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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7062 Pleno. Sentencia 96/2014, de 12 de junio de 2014. Recurso de
inconstitucionalidad 1603-2011. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia en relacién con diversos
preceptos del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que se
establecen medidas urgentes para la correccién del déficit tarifario del sector
eléctrico. Principios de igualdad, seguridad juridica, irretroactividad de las
normas restrictivas de derechos individuales e interdiccion de la arbitrariedad;
limites a los decretos-leyes: acreditacién de la concurrencia del presupuesto
habilitante y de conexién de sentido entre la situacién de urgencia y las
medidas ideadas para hacerle frente, consistentes en la modificacién del
régimen retributivo de las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio Ortega Alvarez,
dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré,
don Juan José Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio
Xiol Rios, don Pedro Gonzalez-Trevijano Sanchez y don Ricardo Enriquez Sancho,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1603-2011, interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Autdbnoma de la Region de Murcia, representado por el Letrado
de la Comunidad Auténoma de la Regién de Murcia contra la disposicidon adicional
primera, la disposicion transitoria segunda y la disposicion final primera del Real Decreto-
ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen medidas urgentes para la
correccion del déficit tarifario del sector eléctrico. Ha comparecido el Abogado del Estado
en la representacion que ostenta. Ha sido Ponente el Magistrado don Santiago Martinez-
Vares Garcia, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El Letrado de la Comunidad Autdonoma de la Region de Murcia, en representacion
del Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, mediante
escrito registrado en este Tribunal el 16 de marzo de 2011, interpuso recurso de
inconstitucionalidad contra la disposicion adicional primera, la disposicion transitoria
segunda y la disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre,
por el que se establecen medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector
eléctrico por infraccion de los articulos 9.3, 14, 86, 138 y 139 de la Constitucion Espafola.

Comienza su escrito recogiendo los antecedentes normativos de la disposicion
impugnada, situandose para ello en la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del sector
eléctrico, en cuyos articulos 27 a 31 aparecia regulada la produccion de energia eléctrica
en régimen especial, que fueron desarrollados por el Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo. El régimen econdmico regulado en esta ultima norma para los productores de
energia en régimen especial, consistié en el derecho a «percibir por la venta, total o
parcial, de energia eléctrica generada neta una retribucién prevista en este Real Decreto»,
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que segun su art. 25 consistia en «una cantidad fija, Unica para todos los periodos de
programacion, y que se determina en funcién de la categoria, grupo y subgrupo al que
pertenece la instalacion, asi como de su potencia instalada y, en su caso, antigiedad
desde la fecha de puesta en servicio, en los articulos 35 al 42 del presente Real Decreto».

Este régimen retributivo fue reformado para las instalaciones de tecnologia solar
fotovoltaica por el Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, aplicable a las
instalaciones del grupo b.1.1 del articulo 2 del Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo,
que obtengan su inscripcion definitiva en el registro administrativo de instalaciones de
produccién en régimen especial, dependiente de la Direccion General de Politica
Energética y Minas, con posterioridad al 29 de septiembre de 2008. En su art. 11.5
establecia que «[l]a tarifa regulada que le sea de aplicacion a una instalacion, de acuerdo
con el presente Real Decreto, se mantendra durante un plazo maximo de veinticinco afios
a contar desde la fecha mas tardia de las dos siguientes: la fecha de puesta en marcha o
la de inscripcién de la instalacion en el Registro de preasignacién de retribucion. Dicha
retribucidon no podra nunca serle de aplicacidon con anterioridad a la fecha de inscripcion
en el mismoy.

En su escrito el Letrado autonémico expone el régimen retributivo de las instalaciones
de tecnologia solar fotovoltaica, haciendo referencia a las sucesivas modificaciones que
se han ido produciendo hasta el momento de interponer el presente recurso de
inconstitucionalidad, que no reproducimos ahora para evitar reiteraciones, ya que las
mismas aparecen relacionadas en el fundamento juridico 3 de la presente Sentencia.

Tras ello realiza algunas precisiones sobre distintas cuestiones procesales de
competencia y legitimacion para recurrir del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma de la Regién de Murcia, y al respecto sefiala que el punto de conexion material
entre la Ley estatal objeto de impugnacién y el &mbito competencial autonémico, no
resulta discutible, a la luz de lo establecido en los articulos 11.4 y 10.1.28 del Estatuto
de Autonomia de la Regién de Murcia, aprobado por Ley Organica 4/1982, de 9 de
junio, sin perjuicio de lo establecido el art. 149.1. 22 y 25 CE. Por otro lado en el art. 3.3
de la Ley 54/1997 del sector eléctrico se atribuyen a las Comunidades Auténomas
diversas competencias, subordinadas a las bases estatales, entre ellas la de «fomento de
las energias renovables de régimen especial y la de la eficiencia energética en el territorio
de su Comunidady.

Considera la parte recurrente que los preceptos impugnados del Real Decreto-ley
14/2010 modifican sustancialmente el régimen retributivo de las instalaciones de
tecnologia solar fotovoltaica respecto de lo previsto en el Real Decreto 661/2007, porque
ademas de establecer un peaje de acceso a las redes de transporte y distribucién para
los productores de energia eléctrica vincula la percepcion del régimen econdémico primado
a que tengan reconocido el niumero de horas equivalentes, que se establecen en funcion
de las zonas climéticas segun la radiacién media solar en Espafia, reguladas en el Real
Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el cédigo técnico de la
edificacidon; ademas porque la disposicion transitoria segunda establece un limite de
horas equivalentes de referencia, independientemente de su ubicacién, hasta 31 de
diciembre de 2013; y, por ultimo, porque la disposicion final primera modifica la tabla 3 del
articulo 36 del Real Decreto 661/2007, incrementando, para las instalaciones del tipo
b.1.1 las referencias en el plazo a los primeros veinticinco afios por los primeros veintiocho
afios, que después pasaron a ser treinta afios tras la modificaciéon producida por la
disposicion final cuadragésima cuarta de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible.

a) Una vez analizado el contenido del Real Decreto-ley se desarrollan los motivos
de impugnacién, comenzando por la ausencia de presupuesto habilitante para realizar las
modificaciones normativas expuestas mediante decreto-ley, lo que vulneraria el art. 86
CE, dado que de acuerdo con la doctrina constitucional (cita las STC 29/1982, de 31 de
mayo, 6/1983, 111/1983, de 2 de diciembre y 60/1986, de 20 de mayo), las medidas
requeridas para hacer frente a una situacién de extraordinaria y urgente necesidad han
de ser concretas y de eficacia inmediata; no pueden alterar la estructura del ordenamiento
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y habran de modificar de manera instantanea la situacién juridica existente. Por el
contrario los preceptos del Real Decreto-ley 14/2010 no guardan una conexién que
justifique la urgencia y excepcionalidad en la adopcion de las mismas, ya que la finalidad
ultima del Real Decreto-ley cuestionado es, segun su exposicién de motivos, eliminar la
aparicion de un nuevo déficit en el sistema eléctrico a partir de 2013, de modo que no
puede admitirse que exista una «conexién de sentido» entre las medidas adoptadas y la
situacion de urgencia, ademas de carecer de la inmediatez necesaria en relacion con la
finalidad de correccién del déficit tarifario. Prueba de ello es que la disposicion transitoria
segunda del Real Decreto-ley 14/2010 establece la limitacion de las horas equivalentes
de funcionamiento de las instalaciones fotovoltaicas de acuerdo con la clasificacion de
zonas climéaticas hasta el 31 de diciembre de 2013.

Tomando como punto de partida el fundamento juridico 5 de la STC 68/2007, de 28
de marzo, destaca la generalidad con la que el Real Decreto-ley justifica la aplicacion de
medidas para la correccion del déficit tarifario, ya que se limita a indicar que «parece
razonable que los productores de régimen especial realicen también una contribucion
para mitigar los sobrecostes del sistema, contribucion que debe ser proporcional a las
caracteristicas de cada tecnologia, a su grado de participacién en la generacién de esos
sobrecostes y al margen existente en la retribucién cuya rentabilidad razonable queda en
todo caso garantizada», u otras expresiones como «especial incidencia que los desvios
en las previsiones de generacion de esta fuente energética producen en el déficit
tarifario». Tampoco justifica cuales serian los perjuicios u obstaculos que, para la
consecucion de los objetivos perseguidos, se seguirian de su tramitacion por el
procedimiento legislativo parlamentario.

Sostiene que el objetivo del Real Decreto-ley 14/2010 fue abordar con caracter
urgente la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico, una situacion que no puede
considerarse imprevista, porque previamente el Real Decreto-ley 6/2009, de 30 de abril,
por el que se adoptan determinadas medidas en el sector energético y se aprueba el
bono social, ya habia establecido limites para acotar el incremento del déficit tarifario, de
modo que no puede entenderse que en el caso de la disposicién adicional primera, la
modificacion del régimen retributivo de las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica,
junto con la disposicion final primera que hace extensivo dicho régimen para un periodo
de veintiocho afos, respondan a las notas de urgencia, excepcionalidad, gravedad e
imprevisibilidad de la situacion que se pretende afrontar.

b) La segunda tacha de inconstitucionalidad sobre la que argumenta el escrito del
Letrado es la infraccion de los arts. 14 y 138 CE debido a que la disposicion adicional
primera del Real Decreto-ley 14/2010 establece una zonificacion en funcion del codigo
técnico de la edificacion; y del art. 139 CE porque establece diferencias de derechos y
obligaciones entre productores de energia fotovoltaica en funcion de donde residan o
ejerzan su actividad.

