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Resumen: En este trabajo se analiza el régimen juridico basico de las coo-
perativas eléctricas en su naturaleza juridica de cooperativas de consumo que
tienen por objeto social la distribucion de la energia eléctrica y la comerciali-
zacion de todo tipo de productos energéticos relacionados con la electricidad.
Dicho analisis parte de la importancia cuantitativa y cualitativa de las coope-
rativas eléctricas, que representan en la actualidad un modelo de gestion efi-
ciente que les permite garantizar el abastecimiento de electricidad tanto a sus
socios como a cada vez un mayor nimero de clientes a precios muy econémi-
cos y competitivos, mediante el desarrollo de acuerdo con los principios y pro-
cedimientos de actuacion propios de lo que se puede denominar un modelo
energético sostenible.

Palabras clave: Desregulacién, simplificacion y externalizacion; servicios
de interés general; suministro, distribucion y comercializacion de electricidad;
concurrencia competitiva; cooperativas de consumo eléctricas; ahorro y efi-
ciencia energética.

Abstract: This paper analyses the basic legal system of electric coop-
eratives in their judicial aspect as consumer cooperatives whose social pur-
pose is distribution of electric energy and the commercialisation of all types
of electricity-related energy products. The study is based on the quantita-
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tive and qualitative role of electric cooperatives which are currently an exam-
ple of an efficient management model, ensuring that electricity is provided to
their members as well as to an increasing number of other customers at very
economical competitive prices. This is achieved by development in accordance
with the principles and procedures typical of what can be called a sustainable
energy model.

Key words: Deregulation, simplification and outsourcing; services of
general interest; supply, distribution and commercialisation of electricity; com-
petition concurrency; electric consumer cooperatives; energy saving and effi-
ciency.
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l. Introduccion

Alo largo de su evolucion, el Derecho administrativo se ha configu-
rado como el sector del ordenamiento juridico que tiene por objeto la
atribuciéon de diversas potestades y prerrogativas de las Administracio-
nes Publicas, al amparo de su funcién o mision de servicio a la garantia
y realizacion de los intereses generales.

De igual modo, y como contrapeso del haz de las Potestades atri-
buidas a las Administraciones Publicas, el ordenamiento administra-
tivo ha ido reconociendo y atribuyendo una sucesion de garantias de
los administrados que, con el paso de tiempo, han ido creciendo tanto
cuantitativa como cualitativamente como resorte para hacer frente a
los poderes exorbitantes que implica el ejercicio de las funciones publi-
cas.

En definitiva, el Derecho administrativo se puede definir como un
derecho de prerrogativas y garantias en el que el ejercicio de las Potes-
tades administrativas esta sometido a una sucesién de principios y exi-
gencias con la finalidad de asegurar la actuacién objetiva de los pode-
res publicos en el ejercicio de sus funciones y competencias siempre al
servicio de la realizacion del interés general.

Sin embargo, y aun cuando cualquier manifestacion de las actua-
ciones de los Poderes Publicos es el resultado de un previo procedi-
miento administrativo concebido como una garantia para los adminis-
trados, lo cierto es que su tramitacion evidencia una ralentizacién en la
gestion de los intereses generales y en la prestacion de los servicios pu-
blicos que lleva a cuestionar su virtualidad como garantia de los intere-
ses de los ciudadanos.

De este modo, lo que esta previsto y concebido en nuestro ordena-
miento juridico como una garantia de los administrados se llega a con-
vertir en una auténtica traba que dificulta la gestién de los servicios pu-
blicos en los términos y con la diligencia y eficacia deseable para dar
respuesta a las demandas y necesidades de los mismos.

