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EXCMA. SRA.:

Al amparo de lo establecido en el apartado sexto del articulo 134 de la
Constitucién y conforme a lo establecido en el apartado segundo del articulo 126 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, tengo el honor de trasladar a V.E. el criterio
del Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicién de Ley de medidas
para el fomento del autoconsumo eléctrico (122/64), presentada por los Grupos
Parlamentarios Socialista, Confederal de Unidos Podemos-En Com0 Podem-En Marea,
Esquerra Republicana, Vasco (EAJ-PNV) y Mixto y publicada en el Boletin Oficial de
las Cortes Generales con fecha 3 de febrero de 2017. EIl criterio del Gobierno se
desarrolla y justifica en el informe que se adjunta al presente oficio.

De acuerdo con el criterio incluido en el citado informe, la aprobacion de
esta Proposicion de Ley supondria una disminucion de los ingresos presupuestarios, por
lo que el Gobierno no presta su conformidad para su tramitacion en virtud de lo dispuesto

en el apartado sexto del articulo 134 de la Constitucion.

Madrid, 10 de marzo de 2017

Fdo. Electrdnicamente por:

José Luis Ayllén Manso

SECRETARIO DE ESTADO DE
RELACIONES CON LAS CORTES

EXCMA. SRA. PRESIDENTA DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS.
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INFORME DE LA SECRETARIA DE ESTADO DE ENERGIA SOBRE LA PROPOSICION DE LEY PARA EL
FOMENTO DEL AUTOCONSUMO ELECTRICO DE VARIOS GRUPOS PARLAMENTARIOS.

Esta Secretaria de Estado de Energia emite informe de cara a que el Gobierno manifieste o no su
conformidad respecto a la toma en consideracién de la proposicion de ley para el fomento del
autoconsumo, presentada por varios grupos parlamentarios en el Congreso el 17 enero 2017.

La proposicion de Ley afirma que existe un marco normativo claramente desincentivador, y para
ello propone modificar la Ley del Sector Eléctrico en el siguiente sentido:

- Reconocer el derecho a autoconsumir sin ningun tipo de peajes o cargos por la energia
autoconsumida.

- Supresion del registro de autoconsumo.

- Habilitar la posibilidad de que varios consumidores compartan instalacion de
autoconsumo.

- Las instalaciones que no inyecten energia a la red no deberan obtener punto de conexién
ni realizar ningun otro trdmite administrativo.

Se informa DESFAVORABLEMENTE por los siguientes motivos:

1. La aprobacién de esta proposicion de ley tendria impacto presupuestario, en los siguientes
aspectos:
e Menor recaudacion tributaria, por reduccion de ingresos tanto en el impuesto sobre el
valor afiadido (IVA) como en el impuesto especial sobre la electricidad.

e Disminucion de ingresos por peajes que inevitablemente se produciria de aprobarse la
proposicion de ley, implicaria un incremento de las aportaciones que desde los
Presupuestos Generales del Estado se realizan al sistema eléctrico.

Justificacion:

- Se estima que el 2% del consumo eléctrico se produce con autoconsumo (cifra tomada de
.. 1
las apreciaciones del sector)".

- Impacto directo: menor recaudacion en el pool eléctrico:

El valor econdmico del pool son unos 11.000 M€ anuales. El 2% del consumo suponen 220
M€ que no se negociarian en el mercado. De los que se perderian los correspondientes
impuestos:

o Impuesto de generacion (7%): ~15 M€
o Impuesto especial de electricidad (5,11%): ~11 M€
o IVA(21%): ~48 M€

o Total impacto directo menor recaudacion en el pool: ~74 M€

1 CONGRESC DE LGOS DIPUTADOS
Si la energia autoconsumida fuera superior, la pérdida de recaudacién aumentaria en consecuencia SECRETARIA GENERAL
REGISTRO GENERAL
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- Impacto asociado por menor demanda y por tanto menor precio en el pool eléctrico:

Se estima que retirar el 2% de la generacién del pool equivale a 1€/MWh de reduccién de
precio (tomando como referencia lo que ha supuesto el incremento de la interconexién
con Francia). 1€/MWh supone el 2% del precio del pool es decir otros 220 M€ (valor similar
al impacto directo anterior) cuyos impuestos asociados serian otros 74 M€ de menor
recaudacion.