La utilizacién en el Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, como base de la
retribucion de las fotovoltaicas, de una zonificacion donde se fijan expresamente dichos
valores de referencia teniendo en cuenta la zona solar climatica donde se ubique la
instalacion, de acuerdo con la clasificacion de zonas climaticas segun la radiacién solar
media en Espafa establecidas en el Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que
se aprueba el codigo técnico de la edificacion, se considera errénea en su planteamiento
técnico porque genera una discriminacion en la retribuciéon de su produccion segun unas
zonas climaticas, que carece de justificacion objetiva y razonable, dado que el cédigo
técnico de la edificacion, no resulta valido para una generacion de energia eléctrica en
régimen especial.

Por lo que se refiere al territorio de la Region de Murcia quedaria dentro de las zonas
climaticas IV y V definidas por el codigo técnico de la edificacion. Esta clasificacion no
beneficia ni perjudica a todos por igual, sino que viene a castigar a las instalaciones fijas y
no tiene en cuenta ni la calidad de la instalacion ni la inversién en tecnologia de primeras
marcas o rendimientos. Para constatar el impacto sobre la Region de Murcia se aporta un
estudio econémico en el cual se toma como referencia para el calculo una produccién
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solar media de 1.700 horas equivalentes durante veinticinco afios. Segun sus datos las
pérdidas que ocasionara en Murcia la disposicién transitoria segunda del Real Decreto-
ley impugnado sobre las instalaciones acogidas al Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo, en el periodo entre el 1 de enero de 2011 y el 31 de diciembre de 2013 y el resto
de instalaciones fotovoltaicas ascienden a 154,52 millones de euros (un 26,41 por 100 de
la retribucion total prevista para la fotovoltaica regional en ese periodo).

Entienden que la redaccion de la disposicién transitoria segunda, que limita el nimero
de horas equivalentes situandolas en 1.250, supone un agravio comparativo entre zonas
climaticas, siendo la Region de Murcia una de las mas perjudicadas pues su produccién
solar media es de las mayores de toda Espafia, y que sufrira unas pérdidas medias del 29
por 100, superando en 14 puntos porcentuales la media de las pérdidas de las cinco
zonas climaticas. Ademas la reduccion de horas equivalentes penaliza gravemente a los
productores que han apostado por instalaciones de alta eficiencia y calidad de sus
componentes, al no tenerse en cuenta estos criterios en los recortes. Las escasas
instalaciones que se ejecuten a partir de ahora podrian mermar eficiencia y calidad con el
objetivo de garantizar una rentabilidad minima.

c) Alega el Letrado en tercer lugar que también resulta inconstitucional la aplicacién
retroactiva de las disposiciones impugnadas a aquellas instalaciones acogidas al régimen
juridico previsto en el Real Decreto 661/2007 de 25 de mayo, por el que se regula la
actividad de produccion de energia eléctrica en régimen especial, respecto de las cuales
el Real Decreto-ley 14/2010 no establece ningun régimen transitorio. El régimen
econoémico aplicable a los productores de instalaciones fotovoltaicas existentes antes de
la entrada en vigor del Real Decreto-ley 14/2010 origin6 en ellos unas expectativas de
ingresos economicos que se ven frustradas con la nueva norma.

Sostiene que estariamos en una retroactividad de grado medio, en cuyo caso la
«licitud o ilicitud de la disposicion dependera de una ponderacion de bienes llevada a
cabo caso por caso, que tenga en cuenta, de una parte, la seguridad juridica y de otra, los
diversos imperativos que puedan conducir a una modificacion del ordenamiento juridico»
(STC 126/1987, de 16 de julio) «asi como las circunstancias concretas que concurren en
el caso, es decir, la finalidad de la medida y las circunstancias relativas a su grado de
previsibilidad, su importancia, cuantia y otros factores similares» (SSTC 126/1987;
197/1992, de 19 de noviembre; 173/1996, de 31 de octubre, y 182/1997, de 28 de octubre).

Entiende que la regulacién de la actividad de la produccion eléctrica en régimen
especial no se puede modificar una vez fijado un escenario para el sector y después de
que los inversores hayan llevado a cabo su inversion confiando en la regulacién
imperante. Su modificacion arbitraria viene a quebrar los principios de seguridad juridica y
confianza legitima que proclama nuestro ordenamiento juridico.

Respecto al grupo de razones aducidas en el preambulo del Real Decreto-ley, no
justificarian el establecimiento de unas nuevas y negativas condiciones de la retribucion
de esta produccion eléctrica fotovoltaica. Las razones de naturaleza econémica y técnica,
expuestas en la motivacion de esta nueva regulacion podrian haber servido para justificar
la minoracién de las condiciones econdmicas a aplicar a las nuevas instalaciones a entrar
en servicio en anos sucesivos, pero ninguna relacion pueden guardar con el decremento
no advertido en la propia Ley o su desarrollo en cuanto a la retribucién a percibir por los
productores ya en los ejercicios 2011, 2012 y 2013, so pena de vulnerar los principios
generales de irretroactividad y de legalidad del articulo 9.3 de la Constitucion Espafiola.

Sefala que asi lo han manifestado los Comisarios Europeos de Energia y Accién por
el Clima, en una carta dirigida al Ministro de Industria, Turismo y Comercio en el que
ponen de relieve que el caracter retroactivo del Real Decreto-ley 14/2010 «ha suscitado
grave preocupacién», por lo que expresan sus «reservas en relacion con estas medidas
», ya que «sin estabilidad y previsibilidad, aumentaria el riesgo de retraso, cuestionamiento
o encarecimiento» de las inversiones en fuentes de energia renovables. Por ello, exhortan
a que los ajustes de tarifas o las reducciones de costes se hagan «de manera previsible,
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en vez de tener un efecto retroactivo», concluyendo que «los Estados miembros tienen
que garantizar el respeto de los principios del Derecho de la UE, incluidos los de seguridad
juridica y proteccion de la confianza legitimay.

d) Sostiene en ultimo lugar que se ha vulnerado el principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes publicos del art. 9.3 CE.

La nueva regulacién discriminaria a la tecnologia fotovoltaica en relacion con el resto
de los productores del régimen especial, ya que viene a fijar un limite temporal en la
retribucion incentivadora de esta tecnologia inexistente en el resto de tecnologias
aplicando a éstas una regulacion menos gravosa que a las fotovoltaicas.

La finalidad del Real Decreto-ley no seria corregir el déficit tarifario sino reducir las
retribuciones o subvenciones a una determinada tecnologia de manera discriminante.
Esta arbitrariedad se manifiesta también en la desproporcién al establecer un nimero de
horas equivalentes de produccion suficientemente retribuida que es excesivamente bajo
durante tres afios (2011, 2012 y 2013), para después venir a aumentarlas con una
zonificacion que continda siendo discriminatoria para unos territorios respecto de otros.

En definitiva, considera que la disposicion transitoria segunda del Real Decreto-ley
14/2010, al limitar las horas equivalentes de produccion en la Region de Murcia a 1.250 al
afio carece de relacion razonable de proporcionalidad entre los medios empleados vy la
finalidad perseguida. Este limite supone un agravio comparativo entre zonas climaticas,
ya que no se establece diferencia entre las mismas. Esta tabla limitante no beneficia ni
perjudica a todos los productores por igual segun el territorio de aplicacion o la tecnologia,
sino que castiga a las instalaciones fijas, discriminando unas frente a otras, y no tiene en
cuenta ni la calidad de la instalacion ni la inversién en tecnhologia de primeras marcas o
rendimientos. Castiga también a los productores de la Region de Murcia, frente, por
ejemplo, a los de Galicia, o Navarra, Cantabria o Pais Vasco, sin justificacion objetiva y
razonable.

2. El Pleno de este Tribunal, a propuesta de la Secciéon Cuarta, acordd admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad, mediante providencia de 29 de marzo de 2011,
dando traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el art. 34
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia,
al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular
las alegaciones que estimasen convenientes. Todo ello con publicacion en el «Boletin
Oficial del Estado» (lo que se cumplimenté en el «<BOE» num. 84, de 8 de abril de 2011).

3. El Abogado del Estado, mediante escrito presentado en el Registro General de
este Tribunal el dia 4 de abril de 2011, se persond en el proceso y solicitd una prérroga de
ocho dias en el plazo concedido para formular alegaciones. El Pleno, por providencia
de 5 de abril de 2011, acordo tenerlo por personado y conceder la prorroga solicitada.

4. Por escrito, registrado el dia 13 de abril de 2011, el Presidente del Congreso de
los Diputados comunico a este Tribunal que la citada Camara se personaba en el
procedimiento sin formular alegaciones, con remisiéon del recurso a la Direccion de
Estudios, Analisis y Publicaciones y a la Asesoria Juridica de la Secretaria General. El
mismo dia el Presidente del Senado comunicé a este Tribunal el acuerdo de la Mesa de la
Camara de personarse en el procedimiento, sin formular alegaciones, dando por ofrecida
su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Mediante escrito, presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 9 de
mayo de 2011, el Abogado del Estado, en la representacion que ostenta comparecié
formulando las siguientes alegaciones.