Como reaccién a esta situacion, se plantea el fenémeno de la huida
del derecho administrativo, o lo que es lo mismo, de la creaciéon de una
ficcion juridica consistente en la externalizacion de la gestiéon de los in-
tereses y los servicios publicos a través de personas juridicas o de orga-
nizaciones de base privada, bajo la forma juridica de sociedades mer-
cantiles’, en unos casos, 0 como instituciones sujetas a un régimen

T Gamero Casado, E. y Fernandez Ramos, S.: Manual Bésico de Derecho Adminis-
trativo, Tecnos, Madrid, 7.2 ed., 2010, p. 49.
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juridico, organizativo y de funcionamiento propio y particular como el
de las Entidades colaboradoras, en otras.

II. La externalizacion de la actuacion de las Administraciones
Publicas

2.1. Significado y alcance

En la actualidad, la simplificacién o desburocratizacién de la or-
ganizacion y del funcionamiento de las Administraciones Publicas se
reconoce como uno de los retos mas importantes y el objetivo mas
inmediato del Derecho administrativo, esencial para la construcciéon
de un nuevo modelo de Administracion Publica que garantice el ser-
vicio objetivo a los intereses generales y la realizacion efectiva —en
cuanto eficaz y eficiente— de los servicios publicos, acorde con los
principios constitucionales de la organizacién y la actuacion admi-
nistrativas proclamados en el articulo 103 de nuestra Norma Funda-
mental?.

En este sentido, merecen significarse las reflexiones del profesor
SEBASTIAN MARTIN-RETORTILLO calificando la simplificacion administrativa
como una necesidad inmediata de nuestras Administraciones Publicas
gue «[...] se enuncia siempre con un significado dindmico y operativo;
en definitiva, como tarea a realizar que, segun se vera, se proyecta en
ambitos muy distintos. En todo caso, y como punto de partida, parece
obligado reconocer la necesidad de llevarla a cabo. Es algo que no cabe
cuestionar; tampoco que haya que hacerlo en términos rigurosos y que
no admiten demora [...]»3.

Asi pues, el fenomeno de la externalizacién de la actuacién admi-
nistrativa se configura en el Derecho administrativo actual como una
tendencia imparable de transformacién de las Administraciones Pu-
blicas que, impulsada por las corrientes doctrinales de la denominada
Nueva Gestion Publica, facilita y favorece la incorporacién de los cono-
cimientos técnicos, asi como de las destrezas y habilidades materiales,
imprescindibles para garantizar una gestion y una prestacion eficaz y
eficiente de los servicios publicos.

2 Alomar Olmeda, A.: «Simplificacién administrativa», en La Ordenacién de las ac-
tividades de servicios: Comentarios a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, dir. Quadra-
Salcedo Fernandez del Castillo, T., Aranzadi, Pamplona, 2010, pp. 338 a 345.

3 Martin-Retortillo Baquer, S.: «De la simplificacién de la Administracion Publica»,
Revista de Administracién Publica, num. 147, sept.-dic., Madrid, 1998, p. 7.
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En definitiva, la gestion de los servicios publicos mediante personas
juridicas privadas se ha convertido en un elemento clave de la transfor-
macion de la organizacion y el funcionamiento de las Administraciones
Publicas de nuestros dias, dirigido a materializar y consagrar la realizacion
del Principio constitucional de eficacia de la actuacion administrativa®.

2.2. La prestacion de servicios de interés general mediante personas
juridicas de base privada

Alo largo de la historia y en el camino de su evolucion hacia la des-
regulacion o simplificacién, se ha generalizado el fenémeno de la ex-
ternalizacion de la gestion y prestacion de los servicios de interés ge-
neral mediante el recurso a férmulas societarias o personas juridicas de
base privada.

La externalizacion de la actuacion de las Administraciones Publicas
ha provocado la pérdida del caracter organico del concepto de servicio
publico que pasa a configurarse y definirse a partir su elemento sustan-
tivo o material, relativo a los aspectos o a las técnicas juridicas propias
del Derecho Privado y que son gestionadas tanto por los Poderes Publi-
cos como por los particulares®.