- Impacto asociado a la menor recaudacion de peajes e impuestos asociados:

Los costes del sistema se estiman en unos 18.000 M€ de los cuales unos 11.000 son cargos
(primas a renovables, cogeneracion y residuos, extrapeninsulares, deuda acumulada del
pasado, etc.). De los 11.000 M€, aproximadamente el 75% provienen de los peajes (y el
resto de aportaciones de los PGE). Es decir, los peajes cubririan unos 8.400 M€ de los
cargos, de los cuales el 30% se paga como variable es decir unos 2.500 M£. Si el 2% dejara
de recaudarse supondria 50 M€ menos de peajes, que supondrian a su vez menos
impuestos recaudados de unos 14 M€,

Por todo ello, el impacto econdmico en impuestos que se dejarian de recaudar
anualmente seria de 162 M€ (asociados a impuestos en pool y peajes).

Adicionalmente, como se ha indicado se tendria una pérdida de peajes de 50 M€ anuales
por no hacer frente a los cargos variables del sistema. Si para corregir ese desajuste, se
aplicara la misma proporcion de ingresos del sistema que existe actualmente (75% peajes y
25% aportaciones de PGE), ésta disminucion de ingresos por peajes implicaria
adicionalmente un incremento de mas de 10M€ de la aportacion de los PGE que se
realizan al sistema eléctrico (aplicacion presupuestaria 20.18.000X.738)

No cabe entender que esta objecién fundada en el citado impacto presupuestario de la propuesta
resulte inoponible por el mero hecho de que la Disposicidn Final Segunda de la proposicion de Ley
establezca que “esta Ley entrard en vigor al dia siguiente de su publicacion en el Boletin Oficial del
Estado, excepto las medidas que impliquen un aumento de los créditos o una disminucion de los
ingresos en relacion con el presupuesto vigente, que no entrardn en vigor, en la parte que
comporte afectacion presupuestaria, hasta el ejercicio presupuestario siguiente al de la entrada en
vigor”.

Dejando al margen las serias dudas que dicha redaccion plantea en lo que atafie a la necesaria
observancia del principio de seguridad juridica garantizado por el articulo 9.3 de la Constituciéon
(toda vez que no podria saberse con certeza cuales son las disposiciones que adquiririan vigencia
inmediata y cudles la verian demorada), es evidente que a la misma subyace la evidente intencidn
de sustraer la tramitacion de la proposicion de Ley a la exigencia de conformidad del Gobierno
resultante del articulo 134.6 de la Constitucidon y ello bajo la implicita consideracidon de que dicha
previsién constitucional es Unicamente aplicable a las proposiciones o enmiendas que supongan
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“aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios” en el mismo ejercicio
presupuestario en el que se presenten o aprueben.

Sin embargo, tal presupuesto es erréoneo, como se desprende de la valoracidn sobre la aplicacién
temporal del art. 134.6 CE, que se acompafia como anejo al presente informe. En ella se concluye
que la aplicacidon del articulo 134.6 de la Constituciéon debe, cuando menos, entenderse referida a
un escenario presupuestario plurianual, con vigencia para tres ejercicios, al que debe sujetarse la
accion de gobierno, y éste a su vez en el objetivo de estabilidad presupuestaria que, con idéntica
vigencia, fija el Gobierno y somete a la aprobacidon de las Cortes Generales. Siendo, por tanto,
necesaria en este caso la expresa conformidad del Gobierno para la tramitacidn de la proposicidn,
al amparo del articulo 134.6 CE.

2. La propuesta de eliminar el registro de autoconsumo tendria impacto en la seguridad del
sistema eléctrico, por lo siguiente:

Las instalaciones aisladas de la red eléctrica no tienen que registrarse, ni solicitar ninguin
punto de conexidn, ni obviamente sufragar ningun peaje o cargo.

Sin embargo, la seguridad de la red exige conocer la ubicacion de los autogeneradores.
Por lo tanto, es imprescindible contar con un registro administrativo de instalaciones,
tanto por la seguridad del sistema y los usuarios asi como por la contabilidad y control
necesarios para hacer un seguimiento de la aportacion de estas energias al objetivo de
renovables 2020.