Con caracter previo, después de centrar el objeto del recurso asi como el contenido
de las alegaciones de la recurrente, solicita que se declare la pérdida parcial de objeto
respecto a la disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2010, debido a que ésta
fue modificada por la disposicién final cuadragésimo cuarta, apartado 2 de la Ley de
economia sostenible, si bien esta ultima no fue impugnada. Sostiene que la disposicidn
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final primera del Real Decreto-ley 14/2010 tuvo una vigencia de poco mas de dos meses,
lo que junto a la relativamente corta vida de las instalaciones fotovoltaicas en Espania,
hizo imposible que, en el momento en el que se procedié por la Ley de economia
sostenible a prolongar a treinta afos el inicial plazo de veintiocho, existiera ninguna
instalacién fotovoltaica que reuniera las condiciones de temporalidad necesarias para
disfrutar de la dltima prérroga que se introduce en relacion con su derecho a percibir la
tarifa.

a) Dicho esto, formula su primera alegacién sobre el fondo referida a la existencia
de presupuesto habilitante, siguiendo asi el mismo orden que la parte recurrente.
Comienza invocando la STC 18/2011, de 3 de marzo que declaré conforme con el orden
constitucional la actuacién basica del Estado en materia de planificacion energética y
sefald que las finalidades perseguidas por la normativa basica estatal en esta materia
son tanto la garantia del suministro eléctrico como el establecimiento del régimen
econdmico del sector eléctrico. Las medidas recogidas en el Real Decreto-ley 14/2010
impugnado se adoptaron con caracter urgente para preservar ambas finalidades, en un
contexto de crisis y deficiencia tarifaria.

A continuacion analiza el contexto en el que se produjo la reforma enjuiciada,
partiendo de la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del sector eléctrico, que introdujo la
liberalizacion en las actividades de generacién y comercializacion de energia eléctrica,
tras lo cual el creciente déficit tarifario produjo graves problemas y por ello el Gobierno
aprobé el Real Decreto-ley 6/2009, de 30 de abril, por el que se adoptaron determinadas
medidas en el sector energético y se aprobd el bono social, si bien desde su aprobacion
se produjeron circunstancias que tuvieron una incidencia directa sobre la prevision del
déficit tarifario, como fueron el impacto de la crisis econémica, la evolucién del precio de
los combustibles o las favorables condiciones climatoldgicas.

El Real Decreto-ley 14/2010 vino a corregir el desajuste estimado para el afio 2010 de
las liquidaciones de actividades reguladas, a preservar el impacto futuro de esta medida
sobre los consumidores, a ampliar el bono social establecido con efecto de 1 de enero
de 2014 y a elevar los limites maximos del déficit que se establecieron en el Real Decreto
6/2009, para los afios 2011 y 2012. Para alcanzar la eficacia de estas medidas se
estimaron imprescindibles otras complementarias que afectaron también a los productores
del régimen especial, que estaban en el origen de una parte importante del déficit, si bien
el sector de la energia solar fotovoltaica era el Unico de los grandes sectores de energias
renovables —edlicos, termosolares y de cogeneracién— que no habia llegado a un acuerdo
con el fin de asegurar la solvencia y sostenibilidad del sistema eléctrico.

Una vez analizado el contexto pasa a aplicar la doctrina constitucional sobre el
presupuesto habilitante, destacando que la apreciacion de la extraordinaria y urgente
necesidad es un juicio politico, que el Tribunal Constitucional controla para que no
desborde lo manifiestamente razonable, que no incurra en abuso o arbitrariedad.

Considera innegable que los 6rganos politicos han cumplido con la exigencia formal
de exteriorizar las razones de urgencia que legitiman la utilizaciéon de esta figura normativa
y, al carecer del expediente de elaboracion, analiza tanto la exposicién de motivos del
Real Decreto-ley 14/2010 como el debate de convalidacion y concluye que las medidas
impugnadas no son inadecuadas para alcanzar las finalidades perseguidas por las
mismas, pudiéndose apreciar una clara correspondencia entre las medidas contenidas en
las disposiciones recurridas con la situacion de creciente déficit tarifario que se trata de
hacer frente. Aflade que la doctrina del Tribunal ha considerado legitima la utilizacién del
real decreto-ley en supuestos de coyunturas econdmicas problematicas para subvenir a
situaciones concretas dificiles de prever y que requieran una accién normativa inmediata.

En cuanto a la carencia de inmediatez que se imputa a las medidas impugnadas
responde que la aplicacion de la limitacion de horas equivalentes en funcién de las zonas
climaticas resulta aplicable a partir de la entrada en vigor del Real Decreto-ley 14/2010
para las instalaciones acogidas al Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, y su
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aplicacion se generaliza a partir del 1 de enero de 2014. Para paliar el cambio en la
retribucion se establecidé un breve periodo transitorio (2011-2013) que contribuye a
mejorar la adaptacion a la nueva situacion.

Concluye afirmando que las circunstancias expuestas resultan suficientes para
apreciar la inexistencia en el Real Decreto-ley recurrido del caracter abusivo o arbitrario
que habria de fundamentar su pretendida declaracién de inconstitucionalidad. No puede
decirse pues que las disposiciones impugnadas quebranten el art. 86.1 CE por ausencia
del necesario presupuesto habilitante para dictar disposiciones legislativas de urgencia.

b) A continuacion dedica su segunda alegacion a la aducida vulneracion del principio
de igualdad de los arts. 14, 138 y 139 CE.

Razona primero sobre la procedencia de aplicar a las instalaciones fotovoltaicas la
zonificacion impuesta por el codigo técnico de edificacion, justificando que constituye una
medida especifica que el Estado ha adoptado en ejercicio de sus competencias en la
materia (art. 149.1.13 y 25 CE). Se trata asi de un supuesto de sucesion normativa en la
que el desigual tratamiento de los sometidos a uno u otro régimen es natural consecuencia
de la libertad del legislador de configurar la realidad y de la necesaria evolucion del
ordenamiento juridico y el art. 14 CE no impide el distinto tratamiento temporal de
situaciones iguales, porque no exige que se deba dispensar un idéntico tratamiento a
todos los supuestos con independencia del tiempo en que se originaron o produjeron sus
efectos (SSTC 70/1983, 103/1984, 121/1984, 119/1987, 128/1989 y 88/1991).

La procedencia de aplicar la zonificacion climatica establecida en el codigo técnico de
edificacién a la limitacion horaria impuesta a las instalaciones fotovoltaicas en el Real
Decreto-ley 14/2010, ha de partir de la consideracion de que, si bien la finalidad de ambas
normas es diferente, una y otra persiguen determinar la cuantificacion del recurso solar a
efectos de su aprovechamiento en instalaciones solares fotovoltaicas. El plan de energias
renovables 2005-2010 vincula la generacion eléctrica a partir de tecnologia fotovoltaica a
la disposicion del recurso solar, estableciendo un mapa orientativo de la cantidad de
energia media diaria por unidad de superficie (irradiacion) en Espafia segun cinco zonas
climaticas y el cadigo técnico de edificacion establece la obligatoriedad, para determinados
edificios de incorporar sistemas de captacion y transformacién de energia solar por
procedimientos fotovoltaicos, determinando la potencia instalada a través de una serie de
parametros entre los que se encuentra el coeficiente definido en funcién de la zona
climatica en la que se situe el edificio.

Concluye que no existe una discriminacion constitucionalmente reprochable, ni mucho
menos una absoluta carencia de razonabilidad, no resultando admisible el tertium
comparationis que sugiere la demanda para justificar la discriminacion en tanto la
definicion de las zonas climaticas que contiene el codigo técnico de edificacion tiene en
cuenta, entre otros factores, la radiacién solar global media diaria anual sobre superficie
horizontal.

c) Continta su escrito respondiendo a la tercera alegacion de la parte recurrente
relativa a la vulneracion de los principios de irretroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales, de seguridad juridica y de confianza legitima.

La seguridad juridica protege la confianza de los ciudadanos que ajustan su conducta
a la legislacion vigente, si bien en cada caso concreto debe determinarse cuando una
norma de caracter retroactivo vulnera la seguridad juridica, en funcién de las
circunstancias concurrentes y del grado de retroactividad. En el caso de la norma
impugnada concurren claras exigencias de interés general, debido a los evidentes y
esenciales intereses generales involucrados en un correcto funcionamiento del sistema
eléctrico, del que depende en grado muy elevado el funcionamiento de todo el sistema
econdémico. Pero ademas el art. 9.3 CE sélo prohibe la retroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales y la expectativa de ingresos econdmicos creada a
los titulares de instalaciones fotovoltaicas por el régimen econémico aplicable anterior a la
entrada en vigor del Real Decreto-ley 14/2010 no constituye ningun derecho incorporado
al patrimonio de aquellos.
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Aclara que es cierto que quienes en su dia realizaron unas determinadas inversiones
y pusieron en marcha unos proyectos empresariales de conformidad con unos
determinados criterios de politica econémica y fomento de ciertas actividades que se
consideraban protegibles y en el contexto de una regulacion juridica y econdmica
determinada, no pueden verse sorprendidos hasta el punto de ver alterados los
presupuestos que en su dia tomaron en cuenta para realizar sus inversiones ni verse
condenados a una situacion de desequilibrio patrimonial y econémico que las conduzca a
su desaparicion o extincion. Pero ello no significa que tengan reconocido el derecho a la
intangibilidad de las expectativas que libremente puedan haberse forjado ni, como es
natural, a la inmutabilidad de sus perspectivas de beneficio incondicionado.

El simple hecho de que en el régimen juridico hasta entonces vigente, el Real Decreto-
ley 14/2010 introduzca las modificaciones que se traducen en una disminucion de la
prima a cobrar no transforma per se tales modificaciones en arbitrarias, injustificadas y
vulneradoras de los derechos constitucionales.