Resulta cada vez mas frecuente y habitual que los sujetos privados,
cuya unica relacion con las Administraciones Publicas hasta ahora con-
sistia en ser receptores de su actuacién en cuanto destinatarios de los
servicios publicos, empiecen a desarrollar funciones esencialmente ad-
ministrativas, ejerciendo funciones y Potestades publicas similares a las
que ostentan las Administraciones Publicas®.

Sin embargo, y de acuerdo con el profesor SANTAMARIA PASTOR, el pro-
blema se ha planteado, al igual que ha sucedido en el ambito de la Ad-

4 Sosa Wagner, F.: La gestion de los servicios publicos locales, Civitas, Madrid,
5.2 ed. 2002, p. 62.

> Sosa Wagner, F.: La gestion de los servicios publicos locales, Civitas, Madrid,
5.2 ed. 2002, p. 74.

6 En este sentido, sefala SANTAMARIA PASTOR que el «el hecho de que personas y or-
ganizaciones privadas realicen funciones publicas y ostenten, a tal fin, poderes también
inequivocamente publicos, no es una anomalia. En todos los tiempos y paises, los Es-
tados han asumido un conjunto de responsabilidades muy superior a las que podfan
desempenar con su propio personal y han tenido que confiar parte de ellas a personas y
organizaciones privadas, bien que sometidas en este aspecto a un régimen publico y al
control, mas o menos intenso, de las Administraciones titulares de dichas funciones y
poderes», Santamaria Pastor, J.A.: Principios de Derecho Administrativo General I, lustel,
Madrid, 2.2 ed., 2009, p. 37.
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ministraciéon Instrumental, cuando la encomienda del ejercicio de funcio-
nes publicas o de prestacion de servicios publicos a través de personas ju-
ridicas de base privada se ha ido improvisando y construyendo de forma
empirica, sin la previa existencia de una tipificacién legal comun de todos
los supuestos en que tiene lugar, de tal forma y manera que sus concre-
tas caracteristicas y régimen juridico es en cada caso diferente’.

Merece significarse a este respecto la sistematizacion, elaborada
por el profesor SANTAMARIA PASTOR, de los tres modelos basicos en virtud
de los cuales se ha venido concretado la encomienda de gestion de los
intereses y servicios publicos a los particulares.

Concretamente en los siguientes términos:

a) En primer lugar, un conjunto de entidades asociativas que agru-
pan a sujetos privados pertenecientes a un colectivo profesional
o empresarial. Estas entidades no se constituyen en virtud de pac-
tos privados (como una asociacion civil), sino por un acto del po-
der publico, generalmente amparado en una ley previa, de ma-
nera que no poseen una forma de personificacién asimilable a las
existentes en el derecho privado, sino publica y singular: nos refe-
rimos a las que genéricamente son conocidas como Corporacio-
nes de Derecho Publico (categoria que engloba un conjunto muy
variado de entidades: Colegios Profesionales, CaAmaras de Comer-
cio, Industria y Navegacion, Camaras Agrarias; Cofradias de Pes-
cadores, Comunidades de Usuarios de recursos hidraulicos y Fe-
deraciones Deportivas, entre otras).

b) En segundo lugar, las empresas privadas (normalmente Socieda-
des Mercantiles) que prestan un servicio publico administrativo
en virtud de un contrato con la Administracién titular del mismo;
contrato cuyas clausulas definen sus respectivos derechos y obli-
gaciones. Por lo general, estas entidades reciben el nombre de
concesionarios.

Q) Y, por fin, un amplio y heterdclito conjunto de empresas privadas
gue, por encomienda expresa de la Ley o en virtud de otros titu-
los habilitantes (autorizaciones), realizan funciones administrativas
no calificables como servicios publicos (p.ej. actividades de inspec-
cion como sucede en el dmbito de la seguridad industrial) o pres-
tan servicios de interés general y de caracter fundamental para el
correcto funcionamiento de un sector [...]5.