Sobre el punto de conexidn, la actual normativa prevé que para los consumidores acogidos
a una modalidad de autoconsumo tipo 1 que tengan contratada una potencia inferior o
igual a 10 kW, y que acrediten que cuentan con un dispositivo que impida el vertido
instantaneo de energia a la red de distribucidn, estaran exentos del pago de los estudios de
acceso y conexion.

Hay que tener en cuenta que las instalaciones de este tipo implican fuertes inversiones en
la red de distribucidn para modificar su gestion, su operacion y su mantenimiento.

Ademas del impacto presupuestario en las cuentas publicas y del impacto en la seguridad, hay que
sefialar que:
» La medida tendria también impacto econdémico en el Sistema Eléctrico (y por tanto en el

consumidor de electricidad) y en la generacién de nuevos déficits de tarifa.

Siempre y cuando no sea una instalacién totalmente aislada de la red, ésta debe pagar los
costes regulados del sistema y sus impuestos correspondientes, de la misma manera que el
resto de consumidores.
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En el supuesto de que los autoconsumidores no contribuyeran a los costes regulados del
sistema (redes, renovables, compensacidn extrapeninsular, deuda...), es decir, que tengan
una exencion de peajes y cargos, como propone la proposiciéon de ley, tendria como
consecuencia inmediata una disminuciéon de los ingresos del sistema eléctrico lo que
provocaria una situacién de inestabilidad.

Esta situacion implicaria, necesariamente, una mayor aportacion de las partidas
presupuestarias establecidas en la Ley 15/2012; una subida de peajes que afectaria todos
los consumidores, principalmente a aquellos que no autogeneran y a los consumidores
vulnerables.

Esta situacion es injusta y regresiva, ya que favorece a aquellos consumidores con mayor
poder adquisitivo que pueden hacer frente al coste de instalacién que supone autogenerar
su energia.

- Otros paises ya han revisado su regulacidon sobre el autoconsumo para conseguir un
reparto equilibrado de los costes del sistema entre todos los consumidores y, en todo ellos,
se han establecido cargos asociados al autoconsumo para contribuir a los costes del
sistema.

- Por ultimo, el Consejo de Reguladores Europeos de la Energia (CEER) ha publicado
recientemente (sept-2016) un informe recomendando, precisamente, un reparto
equitativo de costes entre autoconsumidores y consumidores ordinarios, asi como la la
existencia de un registro de instalaciones

» Valoracion sobre determinados beneficios que la proposicion de ley atribuye
equivocadamente al autoconsumo.

- Elautoconsumo no es una medida ni de ahorro ni de eficiencia energética, por lo que no es
correcto  equipararlo con ambos conceptos. Es evidente que el consumo del
autoconsumidor, es el mismo tanto si la energia proviene de la red, como si la genera él
mismo.

- Es cierto que en determinadas circunstancias, que la generacidén esté distribuida podria
reducir ligeramente las pérdidas en distribucion pero, en otros casos, sin embargo, esas
pérdidas podrian llegar a aumentar si se vertiera a la red cantidades significativas desde
puntos dispersos y alejados de los centros de consumo. En cualquier caso, el impacto en
las pérdidas seria muy reducido en comparacién con los elevados costes de inversidn que
serian necesarios para adaptar la red eléctrica y para poder hacer frente a una mayor
complejidad en su operatividad.

- Ademas, no es cierto que el autoconsumo sea competitivo por si mismo como demuestra
el hecho de que la propia proposicién, plantea una subvencién para los autoconsumidores
derivada de la exencién de cargos.
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» Valoracion sobre las consideraciones de la propuesta de ausencia de un marco regulatorio
estable y sobre la existencia de barreras al autoconsumo.

- Antes de la aprobacién del RD 900/2015, el autoconsumo eléctrico no estaba regulado,
existia un vacio regulatorio que generaba incertidumbre.

- Actualmente, se cuenta con un marco estable (RD 900/2015), que no supone ninguna
barrera al autoconsumo, ni desde el punto de vista técnico, administrativo o econdmico,
puesto que los requerimientos del Real Decreto son los minimos imprescindibles para
garantizar la equidad entre todos los consumidores, la seguridad de las instalaciones y su
control de cara a contabilizar el aporte de estas instalaciones al objetivo de renovables
para 2020.