Tampoco admite la denunciada vulneracion del principio de confianza legitima que en
este caso debe vincularse a la obtencién de unas tasas de rentabilidad razonables con
referencia al coste de dinero en el mercado de capitales (art. 30.4 de la Ley 54/1997). Y si
bien puede resultar necesario en virtud del principio de confianza legitima establecer
medidas transitorias de adaptacién al nuevo sistema para las instalaciones ya existentes,
en modo alguno llega dicha exigencia hasta el extremo de respetar el régimen anterior.
Los sistemas transitorios se suelen caracterizar por una progresiva adaptacién al nuevo
sistema, sin que por ello pueda considerarse que la imposicidon de requisitos propios del
nuevo régimen vulnere el principio de confianza legitima. La reduccion temporal de primas
de las fotovoltaicas durante los afios 2011 a 2013 no es retroactiva y no pone en riesgo la
viabilidad futura de las instalaciones porque se mantiene el volumen de entrada de
ingresos en los proximos tres afios con un flujo de caja de 2.000 millones de euros
anuales que mantiene la rentabilidad razonable, compensandose la disminucién de los
ingresos con los tres afios adicionales del derecho a cobro de tarifa. Posteriormente, a
partir del cuarto afio, una vez finalizado el periodo transitorio, a las instalaciones acogidas
al Real Decreto 661/2007 se les aplicaran las mismas horas de referencia primadas que a
las instalaciones acogidas al Real Decreto 1578/2008 (disposicion adicional primera del
Real Decreto-ley 14/2010).

Concluye esta alegacion sefialando que la limitacion de horas prevista asegura que la
rentabilidad de las instalaciones se mantiene en el entorno «razonable», ademas de que
la venta de la energia por encima de esas horas en el mercado mayorista eléctrico,
permite a los productores obtener un margen adicional, que constituye una segunda
garantia de que la rentabilidad se sitia por encima del entorno «razonable». En definitiva,
del cambio normativo que afecta al régimen retributivo fijado para la producciéon de
energia eléctrica en régimen especial, que se halla en funcién de factores de politica
econdmica de muy diverso signo, no se deduce que no responda a las exigencias de los
principios de seguridad juridica y de confianza legitima que, como hemos visto, no
garantizan la perpetuacion de la situacion existente.

d) En cuarto y ultimo lugar aborda el Abogado del Estado la aducida vulneracion del
principio de interdiccién de arbitrariedad de los poderes publicos.

Considera que los datos sobre los que se apoya el Real Decreto-ley 14/2010 para
adoptar las disposiciones impugnadas son indudablemente ciertos y objetivos, lo que
dificilmente hace cuestionable su constitucionalidad. EI sobrecoste previsto por la
Comision Nacional de Energia para el afio 2010, del régimen especial asciende a 5.888
millones de euros. El peso del sector foto voltaico en los costes del sistema es
especialmente elevado: este sector absorbe el 40 por 100 del sobrecoste del régimen
especial, cuando sélo representa el 6 por 100 de la produccion renovable y el 2 por 100
de la produccion total del sistema eléctrico. En los ultimos tres anos, se ha producido un
incremento notable en el nimero de horas medias de funcionamiento de las instalaciones
fotovoltaicas, lo que ha llevado asociada una rentabilidad para las instalaciones por
encima de lo previsto como razonable en su régimen retributivo. A pesar de ello el sector
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de la energia solar fotovoltaica era el Unico de los grandes sectores de las energias
renovables que no habia llevado a cabo un esfuerzo de contribucién a la sostenibilidad de
nuestro sistema eléctrico. Por todo ello las reformas introducidas por el Real Decreto-ley
14/2010 quedan suficientemente explicitados. No pueden tacharse de arbitrarios tales
cambios normativos, la distincién de trato que suponen respecto de las instalaciones
fotovoltaicas se funda en una justificacion objetiva y razonable.

Termina su escrito suplicando la declaracién de la desaparicion sobrevenida del
objeto del proceso respecto de la disposicion final primera y la desestimacion del recurso
respecto de las restantes disposiciones impugnadas. Subsidiariamente pide la integra
desestimacion del recurso.

6. Por providencia de 10 de junio de 2014, se sefal6 el dia 12 del mismo mes y afo
para deliberacion y votacion de la presente Sentencia.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad ha sido promovido por el Letrado de la
Comunidad Auténoma de la Region de Murcia, en representacion del Consejo de
Gobierno de esta Comunidad Auténoma, contra la disposicion adicional primera, la
disposicion transitoria segunda y la disposicidn final primera del Real Decreto-ley 14/2010,
de 23 de diciembre, por el que se establecen medidas urgentes para la correccion del
déficit tarifario del sector eléctrico. Los motivos de inconstitucionalidad, siguiendo el orden
establecido por las partes en este proceso, son los siguientes: la vulneracion del art. 86.1
CE por ausencia de presupuesto habilitante para dictar disposiciones mediante Real
Decreto-ley; la vulneracion del principio de igualdad del art. 14 CE, en conexioén con los
arts. 138 y 139 CE; la vulneracion de los principios de irretroactividad de las disposiciones
restrictivas de derechos individuales (art. 9.3 CE), de seguridad juridica y confianza
legitima, asi como de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos (art. 9.3 CE).

El Abogado del Estado opone, en primer lugar, la pérdida de objeto respecto de la
disposicion final primera, dado que ésta fue modificada por la disposicion final
cuadragésimo cuarta, apartado 2 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia
sostenible, y propone la desestimacién del recurso en todo lo demas.

2. Es necesario comenzar valorando el alcance de las numerosas reformas
legislativas sobrevenidas durante el curso del presente procedimiento que han provocado
que ninguna de las disposiciones impugnadas se encuentren hoy vigentes y determinar la
repercusion que ello pueda tener sobre una eventual desaparicion, al menos parcial, de
su objeto.

Ciertamente la regla general en el ambito de los recursos de inconstitucionalidad
como el presente es que la derogacion de la norma impugnada extingue su objeto, si bien
es reiterada doctrina de este Tribunal, como recordaba la STC 39/2013, de 14 de febrero,
FJ 3, remitiéndose entre otras a las SSTC 134/2004, de 22 de julio; 68/2007, de 28 de
marzo, o 1/2012, de 13 de enero, que «no cabe dar una respuesta univoca y general a la
cuestion relativa a los efectos de la modificacién, derogacién o pérdida de vigencia de
una disposicién legal, ulterior a su impugnacion, sobre la eventual desaparicion del objeto
de los diversos procesos constitucionales, debiendo distinguirse entre la cuestion y el
recurso de inconstitucionalidad como manifestaciones procesales distintas, no pudiendo
resolverse aprioristicamente en funcion de criterios abstractos o genéricos».

Hemos declarado, asimismo, que «en el ambito del recurso de inconstitucionalidad,
recurso abstracto y orientado a la depuracidn objetiva del ordenamiento, la pérdida
sobrevenida de la vigencia del precepto legal impugnado “habra de ser tenida en cuenta
por este Tribunal para apreciar si la misma conlleva... la exclusién de toda la aplicabilidad
de la Ley, [pues] si asi fuera, no habria sino que reconocer que desaparecié, al acabar su
vigencia, el objeto de este proceso constitucional que, por sus notas de abstraccion y
objetividad, no puede hallar su exclusivo sentido en la eventual remocién de las
situaciones juridicas creadas en aplicacion de la Ley, acaso inconstitucional (art. 40.1
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LOTC)” (STC 199/1987, FJ 3). Por ello, carece de sentido, tratandose de un recurso de
inconstitucionalidad, “pronunciarse sobre normas que el mismo legislador ha expulsado
ya de dicho ordenamiento... de modo total, sin ultraactividad” (SSTC 160/1987, FJ 6;
150/1990, FJ 8; 385/1993, FJ 2). Por idéntica razon, para excluir “toda aplicacion posterior
de la disposicién legal controvertida, privandola asi del vestigio de vigencia que pudiera
conservar”, puede resultar util —conveniente— su enjuiciamiento, aun cuando haya sido
derogada (SSTC 160/1987, FJ 6; 385/1993, FJ 2).» (STC 124/2003, de 19 de junio, FJ 3).

No obstante, la doctrina general sobre la pérdida de objeto en el ambito del recurso
de inconstitucionalidad debe completarse con la que se refiere en particular a los
recursos que se dirigen contra la legislacién de urgencia dictada por el Gobierno al
amparo del art. 86.1 CE, dada su trascendencia para el presente caso. Sobre este
extremo, tal como sefiala la STC 155/2005, de 9 de junio, en su fundamento juridico 2,
siempre hemos sostenido que «es algo fuera de duda» que «el control del Decreto-ley en
cuanto tal no esta impedido por el hecho de la novacion operada por la Ley, siguiendo lo
que dispone el art. 86.3 [CE]», pues el interés constitucional «de ajustar el uso del
instrumento del Decreto-ley al marco del art. 86.1... no puede considerarse satisfecho por
la derivacion del Decreto-ley hacia el cauce del art. 86.3 [CE]», ya que si bien «pudiera...
pensarse que una eficacia retroactiva de la Ley que diera cobijo a los efectos producidos
por el Decreto-ley puede privar de sentido a la impugnacién dirigida... al Decreto-ley,...
esto no es asi, pues... velar por el recto ejercicio de la potestad de emitir Decretos-leyes,
dentro del marco constitucional, es algo que no puede eludirse por la utilizacién del
procedimiento del art. 86.3 (STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 3; en el mismo sentido,
mas recientemente, STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 1)». Insistiendo en esta linea,
hemos afirmado también que «la Constitucién Unicamente admite la legislacion de
urgencia bajo condiciones cuya inobservancia constituye una infraccion que soélo puede
repararse con una declaraciéon de inconstitucionalidad, sin que los efectos derogatorios
de la legislacion sobrevenida o los convalidantes de la asuncién del decreto-ley por el
Congreso de los Diputados puedan corregir un defecto que ha de concebirse como
necesariamente insubsanable, pues, en otro caso, los limites del art. 86 CE sélo serian
operativos en el tiempo que media entre el Decreto-ley y su convalidacion o su conversién
en ley, esto es, en un tiempo en el que este Tribunal nunca podrd materialmente
pronunciarse» (STC 155/2005, de 9 de junio FJ 2).