El fundamento del recurso a estas formas indirectas de prestacion
de servicios publicos no es otro sino la remision genérica a las nor-

7 Santamaria Pastor, J.A.: op. cit., p. 35.
8 Santamaria Pastor, J.A.: Principios de Derecho Administrativo General |, lustel, Ma-
drid, 2.2 ed., 2009, pp. 37 a 39.
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mas de derecho privado, civil o mercantil, para la determinacién del
régimen juridico de actuacién y de funcionamiento de estas socieda-
des en cuanto se refiere a su constitucion, organizacién y funciona-
miento, de tal forma y manera que la aplicacién de normas propias
y especificas de derecho administrativo se reduce o limita exclusiva-
mente a los supuestos en que éstas sociedades actlan en ejercicio de
potestades o prerrogativas publicas, ejerciendo a tal efecto funciones
publicas®.

Las cooperativas de consumo eléctricas forman parte de esta cate-
goria de personas juridicas de base privada, en cuanto tienen por ob-
jeto social la prestacion de servicios de interés general esenciales y de-
terminantes del correcto funcionamiento del sector eléctrico'®.

En este sentido, se configuran como auténticos operadores del
sistema a los que les corresponde la realizacion de cuantas activida-
des sean necesarias para garantizar tanto la produccién como la con-
tinuidad en el suministro eléctrico, asi como la coordinacién de los
sistemas de transporte, distribucion y comercializacion de la electrici-
dad.

lll. Régimen juridico de la comercializacion de la electricidad

3.1. Evolucion de la requlacion del sector eléctrico: del servicio publico
al servicio de interés general

La regulacion del sector eléctrico, como de tantos otros sectores de
actuacion de las administraciones publicas ha sido el resultado de la ex-
periencia, de tal forma y manera que se puede afirmar que en el origen
y la evolucion de la normativa vigente concurren un conjunto de facto-
res sociales, tecnolégicos, econdmicos, empresariales y ambientales es-
pecificos.

El sector eléctrico se caracteriza por ser un sector estratégico y de
interés general por su objeto, la energia eléctrica, cuya distribucion y

9 Santamaria Pastor, J.A.: op. cit., p. 39; Cosculluela Montaner, L.: Manual de Dere-
cho Administrativo, Tomo I, Aranzadi, Pamplona, 20.% ed. 2009, pp. 306 a 311; Parada
Véazquez, R.: Derecho Administrativo | (parte general), Marcial Pons, Madrid, 18.2 ed.
2010; Garcia de Enterria, E.; Fernandez Rodriguez, T.R.: Curso de Derecho Administra-
tivo /, Civitas, Madrid, 11.% ed. 2002, pp. 51 a 63.

0 Las sociedades cooperativas son formas societarias admitidas en nuestro ordena-
miento juridico para gestion de los servicios publicos. Véase en este sentido, el analisis
del profesor Sosa Wagner, F. en La gestion de los servicios publicos locales, Thomson-
Civitas, Pamplona, 7.2 ed. 2008, pp. 329 a 335.
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suministro se debe garantizar a todos los ciudadanos, intensificando
para ello su regulacion hasta modelos monopolisticos centralizados, en
tanto que se trata de un bien juridico indispensable para el desarrollo
de la vida cotidiana y determinante del crecimiento econdmico’’.

La evolucion de la normativa del sector eléctrico forma parte de un
proceso de transformacion de la regulacion de los grandes servicios co-
lectivos, como las telecomunicaciones, el gas y los transportes, entre
otros, caracterizado por la sustitucién del tradicional concepto de servi-
cio publico, concebido como servicio de titularidad y gestién publicas y
sujeto a normas de derecho administrativo, por un modelo liberalizado
en el que se introducen el mercado y la libre competencia en la presta-
cion de los referidos servicios colectivos'2.