Frente a la proposicién de ley, cabe indicar que la regulacidn actual del autoconsumo se basa en
los siguientes principios:

De acuerdo con el Real Decreto 900/2015, de 9 de octubre, por el que se regulan las condiciones
administrativas, técnicas y econdmicas de las modalidades de suministro de energia eléctrica con
autoconsumo y de produccidn con autoconsumo, un consumidor que decida autogenerar su
propia energia (autoconsumo) no pagara por ésta, pero si deberd hacerlo por los costes del
sistema, de la misma manera que el resto de consumidores.

Cuando se habla de autoconsumo, nos referimos al consumidor que autogenera su propia energia
para satisfacer una parte de su propio consumo.

De forma general, un consumidor eléctrico paga los siguientes conceptos en su factura:
1. El coste de producir la electricidad.

2. Los costes regulados del sistema eléctrico.

e Coste de las redes eléctricas de transporte y de distribucidn.

e Coste de politicas energéticas: incentivos a las renovables, compensacién
extrapeninsular y deuda generada en el pasado.

e Costes por garantia del suministro. Lo que permite a cualquier consumidor conectado a
la red disfrutar en todo momento del respaldo del sistema. Esto permite, por ejemplo,
gue en el caso de que no haya sol, otra central eléctrica esté siempre disponible para
producir la electricidad que se necesita.

3. Los impuestos.
Un consumidor que autogenere su propia energia no paga ni el coste de producir la energia, al no
tener que comprarla de la red, ni los impuestos asociados. Sin embargo, siempre y cuando no sea

una instalacion totalmente aislada de la red, si debe pagar los costes regulados del sistema y sus
impuestos correspondientes, de la misma manera que el resto de consumidores.
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En el supuesto de que los autoconsumidores no contribuyeran a los costes regulados del sistema
(redes, renovables, compensacidon extrapeninsular, deuda...), estos costes deberian repartirse
entonces entre el resto de consumidores que no autoconsumen, elevando asi su factura.

Esta situacidon no estd justificada, puesto que los costes regulados del sistema nada tienen que
ver con el hecho de que se esté autoconsumiendo, ni tampoco es justa puesto que serian los
consumidores mas vulnerables los que se verian penalizados al no poder costearse una instalacion
de autoconsumo.

Este principio por el que todos los consumidores deben contribuir de igual manera a los costes
generales del sistema, ha sido modulado con objeto de garantizar la equidad del sistema en su
conjunto estableciéndose algunas excepciones en relaciébn a los costes que pagan los
autoconsumidores:

e Los consumidores en las islas, ya que el autoconsumo permite reducir el coste de
generaciéon en estos territorios suponiendo un ahorro para el conjunto de los
consumidores. La pérdida de ingresos se ve por tanto mds que compensada por la
reduccidn de costes que supone el autoconsumo en estos territorios.

e Los consumidores conectados en baja tensidon cuya potencia contratada sea inferior o igual
a 10 kW estaran exentos del pago del cargo transitorio por energia autoconsumida.

e Las instalaciones de produccién de energia eléctrica con cogeneracidn existentes, quedan
exentas por la energia autoconsumida del pago de los cargos asociados a los costes del
sistema eléctrico y del cargo por otros servicios del sistema hasta el 31 de diciembre de
2019.

El real decreto crea un registro del autoconsumo por razones de seguridad técnica, control del
suministro y gestion eficaz de las redes eléctricas. Es necesario saber qué instalaciones receptoras
son a la vez autoproductoras, de otra manera, la compaiiia distribuidora no tiene garantia de que
al cortar el suministro deje de existir tensién en ciertas zonas, derivada precisamente de la
autoproduccidn, lo que origina graves riesgos de seguridad.

Por todo lo anterior, esta Secretaria de Estado emite informe desfavorable de cara a que el
Gobierno preste su conformidad respecto de la toma en consideracién de la citada proposicién de
ley, conforme a lo establecido en el articulo 134.6 de la Constitucién Espaiiola.