3. Pero antes de proceder al examen de la alegada vulneracion del art. 86 CE,
vamos a referirnos al contenido, los antecedentes y las sucesivas modificaciones de las
disposiciones normativas objeto del presente recurso, con la finalidad de aclarar cuando
se produce la derogacion de los preceptos impugnados, determinar su inaplicabilidad y
situarnos en el contexto normativo en el que fueron adoptadas las medidas impugnadas
mediante real decreto-ley.

a) Tomamos para ello como punto de partida la Ley 54/1997, de 27 de noviembre,
del sector eléctrico, que tuvo por objeto la liberalizacion del sector eléctrico y, por lo que
ahora interesa, emprendi6 una politica de incentivo a la produccion eléctrica mediante
energias renovables. La regulacidon de este tipo de energias se llevé a cabo bajo el
epigrafe de produccion de energia eléctrica en régimen especial (arts. 27 a 31), frente al
llamado régimen ordinario aplicable al resto de los productores de energia. Entre los
derechos de los productores en este régimen en el art. 30.4 de esta Ley aparecia previsto
el derecho a la percepcion de una prima que se fijaria por el Gobierno.

El desarrollo de estos preceptos tuvo lugar mediante el Real Decreto 661/2007, de 25
de mayo, por el que se regula la actividad de produccidén de energia eléctrica en régimen
especial, que establecid, como recogia su exposicion de motivos, el «marco econémico...
que desarrolla los principios recogidos en la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector
Eléctrico, garantizando a los titulares de instalaciones en régimen especial una retribucion
razonable para sus inversiones y a los consumidores eléctricos una asignacion también
razonable de los costes imputables al sistema eléctrico, si bien se incentiva la participacion
en el mercado, por estimarse que con ello se consigue una menor intervencién
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administrativa en la fijacion de los precios de la electricidad, asi como una mejor y mas
eficiente imputacion de los costes del sistema, en especial en lo referido a gestion de
desvios y a la prestacién de servicios complementarios».

La percepcion de las retribuciones previstas para los productores de energia en
régimen especial, que previamente hubiesen obtenido tal condicidn, partia de la necesaria
inscripcion de la instalacion en el registro administrativo correspondiente (art. 14 del Real
Decreto 661/2007). Entre los derechos de los productores de régimen especial aparecia
(art. 17) el derecho a percibir por la venta de su energia eléctrica generada la tarifa
regulada o una prima. Para las instalaciones fotovoltaicas, el régimen retributivo de la
energia producida era, con caracter general, el establecido para todas las instalaciones
de régimen especial que optasen por una de las dos posibilidades. La tarifa regulada
segun articulo 25 consistia en «una cantidad fija, unica para todos los periodos de
programacion, y que se determina en funcién de la categoria, grupo y subgrupo al que
pertenece la instalacion, asi como de su potencia instalada y, en su caso, antigiedad
desde la fecha de puesta en servicio, en los articulos 35 al 42 del presente Real Decreto»,
y en el articulo 36 se recogian las tablas donde se cuantificaban las tarifas y las primas
para las instalaciones de categoria b.1.1.

El régimen retributivo de las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica fue
nuevamente regulado por el Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, de retribucion
de la actividad de produccion de energia eléctrica mediante tecnologia solar fotovoltaica
para instalaciones posteriores a la fecha limite de mantenimiento de la retribucién del
Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, cuyo articulo 11 establecio que la tarifa regulada
que le fuera de aplicaciéon a una instalacién, de acuerdo con este Real Decreto, se
mantendria durante un plazo maximo de veinticinco afios a contar desde la fecha mas
tardia de las dos siguientes: la fecha de puesta en marcha o la de inscripcién de la
instalacién en el registro de preasignacion de retribucion. Por otro lado la disposicion
adicional quinta de dicho Real Decreto 1578/2008 establecié que «durante el afio 2012, a
la vista de la evolucidn tecnoldgica del sector y del mercado, y del funcionamiento del
régimen retributivo, se podra modificar la retribucion de la actividad de produccion de
energia eléctrica mediante tecnologia solar fotovoltaica».

b) EI Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen
medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico, ahora
impugnado, modificd el régimen retributivo de las instalaciones de tecnologia solar
fotovoltaica limitando, en su disposicion adicional primera, las horas equivalentes de
funcionamiento de las instalaciones fotovoltaicas, si bien la disposicion transitoria segunda
establecio una limitacién hasta 31 de diciembre de 2013 de la aplicaciéon de las horas
equivalentes de funcionamiento, que habian sido fijadas en la disposicion adicional
primera, para las instalaciones fotovoltaicas acogidas al régimen econémico del Real
Decreto 661/2007, de 25 de mayo, y solo a partir de dicha fecha, es decir de 1 de enero
de 2014, se limitarian las horas equivalentes en funcién de la zona solar climatica donde
se ubique la instalacion que se fijan en la mencionada disposicién adicional primera.
Finalmente la disposicion final primera introdujo una modificacion en la tabla 3 del art. 36
derogado del Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, ampliando para las instalaciones
tipo b.1.1 el plazo establecido de veinticinco afos a veintiocho.

En concreto, las disposiciones del Real Decreto-ley 14/2010, referidas todas ellas a la
producciéon de energia por las instalaciones fotovoltaicas, que han sido impugnadas,
establecen lo siguiente:

«Disposicién adicional primera. Limitacion de las horas equivalentes de
funcionamiento de las instalaciones fotovoltaicas.

1. Las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica tendran derecho, en su
caso, a percibir en cada afio el régimen econdémico primado que tengan reconocido,
hasta alcanzar el nUmero de horas equivalentes de referencia, tomando como
punto de inicio las 0 horas del 1 de enero de cada afo.
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2. Las horas equivalentes de referencia para estas instalaciones, en funcion
de la zona solar climatica donde se ubique la instalacién, de acuerdo con la
clasificacion de zonas climaticas segun la radiacion solar media en Espafia
establecidas en el Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba
el Codigo Técnico de la Edificacion, seran las siguientes:

A estos efectos, se define el nUmero de horas equivalentes de funcionamiento
de una instalacién de produccién de energia eléctrica como el cociente entre la
produccién neta anual expresada en kWh y la potencia nominal de la instalacion
expresada en kW.

3. La Comision Nacional de Energia aplicara la limitacién de horas que se
establece en esta disposicién a las liquidaciones de primas correspondientes a las
instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica. Asimismo aplicara la limitacion que
se establece en la disposicion transitoria segunda a las liquidaciones que se
refieran a las instalaciones de tecnologia solar fotovoltaica acogidas al régimen
econdmico establecido en el Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo. Para ambos
casos, podra recabar la informacion que precise de los titulares de las instalaciones
y de los 6rganos competentes para la autorizacién de las mismas.

4. Se habilita al Gobierno a modificar mediante real decreto lo dispuesto en el
apartado 2, para adecuarlo a la evolucion de la tecnologia.»

«Disposicién transitoria segunda. Limitaciéon de las horas equivalentes de
funcionamiento de las instalaciones fotovoltaicas hasta el 31 de diciembre
de 2013.

No obstante lo dispuesto en la disposicidon adicional primera, hasta el 31 de
diciembre de 2013 las horas equivalentes de referencia para las instalaciones de
tecnologia solar fotovoltaica acogidas al régimen econdémico establecido en el Real
Decreto 661/2007, de 25 de mayo, por el que se regula la actividad de produccion
de energia eléctrica en régimen especial, seran las siguientes:

. Horas equivalentes
Tecnologia -
de referencia/afio
Instalacion fija. . . .. ... 1.250
Instalacion con seguimientoateje. . ......... . .. i 1.644
Instalacion con seguimientoa2ejes. . ... .. i 1.707.»

«Disposicion final primera. Modificaciéon del Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo.

Se modifica la tabla 3 del articulo 36 del Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo, por el que se regula la actividad de produccion de energia eléctrica en
régimen especial, sustituyendo, para las instalaciones de tipo b. 1.1, las referencias
en el plazo a los primeros 25 afios por los primeros 28 afos.»

c) Una vez expuestos los antecedentes normativos y el contenido de la disposicion
impugnada parece conveniente sefialar las modificaciones que han sufrido con
posterioridad a su aprobacion.

Comenzamos para ello por la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible,
que en su disposicion final cuadragésima cuarta, modificé el apartado 4 de la disposicién
adicional primera del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, que quedo redactado
como sigue: «Se habilita al Gobierno a modificar mediante Real Decreto lo dispuesto en
el apartado 2 para adecuarlo a la evolucién de la tecnologia. Las eventuales
modificaciones solo afectaran a las instalaciones que no se encuentren en funcionamiento
en el momento de la entrada en vigor de dicho Real Decreto, para lo cual se considerara
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la fecha de inscripcion en el registro de pre-asignacion de retribucion para instalaciones
fotovoltaicas» y su disposicion final primera, que «modifica la tabla 3 del articulo 36 del
Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, por el que se regula la actividad de produccion de
energia eléctrica en régimen especial, sustituyendo, para las instalaciones de tipo b. 1.1 las
referencias en el plazo a los primeros 25 afos por los primeros 30 afos», es decir, con
esta norma se volvia a ampliar el plazo, que habia sido fijado en veintiocho afios por la
disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2010. Pero la Ley 2/2011, de 4 de marzo,
de economia sostenible, que estaba vigente en el momento de interponerse el recurso de
inconstitucionalidad, no ha sido recurrida.