La introduccion de este nuevo modelo participativo y de concurren-
cia competitiva en el sector eléctrico ha sido especialmente compleja
por la concurrencia de condicionantes de técnicos y econémicos que
determinantes de la tendencia al mantenimiento del monopolio del
sector en todas sus fases desde la generacion o produccion de electrici-
dad hasta su distribucion y comercializacion.

La regulacion competitiva del sector eléctrico en nuestro palis se
ha producido a partir de la aprobaciéon y entrada en vigor de la Ley
54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico (en adelante LSE)'3,
en el marco de la desregulacién como reto del Derecho administra-
tivo en su proceso de transformacion y adaptacion a las nuevas realida-
des tecnoldgicas, ambientales, econémicas y sociales.

Este cambio en la regulacion del sector eléctrico coincide con la
redefinicion del concepto de servicio publico para abrirse progresiva-
mente a la competencia y al mercado.

Se pasa, de este modo, desde la reserva a favor del Estado de la ti-
tularidad, gestion y regulacion de los servicios publicos a la definiciéon y
el establecimiento de un conjunto de actividades y obligaciones que se
imponen a los particulares que ostenten la condicion de prestadores de
un servicio de interés general, que tienen por objeto garantizar la uni-
versalidad y la efectividad de su prestacion’.

1 Gonzalez-Varas Ibafiez, S.: Los mercados de interés general: telecomunicaciones
y postales, energéticos y de transportes (Privatizacion, liberalizacion, regulacion publica
y derecho de la competencia), Comares, Granada, 2001, p. 299; Hernandez, J.C.: op.
cit., pp. 23 a 26.

2 Hernandez, J.C.: Regulacién y competencia en el sector eléctrico. Evolucion, re-
gulacion actual y perspectivas de futuro, Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2005, p. 19.

13 BOE nim. 285, de 28 de noviembre de 1997.

4 Bacigalupo Saggese, M.: «Electricidad, servicio publico y mercado», en Tratado
de regulacion del sector eléctrico. Tomo I. Aspectos juridicos, Dir. Becker, F.; Cazorla,
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La liberalizacion del sector eléctrico se presenta, por tanto, como
un proceso decisivo que tiene su origen en la incorporacion de Espafia
a la Comunidad Econdémica Europea y que se produce manteniendo su
definicién y caracterizacién como servicio de interés general prestado
en régimen de libre competencia.

De este modo, la Exposicion de Motivos de la vigente LSE afirma
gue la nueva regulacién tiene por objeto «el triple y tradicional objetivo
de garantizar el suministro eléctrico, garantizar la calidad de dicho su-
ministro y garantizar que se realice al menor coste posible, todo ello sin
olvidar la proteccion del medio ambiente».

En definitiva, lo que la LSE pretende garantizar es el suministro
de energia eléctrica al menor coste econémico y ambiental posible,
procurando la gestién eficiente de los recursos disponibles en el con-
texto del mercado y la libre competencia, sin necesidad de acudir
a técnicas centralizadas de planificacion, explotacion y gestion del
servicio'®.

Se debe apuntar a este respecto la reciente presentacion por el Go-
bierno de un Proyecto de Ley de Modificacion de la vigente LSE que
tiene como finalidad la adecuacién de la normativa vigente a las di-
rectrices de la Unién Europea para la trasposicion de la Directiva sobre
normas comunes del mercado interior de la electricidad, destacando
como propdsitos basicos y fundamentales del nuevo proyecto de ley la
liberalizacion de los mercados y la protecciéon y defensa de los consumi-
dores y usuarios de energia eléctrica'®.

3.2. La distincion de actividades en la LSE. La comercializacion
de la electricidad

La LSE define su objeto como el de la realizacion de todas las ac-
tividades destinadas al suministro de energia, cuales son: generacion,
transporte, distribucion, comercializacion, gestion econdémica y técnica

L.M.; Martinez-Simancas, J. y Sala, J.M., Thomson-Aranzadi, Pamplona, 2009, p. 87.

