 

compensatoria en línea con los intereses de la ciudadanía. 

1. A nivel procedimental, es importante no olvidar la necesaria  automatización de la 

concesión del bono social eléctrico en su versión actual  para que el 100% de la 

población que cumple las condiciones socioeconómicas para recibir el bono social lo 

perciba, ya que actualmente la tasa de cobertura es solo un 24,5%. Desde un punto de 

vista de eficacia, lo más importante es aumentar la tasa de cobertura, y lograr que el 

bono social eléctrico lo reciba quien lo necesita y no lo está recibiendo actualmente. 

Aumentando la tasa de cobertura se conseguiría pasar de los más de 1,6 millones de 

hogares que acceden al bono actualmente, a más de 5 millones (Collado y Martínez 

2024). Para hacer que esta ayuda la reciba quien la necesita, sería oportuno exigir un 

tope de ingresos a los hogares que solicitan el bono social eléctrico por motivo de 

familia numerosa.

2. También es importante que el aumento de gasto que supondría el aumento de la 

tasa de cobertura mencionada no se financie con cargo al FSC, ya que el bono social 

eléctrico es una política anterior. El bono social eléctrico, en su alcance actual, debería 

seguir financiándose de la manera que se financia actualmente.

3. Solo para la extensión del alcance del bono social para lo que proponemos que  

se apliquen los fondos de la parte compensatoria del FSC temporalmente (de 2026  

a 2032). 
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4. Sin embargo, ampliar el alcance en hogares y el descuento del bono social 

eléctrico es una medida que sirve de apoyo a las inversiones en electrificar y 

descarbonizar los consumos energéticos, pues aumenta los ahorros derivados de 

la inversión. En el cálculo coste-beneficio de una inversión que consiste en dejar de 

pagar una factura de gas, gasóleo y gasolina y pagar un mayor consumo eléctrico, el 

precio de la electricidad es una variable relevante, y reducir dicho precio aumenta la 

rentabilidad de la inversión, por lo que apoya las inversiones en descarbonización de 

los consumos energéticos de los hogares.

5. La extensión de los beneficios del bono social eléctrico a niveles de renta ligeramente 

más altos está enfocada a ofrecer a las clases medias, más afectadas por el ETS2 que 

la población vulnerable, alguna ventaja e incentivos para llevar a cabo las inversiones 

necesarias para la transición (rehabilitación y electrificación de consumos).

6. Las medidas son consistentes con una visión de medio y largo plazo. Puesto que 

la parte compensatoria del Fondo Social para el Clima es una  medida temporal 

que durará de 2026 a 2032, sería un incentivo poco interesante si se esperase que al 

finalizar la medida la electricidad volviera a precios más elevados. Sin embargo, la 

paulatina implantación de generación eléctrica renovable se espera que vaya 

reduciendo los precios cada vez más, por lo que para 2032 el escenario de precios de 

la electricidad se espera que sea mucho más favorable. El Banco de España estimaba 

que, de acuerdo a los escenarios planteados en el PNIEC 2023-2030, y suponiendo 

que los precios del gas natural se mantengan en sus niveles actuales, los precios 

mayoristas de la electricidad en 2030 caerían hasta un 50% más respecto a la media 

observada en el último año, siempre que concurran otras circunstancias, entre las que 

destaca la electrificación paulatina de los consumos (Quintana, J. 2024). 

7. Por otro lado, numerosos análisis muestran la idoneidad de que la infraestructura 

de la red eléctrica se pague con cargo a los presupuestos más generales como 

bien público europeo, esencial para la obtención de precios de electricidad más 

baratos y la competitividad de la Unión Europea (Brueguel 2025). 

8. En este escenario de reducción paulatina de precios, por la implantación de 

renovables y por un posible cambio institucional en el mercado eléctrico, sería 

razonable plantear un descuento que sea mayor al principio y vaya cayendo 

paulatinamente a lo largo de los seis años de duración de la medida.
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CUANTIFICACIÓN DE  
LA MEDIDA

El coste total destinable a estas medidas es el 37,5% de 9.100 millones de Euros, a repartir 

en 7 años (de 2026 a 2032). Esto nos da 487,5 millones de euros al año. 

A partir de ahí se pueden elaborar distintas propuestas para llegar a una estimación del 

coste de la medida. Si se destinara el 100% del presupuesto a la medida 1:  y, siempre 

considerando el aumento de la tasa de cobertura del bono social actual hasta el 100%, 

tendríamos: 

Aumento del alcance. Tal como se ha mencionado, el alcance actual del bono social 

eléctrico son 5 millones de hogares aproximadamente, a pesar de que solo 1,6 millones 

lo reciben efectivamente. Contando con que la tasa de cobertura del bono social fuera 

del 100%, tendríamos 5 millones de hogares. En el supuesto de que ampliásemos un 20% 

el alcance, tendríamos 6 millones de hogares. Otros supuestos serían posibles, sin duda, 

aquí solo mostramos una posibilidad.

Cálculo del total coste anual dedicado: El presupuesto total del FSC para España es 9.100 

millones de euros, su gasto debe repartirse en 7 años, desde 2026 a 2032. Esto nos da 

1.300 millones de euros al año. La parte compensatoria sería como máximo el 37,5% de 

esa cantidad, o sea: 487,5 millones de euros, a repartir entre 6 millones de hogares, daría 

81,25€ al año por hogar en promedio adicionales.

TABLA 1 
CUANTIFICACIÓN MEDIDA 1 DE AUMENTO DEL ALCANCE Y  DESCUENTO DEL BONO SOCIAL 
ELÉCTRICO 

Hogares 
(alcance 
actual del 
bono social)

Incremento 
del alcance

Total hogares 
perceptores con 
el nuevo alcance

Coste anual total 
dedicado*

Descuento anual adicional 
medio percibido por hogar

5.000.000 20% 6.000.000 487,5 millones € 81,25€ al año adicionales por 
hogar en promedio

 

Sería necesario estimar qué nuevo tope de renta habría que establecer para poder 

alcanzar el aumento del alcance planteado. El incremento del alcance se puede 

modificar, y el descuento se puede plantear que vaya reduciéndose, tal como hemos 

mencionado, pero es necesario que la medida sea lo suficientemente significativa 

como para que sea percibida y valorada por la ciudadanía, sobre todo al principio, en 

su implantación, ya que se conocen casos de compensación al impuesto de carbono, 

como el caso de Canadá, que se ha comprobado que no han sido percibidos más que por 

una minoría de ciudadanos.

https://docs.google.com/document/d/1bw5Wkxccuu0njag51B8PeqdFsclxnswvpzqXm8Zzksg/edit?usp=sharing
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