Fue especialmente durante los afios 2012 y 2013 cuando se sucedieron reformas que
afectaron a diferentes aspectos relacionados con las instalaciones de energia solar
fotovoltaica.

Sin embargo a los efectos de este recurso la norma que mas repercusion ha tenido
sobre su objeto es el Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, por el que se adoptan
medidas urgentes para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico, ya que
ademas de establecer un nuevo régimen retributivo para las instalaciones de generacién
de energia renovable, derogdé expresamente el Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo,
por el que se regula la actividad de produccion de energia eléctrica en régimen especial,
asi como el Real Decreto 1578/2008, de 26 de septiembre, de retribucién de la actividad
de produccion de energia eléctrica mediante tecnologia solar fotovoltaica para
instalaciones posteriores a la fecha limite de mantenimiento de la retribucién del Real
Decreto 661/2007, de 25 de mayo, para dicha tecnologia. En definitiva perdieron su
vigencia las dos normas que permitian a las empresas fotovoltaicas acogerse al régimen
retributivo primado en funcién de su fecha de inscripcion. Estos Reales Decretos eran
precisamente los que regulaban los regimenes retributivos que fueron limitados por las
medidas reguladas en las disposiciones del Real Decreto-ley 14/2010 objeto del presente
recurso. Se instaura, por consiguiente, a partir de la entrada en vigor del Real Decreto-ley
9/2013, de 12 de julio un nuevo régimen econémico para las instalaciones de produccion
de energia eléctrica a partir de fuentes renovables, y por tanto para las fotovoltaicas que
ahora nos ocupan.

Finalmente la vigente Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico, ha
establecido un nuevo sistema de retribuciones, que da continuidad al que habia sido
regulado por el Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, derogando ya expresamente el
sistema instaurado por la Ley 54/1997, de 27 de noviembre. Con la entrada en vigor de
esta ley desaparece la distincidon entre el régimen ordinario y el especial, y con él las
disposiciones reguladoras del llamado régimen especial al que estaban sometidos los
productores de las energias renovables. Por lo que aqui interesa, la disposicién adicional
primera del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen
medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico también se
deroga expresamente.

No obstante el nuevo sistema retributivo iniciado por el Real Decreto-ley 9/2013,
de 12 de julio y asumido por la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, requeria del necesario
desarrollo reglamentario para aplicar dicho régimen retributivo a cada una de las
instalaciones de produccion de energia eléctrica. Para resolver la situacion del vacio
reglamentario provocado por la derogacién de los anteriores reglamentos, la disposicion
transitoria tercera del Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio estableciéo que
temporalmente se aplicarian los derogados Reales Decretos 661/2007 y 1578/2008, con
caracter transitorio hasta la aprobacion de las disposiciones necesarias para la plena
aplicacién de éste.

El anunciado desarrollo reglamentario del vigente régimen retributivo, previsto en la
disposicion final segunda del Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio y reiterado en la
disposicion final tercera de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico, se ha
llevado a cabo en el Real Decreto 413/2014, de 6 de junio, por el que se regula la actividad
de produccién de energia eléctrica a partir de fuentes de energia renovables, cogeneracion
y residuos y con ello ha cesado también la aplicacion transitoria antes sefialada de los
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Reales Decretos 661/2007 y 1578/2008. Lo sucedido durante estos meses es que las
instalaciones existentes han recibido los pagos procedentes de «liquidaciones a cuenta»
del nuevo sistema, emitidas al amparo de este régimen transitorio. Este fue previsto al
objeto de mantener los flujos retributivos de las instalaciones, evitando los perjuicios que
hubiera causado la demora del desarrollo reglamentario. Una vez aprobadas las
disposiciones normativas necesarias para la aplicacion definitiva del nuevo régimen
retributivo, se procedera a practicar una regularizacién correspondiente por los derechos
de cobro o en su caso las obligaciones de pago resultantes de la aplicacion del vigente
sistema retributivo, con efectos desde la entrada en vigor del Real decreto-ley 9/2013,
de 12 de julio, como establece su disposicion final segunda.

La expuesta sucesién de normas nos permite concluir que ninguna de las
disposiciones impugnadas se encuentra en vigor en el momento de resolver el presente
recurso de inconstitucionalidad, habiendo perdido por consiguiente su objeto en los
términos expuestos en el fundamento juridico anterior debido, como acabamos de
exponer, a las reformas normativas producidas por la disposicion final cuadragésima
cuarta de la Ley 2/2011, de 4 de marzo de economia sostenible, que modificé la
disposicion final primera del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, de
modificacion del Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo; el Real Decreto-ley 9/2013,
de 12 de julio, por el que se adoptan medidas urgentes para garantizar la estabilidad
financiera del sistema eléctrico, en cuya disposicion derogatoria Unica se derogo6 el Real
Decreto 661/2007, de 25 de mayo, por el que se regula la actividad de produccion de
energia eléctrica en régimen especial, asi como el Real Decreto 1578/2008, de 26 de
septiembre, de retribucién de la actividad de produccion de energia eléctrica mediante
tecnologia solar fotovoltaica para instalaciones posteriores a la fecha limite de
mantenimiento de la retribucién del Real Decreto 661/2007, de 25 de mayo, para dicha
tecnologia; y la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico, cuya disposicion
derogatoria unica derogo6 la disposicion adicional primera del Real Decreto-ley 14/2010,
de 23 de diciembre.

En definitiva sélo pervive el objeto del presente recurso por lo que hace a la alegacion
de vulneracion del art. 86.1 CE por el Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre.

4. Una vez realizadas las anteriores aclaraciones procede abordar Unicamente la
tacha de inconstitucionalidad que se achaca a las disposiciones impugnadas referida a la
vulneracion del art. 86.1 CE, en la medida en que no concurre el presupuesto habilitante
del Real Decreto-ley para su utilizacion como instrumento normativo.

Aduce la Comunidad Auténoma recurrente que las medidas adoptadas mediante real
decreto-ley no guardan una conexién que justifique su adopcién urgente y excepcional,
pues su finalidad, segun la exposicion de motivos, es la eliminacion de la apariciéon de un
nuevo déficit tarifario a partir de 2013, siendo ademas una situacién que no resultaba
imprevista porque ya se adoptaron medidas para limitar el déficit en el Real Decreto-ley
6/2009, de 30 de abril. Por otro lado las medidas adoptadas en la disposicion transitoria
segunda carecerian de inmediatez pues no tienen eficacia hasta 2014.

Por su parte el Abogado del Estado niega que se haya producido la vulneracion del
art. 86.1 CE, porque el contexto en el que se produjo la reforma enjuiciada, de crisis
econdmica y déficit tarifario, justificaban la adopcion de medidas que no son inadecuadas
para alcanzar las finalidades perseguidas, siendo legitima la utilizacion del Real Decreto-
ley. Sostiene que se ha cumplido con la exigencia de exteriorizar las razones de la
urgencia tanto en la exposiciéon de motivos como en el debate de convalidacion y niega
que exista carencia de inmediatez, dado que la limitacién de horas equivalentes, en
funcion de las zonas climaticas, resulta aplicable a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-ley 14/2010 para las instalaciones acogidas al Real Decreto 1578/2008, de 26 de
septiembre, pero, debido a la existencia de un régimen transitorio, solo a partir de 1 de
enero de 2014 se prevé una aplicacion generalizada. Por todo ello excluye el caracter
abusivo o arbitrario.
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5. Enrelacion con el requisito de la «extraordinaria y urgente necesidad» enunciado
en el art. 86.1 CE como presupuesto inexcusable para que el Gobierno pueda dictar
normas con fuerza de ley, en la STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 5, deciamos que
«conviene recordar la doctrina recogida en la STC 137/2011, de 14 de diciembre, donde
se sintetizan, entre otros, los pronunciamientos de las SSTC 182/1997, de 28 de octubre,
FJ 3; 68/2007, de 28 de marzo, FJ 6;y 31/2011, de 17 de marzo, FJ 3».

En la primera de estas resoluciones este Tribunal tuvo ocasién de precisar que «el
concepto “extraordinaria y urgente necesidad” que se contiene en la Constitucién no es,
en modo alguno, una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el l6gico
margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna,
sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante
decretos-leyes. Y en este sentido, sin perjuicio del peso que en la apreciacion de lo que
haya de considerarse como caso de extraordinaria y urgente necesidad haya de
concederse al juicio puramente politico de los érganos a los que incumbe la direccion del
Estado, es funcion propia de este Tribunal el aseguramiento de estos limites, la garantia
de que en el ejercicio de esta facultad, como de cualquier ofra, los poderes publicos se
mueven dentro del marco trazado por la Constitucion, de forma que este Tribunal podra,
en supuestos de uso abusivo o arbitrario, rechazar la definicion que los érganos politicos
hagan de una situacion determinada como de “extraordinaria y urgente necesidad” y, en
consecuencia, declarar la inconstitucionalidad de un real decreto-ley por inexistencia del
presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las Cortes Generales
por la Constitucion.» (STC 137/2011, FJ 4), reiterandose a renglon seguido que «nuestra
Constitucion ha adoptado una solucion flexible y matizada respecto del fendmeno del
decreto-ley que, por una parte, no lleva a su completa proscripcién en aras del
mantenimiento de una rigida separacién de los poderes, ni se limita a permitirlo de una
forma totalmente excepcional en situaciones de necesidad absoluta, de modo que la
utilizacion de este instrumento normativo se estima legitima “en todos aquellos casos en
que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacién del pais, que, por
circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren una acciéon normativa inmediata
0 en que las coyunturas econdémicas exigen una rapida respuesta” (STC 6/1983, de 4 de
febrero, FJ 5). En otras palabras, el fin que justifica la legislacion de urgencia no es otro
que subvenir a “situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones
dificiles de prever requieran una accién normativa inmediata en un plazo mas breve que
el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion
parlamentaria de las leyes” (SSTC 11/2002, de 17 de enero, FJ 4, y 137/2003, de 3 de
julio, FJ 3).» (ibidem).