5 Cruz Ferrer, J.: La liberalizacion de los servicios publicos y el sector eléctrico. Mo-
delos y analisis de la Ley 54/1997, Marcial Pons, Madrid, 1999, p. 346; Hernandez, J.C.:
op. cit., p. 84; Nebreda Pérez, J.M.: Distribucion eléctrica. Concurrencia de disciplinas ju-
ridicas, Thomson-Aranzadi, Madrid, 2.# ed. 2003, p. 119.

6 La introduccién de nuevos criterios de proteccion de los consumidores mas vulne-
rables y su asimilacion al bono social, junto con otras disposiciones relativas a la defensa
de los consumidores y usuarios y el fortalecimiento de la independencia de los regula-
dores de la energfa, son las principales novedades del nuevo proyecto de ley de modifi-
cacion de la LSE, publicado en el BOE nim. 141-1, de 15 de julio de 2011.
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e intercambios intracomunitarios e internacionales. Mediante la regu-
lacién de dichas actividades el legislador pretende adecuar el suminis-
tro eléctrico a las necesidades de los consumidores, en base a criterios
de eficiencia, racionalizacién y optimizacion de los recursos disponi-
bles.

Para ello, la LSE establece dos dmbitos objetivos y diferenciados en
su regulacion distinguiendo las actividades del sector eléctrico que son
propiamente competitivas como la produccién, la generacion y la co-
mercializacion de la electricidad, de las actividades reguladas como el
transporte y la distribucion.

Nos centraremos en el analisis del régimen juridico de una de las
actividades competitivas, la comercializacion de la electricidad.

a) DEFINICION DE LA ACTIVIDAD DE COMERCIALIZACION DE ELECTRICIDAD

La actividad de comercializacion de la energia eléctrica, al igual
que la produccion, es una actividad expresamente calificada por la LSE
como actividad competitiva o liberalizada que se encuentra sometida,
no obstante, a determinadas medidas reguladoras que tienen por ob-
jeto garantizar el suministro efectivo de electricidad y organizar el fun-
cionamiento efectivo del mercado eléctrico.

Se puede definir, por tanto, como la actividad por la que una per-
sona juridica vende energia eléctrica a un usuario no acogido a tarifa y
a precio libre. A tal efecto, el articulo 44.1 de la LSE define a los agen-
tes comercializadores de energia eléctrica como a las personas juridi-
cas que suministran electricidad a aquellos usuarios en los que con-
curre la condicion de cualificados por haber decidido no acogerse a
tarifa'”.

La comercializacion de electricidad se configura en la LSE como una
actividad que se presta o realiza en régimen de libre competencia ba-
sada en los principios de libertad de entrada y acceso a las redes y liber-
tad de contratacion y formacién competitiva de los precios’®.

La libre entrada o el libre acceso al mercado de la comercializacion
de la electricidad esta supeditada al cumplimiento por el sujeto comer-
cializador de los tres requisitos siguientes: autorizacién administrativa o
comunicacién previa de inicio de actividad y declaracion responsable,

7 En relacién con esta cuestion, HERNANDEZ, J. sefiala que la segmentacion del mer-
cado regulado en la LSE no se produce en términos de consumidores cualificados y no
cualificados, sino como consumidores y usuarios de electricidad que decidan, o no, aco-
gerse a tarifa. Véanse sus reflexiones en Hernandez, J.C.: op. cit., p. 98.

'8 Hernandez, J.C.: op. cit., pp. 99; Nebreda Pérez, J.M.: op. cit., p. 156.
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inscripciéon en el registro administrativo de distribuidores, comercializa-
dores y consumidores y prestar caucidon o garantia para atender a las
demandas de energia.

b) REQUISITOS DE LOS AGENTES COMERCIALIZADORES

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 9.1.h) LSE, las entidades
comercializadoras de energia eléctrica tienen que ser personas juridicas
que, accediendo a las redes de transporte y distribucién, tienen como
funcién la venta de energia eléctrica a los consumidores cualificados o
a otros sujetos del sistema.