Madrid, 9 de marzo de 2017.
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Anejo. Valoracion sobre la aplicacién temporal del art. 134.6 CE

La potestad presupuestaria es una potestad estatal regulada en el articulo 134 de la Constitucion
Espanola cuyo ejercicio estd constrefiido por los principios y restricciones impuestos por dicho
precepto. Tal y como ha sefalado de antiguo el Tribunal Constitucional, el legislador
presupuestario estd sujeto a limitaciones constitucionales y restrcciones impuestas a su
tramitacidén parlamentaria tanto por los apartados 1, 6 y 7 de la Constitucién Espafiola, como por
los Reglamentos de las Cortes (STC 274/2000, de 15 de noviembre y las que en ella se citan)

Estas restricciones son consecuencia del reparto de competencias que en la tramitacién legislativa
presupuestaria establece la Constitucién Espaiola entre el Gobierno y las Cortes Generales. Asi, en
el proceso legislativo presupuestario el Gobierno ostenta la competencia exclusiva para la
iniciativa legislativa, correspondiendo a las Cortes su aprobacidn. Es decir, sélo el Gobierno puede
iniciar_el procedimiento legislativo presupuestario, presentando ante las Cortes Generales el
correspondiente proyecto de Ley en la forma establecida en el articulo 134.3 CE, que debera
cumplir ademds con los principios de anualidad, unidad e integridad establecidos en el articulo
134.2 CE.

Como consecuencia de este especial reparto competencia y para evitar que por via indirecta
mediante la tramitacion de proposiciones de Ley de contenido presupuestario puedan las Cortes
Generales invadir la competencia que para la iniciativa legislativa presupuestaria ostenta el
Gobierno, el apartado 134.6 de la Constitucion Espafiola sefiala:

“6. Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios requerird la conformidad del Gobierno para su tramitacion.”

En el mismo sentido, el articulo 126.2 del Reglamento del Congreso establece: “Ejercitada la
iniciativa, la mesa del Congreso ordenard la publicacion de la proposicion de ley y su remision al
Gobierno para que manifieste su criterio respecto a la toma en consideracion, asi como su
conformidad o no a la tramitacion si implicara aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios”. Asimismo, el articulo 151 del Reglamento del Senado sefiala: “1. Toda
proposicion de ley presentada en el Senado serd remitida de inmediato al Gobierno para que, al
amparo del articulo 134. 6 de la Constitucion, pueda manifestar su conformidad o disconformidad
con su tramitacion, si en su opinion supusiese aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios”

Como se ha dicho, esta limitacién tiene por objeto evitar que las Cortes Generales invadan la
competencia exclusiva del Gobierno para la iniciativa legislativa presupuestaria. Ademas, se
garantizan asi también los principios de unidad, integridad y anualidad, que se verian claramente
perjudicados si pudieran tramitarse de forma aislada proposiciones de Ley que de forma indirecta
obligaran a modificar los créditos presupuestarios autorizados por la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, bien por suponer un aumento de los gastos o una disminucién de ingresos.
Se trata, en definitiva, de que los gastos e ingresos publicos sean objeto de una valoracidn
conjunta, no siendo admisible que se aprueben medidas que aisladamente supongan un aumento
de los gastos o una disminucién de los ingresos, sin tener en cuenta el resto de necesidades de
financiacion de los gastos publicos

Ademas la limitacién contenida en el articulo 134.6 CE tiene también por objeto garantizar el
principio de estabilidad presupuestaria contenido en el articulo 135 CE. Efectivamente, el articulo
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11 de la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria somete al principio de estabilidad
presupuestaria la elaboracién, aprobacion y ejecucion tanto de los Presupuestos, como de
cualquier actuacidn que afecte a los gastos o ingresos de las Administraciones Publicas, incluidas,
por tanto, las proposiciones de Ley que puedan tramitarse en el Parlamento. Este principio de
estabilidad presupuestaria se concreta para cada afio en el establecimiento de los objetivos de
estabilidad presupuestaria, que seran fijados por el Consejo de Ministros, referidos a los tres
ejercicios siguientes, para el conjunto de las Administraciones Publicas, y de cada uno de sus
subsectores. El Acuerdo de Consejo de Ministros incluird el limite de gasto no financiero del
Presupuesto del Estado, al que se refiere el articulo 30 de la Ley Organica de Estabilidad. Este
Acuerdo con los objetivos de estabilidad se somete a votacidn sucesiva al Pleno del Congreso y del
Senado, que deben pronunciarse aprobando o rechazando los objetivos aprobados por el
Gobierno. Aprobados los objetivos, segun el articulo 15 de la Ley Orgdnica de Estabilidad, la
elaboracién de los proyectos de Presupuesto de las Administraciones Publicas habra de
acomodarse a dichos objetivos.