Por lo que hace al control que esté llamado a ejercer este Tribunal sobre las nhormas
con rango de ley dictadas por el Gobierno con la forma de reales decretos-leyes, en esa
misma Sentencia y fundamento juridico se hace hincapié en que se trata de «un control
externo», que debe «verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que
corresponde al Gobierno y al Congreso de los Diputados en el gjercicio de la funcion de
control parlamentario (art. 86.2 CE). Desde el primer momento hemos afirmado que “el
peso que en la apreciacion de lo que haya de considerase como caso de extraordinaria y
urgente necesidad es forzoso reconocer al juicio puramente politico de los 6rganos a los
que incumbe la direccion politica del Estado, no puede ser obstaculo para extender
también el examen sobre la competencia habilitante al conocimiento del Tribunal
Constitucional, en cuanto sea necesario para garantizar un uso del Decreto-ley adecuado
a la Constitucion” (STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3). Pues no conviene olvidar que la
Constitucién reconoce a las Cortes Generales como ‘las depositarias de la potestad
legislativa en su ejercicio ordinario”, ya que son ellas las que representan al pueblo
espaniol (art. 66.1 CE). El Gobierno ejerce la iniciativa legislativa, de conformidad con el
art. 87.1 CE, por lo que la potestad que ostenta para dictar Reales Decretos-leyes, en
virtud del art. 86.1 CE, se configura “‘como una excepcion al procedimiento ordinario de
elaboracion de las leyes y en consecuencia estd sometida en cuanto a su ejercicio a la
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necesaria concurrencia de determinados requisitos que lo legitiman” (STC 29/1982, de 31
de mayo, FJ 1; doctrina que reitera la STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3).» (STC
137/2011, FJ 4).

La adecuada fiscalizacién del recurso al decreto-ley requiere, por consiguiente, que la
definicion por los 6rganos politicos de una situacion «de extraordinaria y urgente
necesidad» sea «explicita y razonada», del mismo modo que corresponde a este Tribunal
constatar la existencia de «una conexion de sentido o relacion de adecuacion entre la
situacion definida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas que en el
decreto-ley se adoptan, de manera que estas ultimas guarden una relacién directa o de
congruencia con la situacidon que se trata de afrontar». En cuanto a los instrumentos de
los que puede valerse este Tribunal, se afiade en ese mismo fundamento juridico 4 de la
STC 137/2011, que «el examen de la concurrencia del citado presupuesto habilitante de
la “extraordinaria y urgente necesidad” siempre se ha de llevar a cabo mediante la
valoracién conjunta de todos aquellos factores que determinaron al Gobierno a dictar la
disposicion legal excepcional y que son, basicamente, los que quedan reflejados en la
exposicién de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacién y
en el propio expediente de elaboracién de la misma, debiendo siempre tener presentes
las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales que han dado lugar a la
aprobacion del decreto-ley» (STC 237/2012, de 13 de diciembre, FJ 4).

6. De la doctrina expuesta se deduce que es necesario abordar si el Gobierno, a la
hora de dictar el Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, se encontraba amparado
por un presupuesto habilitante, es decir, si se dicté en un caso de extraordinaria y urgente
necesidad y para ello debemos analizar dos elementos: en primer lugar, la presentacion
explicita y razonada de los motivos que han sido tenidos en cuenta por el Gobierno en su
aprobacion (SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3; 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 5;
182/1997, de 20 de octubre, FJ 3; 137/2003, de 3 de julio, FJ 4; y 1/2012, de 13 de enero,
FJ 7); en segundo lugar, la existencia de una necesaria conexién entre la situacion de
urgencia definida y la medida concreta adoptada para subvenir a ella (SSTC 29/1982,
de 31 de mayo, FJ 3; 182/1997, de 20 de octubre, FJ 3; 137/2003, de 3 de julio, FJ 4; y
1/2012, de 13 de enero, FJ 7).

Entramos por ello a analizar las razones explicitadas por el Gobierno en la exposicion
de motivos de la norma y en el debate parlamentario de convalidacion.

En primer lugar en la exposicion de motivos del Real Decreto-ley se afirma que desde
la aprobacion del Real Decreto- ley 6/2009, de 30 de abril, que ya establecio limites para
acotar el incremento del déficit tarifario, se produjeron circunstancias sobrevenidas con
incidencia en las previsiones del déficit tarifario del sistema eléctrico y provocaron que los
limites maximos de déficit se vieran ampliamente superados. Razona en los siguientes
términos: «El impacto de la crisis global que atraviesa la economia espafiola ha supuesto
una significativa caida de la demanda de energia eléctrica mientras que, del lado de la
oferta, han tenido una incidencia aspectos como la evolucién del precio de los
combustibles en los mercados internacionales durante este afio 2010 o las favorables
condiciones climatolégicas que han llevado a mayor produccién eléctrica desde fuentes
renovables. La situacién coyuntural actual no ha tenido efectos simétricos en todos los
sectores eléctricos: mientras el régimen ordinario (centrales tradicionales) ha visto
reducidas sus horas de funcionamiento y sus ingresos por la caida de los precios del
mercado mayorista, los productores de régimen especial se encuentran en una diferente
situacién debido a su régimen especifico que les asegura la venta de la energia producida
mediante su entrada preferente en el sistema.»

En este sentido anade que el objetivo del presente Real Decreto-ley es «abordar con
caracter urgente la correccidon del déficit tarifario del sector eléctrico», y para ello
«mantiene el objetivo de eliminacion de la aparicion de nuevo déficit en el sistema
eléctrico a partir de 2013, y asegura esta senda de reduccion recogiendo un conjunto de
medidas que, con cardcter inmediato, permitan solventar la situacién coyuntural y
fortalecer la consideracion del sistema eléctrico en los mercados financieros y de deuda
tan importantes en estos momentos. Para ello se establecen un conjunto de disposiciones
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de tal forma que, todos los agentes del sector, contribuyan con un esfuerzo adicional y
compartido a la reduccion del déficit del sistema eléctrico». «En el disefio de estas
medidas se ha cuidado asegurar la garantia del suministro de energia eléctrica en
condiciones de universalidad, calidad, seguridad y continuidad, y garantizar la proteccién
del derecho de los consumidores al suministro eléctrico en condiciones equitativas, asi
como asegurar el cumplimiento de los objetivos en materia de eficiencia energética y
fomento de las energias renovables. Paralelamente se ha prestado una especial atencion
y cuidado en no afectar al equilibrio econdémico financiero de las empresas del sector, no
s6lo para las grandes empresas, preservandose los principios de liberalizacion que
presiden la Ley 54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, sino también para el
conjunto de instalaciones de generacion vigilando porque, especialmente en el caso de
las empresas de generacion de régimen especial, éstas tengan asegurada una retribucion
suficiente y razonable.»

Sefiala que «parece razonable que los productores de régimen especial realicen
también una contribucién para mitigar los sobrecostes del sistema, contribucién que debe
ser proporcional a las caracteristicas de cada tecnologia, a su grado de participacion en
la generacién de esos sobrecostes y al margen existente en la retribucion cuya
rentabilidad razonable queda en todo caso garantizada. De este modo, con esta misma
finalidad, se han venido aprobando en los ultimos meses por el Gobierno medidas
regulatorias dirigidas a los productores de energia eléctrica edlica, termosolar y de
cogeneracion.

Por ello, teniendo en cuenta el ritmo de crecimiento de las instalaciones fotovoltaicas,
y salvaguardando el principio de suficiencia de su retribucion, por la especial incidencia
que los desvios en las previsiones de generacion de esta fuente energética producen en
el déficit tarifario, se establece con caracter general la posibilidad de limitar las horas
equivalentes de funcionamiento con derecho al régimen econémico primado que tengan
reconocido. De este modo se fijan expresamente dichos valores de referencia de acuerdo
con los valores utilizados para el calculo de su retribucién establecidos en el Plan de
Energias Renovables 2005-2010 y los reflejados en el Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo por el que se regula la actividad de produccion de energia eléctrica en régimen
especial, teniendo en cuenta la zona solar climatica donde se ubique la instalacién, de
acuerdo con la clasificacion de zonas climaticas segun la radiacion solar media en Espafia
establecidas en el Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el
Cddigo Técnico de la Edificacion. Paralelamente, y en aras a asegurar la razonabilidad de
la retribucién se amplia a 28 afos para las instalaciones de tipo b.1.1, las referencias en
el plazo a los primeros 25 afios establecidas en el Real Decreto 661/2007, de 25 de
mayo.»

En términos similares se desarroll6, en segundo lugar, el debate de convalidacion
(«Diario de Sesiones del Congreso», Pleno nim. 207, de 26 de enero de 2011), en el cual
el Sr. Ministro de Industria y Turismo, centro su intervencion sefialando que en el contexto
de profunda crisis econdmica y financiera global resultaba especialmente prioritaria la
reforma del sistema eléctrico que acumulaba una serie de desequilibrios y debilidades,
que era imprescindible corregir cuanto antes, ya que la situacién se habia vuelto
insostenible por la evolucion del déficit y la deuda tarifaria acumulada sin titulizar. Sefiald
que ya en 2009 se iniciaron actuaciones para reducir los costes del sistema, que tuvieron
continuidad durante el 2010, consiguiendo acuerdos de reduccion de retribuciones con el
sector eolico, el sector termosolar y en relacion con el sector fotovoltaico se aprobo una
reduccién para el futuro de primas en un 5 por 100 para las instalaciones de techo
pequefo, en un 25 por 100 para las de techo mediano y en un 45 por 100 para las de
suelo.

Sin embargo estas medidas de 2009 y 2010 resultaron insuficientes porque los
desequilibrios se acentuaron por la aparicion de circunstancias adversas de las que
sefala dos, el crecimiento por encima de lo previsto de los costes regulados a lo largo
de 2010, en especial de las primas del régimen especial: y la caida en la demanda de
electricidad de un 4,7 por 100 por vez primera en veinticinco afios de incrementos
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sostenidos, lo que supuso una reduccién de ingresos y por consiguiente una elevacién
del déficit tarifario. Por ello era urgente aprobar medidas de ahorro de costes y generacion
de ingresos, evitando la desestabilizacion de nuestro sistema eléctrico o subidas
desmesuradas de la tarifa eléctrica. Estas medidas de caracter inmediato permiten
solventar la situacion y fortalecer la posicion del sistema eléctrico en los mercados
financieros y de deuda.

Concluye el Sr. Ministro motivando la inclusion del ajuste de la retribucién fotovoltaica
diciendo que las medidas pretenden repartir esfuerzos entre todos los agentes, si bien el
sector de la energia solar fotovoltaica era el Unico de los grandes sectores de las energias
renovables que aun no habia hecho un esfuerzo para ayudar a una reduccion gradual y
ordenada del déficit de tarifa, a pesar de su importante papel en los costes del sistema, ya
que absorbia el 40 por 100 del sobrecoste del régimen especial, representando tan solo
el 6 por 100 de la produccion renovable y el 2 por 100 de la produccién total del sistema
eléctrico. Manifesté que en estas circunstancias y ante la imposibilidad de alcanzar un
acuerdo con el sector fotovoltaico, pero siguiendo lo pactado con el resto de los sectores,
eolico y termosolar, se limitaban las horas de funcionamiento con derecho a tarifa de las
plantas fotovoltaicas a partir de 2014, remunerando las horas que exceden de este umbral
al precio del mercado mayorista. Y en el periodo 2011-2013 se limitan las horas con derecho
a percibir la tarifa a las horas previstas en el plan de energias renovables 2005-2010. El
esfuerzo se considera razonable porque, como compensacién, las plantas afectadas
disfrutaran de tres afios mas de periodo con derecho a tarifa, que de esta forma pasa de
veinticinco a veintiocho afios y estas medidas ademas estan en linea con las adoptadas
por otros paises europeos.

7. Ala vista de los motivos sefialados en el fundamento juridico anterior en lo que
respecta a la existencia de presupuesto habilitante, esto es, sobre si concurre la necesaria
extraordinaria y urgente necesidad para adoptar las medidas impugnadas mediante real
decreto-ley, puede concluirse que la situacion de urgencia aparece expresamente
justificada en el preambulo del Real Decreto-ley asi como en el debate parlamentario de
convalidacion del mismo. En ambos casos coinciden las razones que motivaron la
adopcioén de la medida, que son por un lado la situacion de crisis econémica en 2010, que
habia repercutido en una caida imprevista de la demanda de energia eléctrica, junto al
incremento general de costes, que provocd un aumento imprevisto del déficit tarifario. De
otro lado la existencia de un régimen retributivo especial, que no se fij6 mediante el precio
de mercado, sino que tiene como finalidad garantizar una rentabilidad suficiente, que tuvo
también una cierta incidencia en déficit tarifario.

En definitiva no puede excluirse que una medida que tiene por objeto establecer un
limite en la retribucién de un sector productor de energia, como es el fotovoltaico, pueda
contribuir a minorar el mencionado déficit tarifario. A ello hay que afadir que la politica de
reduccion del déficit mediante la disminucion de la retribuciéon de las empresas del sector
no afectd solo a las fotovoltaicas, sino que tuvo efectos sobre todos los productores, tanto
de régimen general como especial.

El Gobierno, por consiguiente, haciendo uso de sus competencias en materia de
politica econémica, adopté una medida, dentro del ambito de la politica energética, que
limitoé la retribucion de las empresas acogidas al régimen especial orientandose en
criterios de interés general.

Este Tribunal ha reconocido, con la perspectiva del art. 86.1 CE, la relevancia de la
ordenacion de los procesos que se desarrollan en el sector energético (SSTC 170/2012,
de 4 de octubre, FJ 6; 233/2012, de 13 de diciembre, FJ 2, y 39/2013, de 14 de febrero).
Asi, en la STC 39/2013, de 14 de febrero, FJ 8, sefalabamos con relacion a la
concurrencia del presupuesto habilitante para la utilizacion de un real decreto-ley que «la
importancia del sector energético para el desarrollo de la actividad econémica en general
determina que su ordenacion, introduciendo reformas en el mismo a fin de mejorar el
funcionamiento de los distintos subsectores que lo integran, sea susceptible de constituir
una necesidad cuya valoracion entra dentro del ambito de atribuciones que corresponde
al Gobierno, al que corresponde apreciar cual es el momento o la coyuntura econémica
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mas apropiada para adoptar sus decisiones en este caso dirigidas a introducir un mayor
grado de liberalizacién de las actividades en el sector petrolero, circunstancia que puede
hacer necesaria la aprobacion de disposiciones legislativas provisionales y de eficacia
inmediata como las contenidas en un decreto-ley excluyendo que se trate de un uso
abusivo o arbitrario de dicha facultad» (STC 170/2012, FJ 6). Este ultimo pronunciamiento
se realizd con relacion a unas disposiciones cuya finalidad era la liberalizacién de las
actividades en el subsector del petréleo, pero el mismo criterio se aplicdé en la STC
39/2013, de 14 de febrero, a las medidas incluidas en el Real Decreto-ley 4/2006, de 24
de febrero, por el que se modifican las funciones de la Comision Nacional de Energia,
dirigida a extender la autorizacion administrativa a ciertas operaciones de concentracion,
y por ello también se puede aplicar ahora al Real Decreto-ley 14/2010, por el que se
establecen medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico.

Ciertamente no es competencia del Tribunal Constitucional pronunciarse sobre la
mayor o menor oportunidad técnica o acierto de las medidas concretas que en el mismo
se establecen, sino que se trata de una cuestion que forma parte de la politica econémica
competencia del Gobierno. Tampoco le corresponde al Tribunal Constitucional determinar
en qué medida el régimen especial primado pueda repercutir sobre el déficit tarifario, sino
que basta con constatar que al menos una parte del mencionado déficit se genera por la
existencia de un sistema de primas, y que la férmula adoptada de establecer limites
dentro del sistema retributivo, en este caso mediante la fijacién de un nimero maximo de
horas con derecho a prima en funcion de las zonas climaticas, es una medida apta para
repercutir sobre el objetivo de reduccion de dicho déficit de tarifa.

Finalmente hemos de sefnalar que las medidas adoptadas en relacién con el régimen
de retribucion especifico de la produccion de energia eléctrica por las empresas
fotovoltaicas, a pesar de contenerse en tres disposiciones diferentes del Real Decreto-ley
14/2010, de 23 de diciembre, a estos efectos deben contemplarse conjuntamente, pues la
disposicion adicional primera fue la Unica que regulé el limite de horas equivalentes de
funcionamiento con derecho al régimen econémico primado; la disposicion transitoria
segunda establece una excepcion a la aplicacion de dicho régimen, con caracter
transitorio, durante tres afios, para evitar el perjuicio que produciria la aplicacion inmediata
del mismo a las instalaciones acogidas al régimen econémico establecido en el Real
Decreto 661/2007; y la disposicion final primera compensa el limite del régimen retributivo
primado fijado en la disposicion adicional primera, aumentando el plazo de percepcion de
la prima. Entendida asi la reforma regulada en el Real Decreto-ley 14/2010 no puede
acogerse el argumento de la parte recurrente consistente en que las normas impugnadas
no producen efectos inmediatos, pues la disposicion transitoria y la final impugnadas
carecen de sentido si no se conectan con la disposicién adicional primera, respecto de la
cual no existen dudas sobre su inmediata aplicacion.

No cabe sino concluir, que el Gobierno ha aportado una justificacion suficiente, que
permite apreciar la existencia de la situacion habilitante requerida por el art. 86.1 CE, y
que las medidas incluidas en dicho Real Decreto-ley guardan una clara conexién de
sentido con respecto a la situacién de urgencia econdémica definida por aquél, que resulta
constatable a la luz de los datos que se reflejan tanto en la exposicion de motivos como
en el debate de convalidacién del Real Decreto-ley impugnado, todo lo cual lleva a
desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad por este motivo.
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FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad numero 1603-2011 formulado contra la
disposiciéon adicional primera, la disposicion transitoria segunda y la disposicion final
primera del Real Decreto-ley 14/2010, de 23 de diciembre, por el que se establecen
medidas urgentes para la correccion del déficit tarifario del sector eléctrico.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a doce de junio de dos mil catorce.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Encarnacién Roca Trias.—
Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Firmado y rubricado.
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