En resumen, la conformidad previa del Gobierno a la tramitacién de proposiciones de Ley prevista
en el articulo 134.6 CE y en los articulos 124 y 151 del Reglamento del Congreso y del Senado
respectivamente tiene por objeto garantizar los siguientes principios constitucionales:

a) Garantizar la competencia exclusiva del Estado para la iniciativa legislativa presupuestaria
contenida en el articulo 134.3 CE

b) Garantizar los principios de anualidad, unidad e integridad contenidos en el articulo 134.2 CE

c¢) Garantizar el principio de estabilidad presupuestaria contenido en el articulo 135 CE.

Pues bien, todos estos principios son aplicables tanto al ejercicio presupuestario en curso como,
en virtud del principio de estabilidad presupuestaria y de la aprobacién de unos objetivos de
estabilidad presupuestaria, también a los ejercicios presupuestarios futuros y por tanto la
limitacién contenida en el articulo 134.6 CE ha de entenderse aplicable también a los supuestos en
gue la proposicién de Ley vaya a tener efectos en los ejercicios presupuestarios posteriores. De
otro modo, si las Cortes Generales pudieran tramitar proposiciones legislativas que supongan un
aumento de los gastos o una disminucién de los ingresos estarian condicionando la iniciativa
legislativa que corresponde al Gobierno en la elaboracion del proyecto de Ley para el siguiente
ejercicio presupuestario, de conformidad con el articulo 134.3 de la Constitucion Espafiola,
rompiendo ademas los principios de unidad e integridad presupuestaria, consagrados en el
articulo 134.2 CE, al autorizar anticipadamente esas medidas, sin conocer ni valorar el resto de
necesidades de financiacion de los gastos publicos, lo que puede suponer ademas el
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, vulnerando asi lo dispuesto en el
articulo 135 CE y el articulo 11 LOESPSF.

En definitiva, una iniciativa como la propuesta, en que se demora al siguiente ejercicio
presupuestario la entrada en vigor de preceptos que suponen aumento de los gastos o
disminucion de los ingresos presupuestarios, condiciona al Gobierno la elaboracion del proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado y por tanto la tramitacién de la propuesta sin contar
con su conformidad supone la invasién de la competencia exclusiva que le corresponde de
conformidad con el articulo 134.3 CE y supone por tanto una vulneracién de lo dispuesto en el
articulo 134.6 CE, ademds de la wvulneracién de los principios de unidad e integridad
presupuestaria establecidos en el apartado 2 del mismo precepto.
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De este modo, la limitacidn establecida en el articulo 134.6 CE no se refiere Unicamente a aquellas
proposiciones de ley que supongan un aumento de gastos o una disminucidon de ingresos
presupuestarios en el mismo ejercicio presupuestario, sino también cuando dicho efecto se
demore a ejercicios presupuestarios futuros.

Abunda en esta conclusidn la propia literalidad del articulo 134.6 CE, pues si lo dispuesto en el
mismo se hubiera querido limitar exclusivamente a las proposiciones de ley cuyos efectos se
producen “en el mismo ejercicio presupuestario”, asi lo habria hecho expresamente, como ocurre
en el apartado 5 del mismo articulo, referido a los proyectos de Ley del Gobierno que implican
aumento del gasto o disminucidn de los ingresos, donde si se especifica que vienen referidos a los
gastos o ingresos “correspondiente al mismo ejercicio presupuestario”.

Principios todos ellos que no estdn limitados al ejercicio presupuestario corriente, sino que tienen
también su reflejo en los siguientes ejercicios

10 MAR. 2017 19:28:15 Entrada: 24723