Para ello, el agente comercializador debe acreditar ante la Admi-
nistracion Publica competente su capacidad técnica, legal y econdmica
para la realizacién de la referida actividad de venta de electricidad.

En este sentido, deben significarse las modificaciones introducidas
para la acreditacion de tales circunstancias a partir de la entrada en vi-
gor de la Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, por la que se incorpora al dere-
cho espafiol la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mer-
cado interior, en adelante Directiva de servicios.

Esta Ley 17/2009 se incorpora a nuestro ordenamiento juridico con
el propdsito de consolidar los principios reguladores compatibles con las
libertades basicas de establecimiento y de libre prestacion de servicios y
suprimir las barreras o trabas que restringen el acceso a las actividades
de servicios y su ejercicio.

En particular, la Ley 17/2009 pone el acento en que los instrumen-
tos de intervencion de las Administraciones Publicas en este sector de-
ben ser conformes con los principios de no discriminacion, de justifica-
cion por razones imperiosas de interés general y de proporcionalidad
para atender esas razones.

Por otro lado, dicha norma exige que se simplifiqguen los proce-
dimientos, evitando dilaciones innecesarias y reduciendo las cargas
administrativas a los prestadores de servicios. Adicionalmente, se re-
fuerzan las garantias de los consumidores y usuarios de los servicios,
al obligar a los prestadores de servicios a actuar con transparencia
tanto respecto a la informaciéon que deben proveer en materia de re-
clamaciones.

Con el fin de alcanzar el objetivo de reformar el marco regulador
del acceso a las actividades de servicios ha sido necesario un ejerci-
cio de evaluacion y adaptacion de toda la normativa vigente para ade-
cuarla a los fines y objetivos que establece la Ley 17/2009.
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En este contexto se ha aprobado la Ley 25/2009, de 22 de diciem-
bre, de modificaciéon de diversas leyes para su adaptacion a la Ley so-
bre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio para adap-
tar la normativa estatal de rango legal a lo dispuesto en la precitada
Ley 17/2009.

En cuanto se refiere al sector eléctrico, la adaptacion de la norma-
tiva a los nuevos requerimientos se ha producido a partir de la aproba-
cion del Real Decreto 198/2010, de 26 de febrero, que tiene por ob-
jeto el desarrollo de los preceptos de la vigente LSE modificados por la
Ley 25/2009, de 22 de diciembre’.

Respecto de la regulacion de la actividad de comercializacion de la
electricidad, el articulo 3 del precitado Real Decreto 198/2010, intro-
duce importantes modificaciones, entre las que destacamos especial-
mente las dos siguientes:

1.2 Respecto de las obligaciones de las empresas comercializadoras
se sustituye la autorizacion administrativa previa por una co-
municacion de inicio de actividad que deberan presentar ante
la Direccion General de Politica Energética y Minas del Minis-
terio de Industria, de acuerdo con el modelo establecido en el
anexo 6.1 del Real Decreto 198/2010 y en la que se debe espe-
cificar el ambito territorial en el que se vaya a desarrollar la ac-
tividad.

El interesado debe acompafiar a la comunicacion de inicio de
actividad una declaraciéon responsable sobre el cumplimiento
de los requisitos que exige la legislacion vigente para la comer-
cializacion de la electricidad.

Se impone asimismo al interesado la obligacién de comunicar
cualquier circunstancia modificativa de los datos incluidos tanto
en la comunicacion de inicio de actividad como en la declara-
cion responsable originaria.

2.2 Por otra parte, el Real Decreto 198/2010 modifica los requisitos

necesarios para realizar la actividad de comercializacion, acre-
ditativos de la capacidad legal, técnica y econdmica de las em-
presas comercializadoras.
La acreditacion de la capacidad legal de las empresas que reali-
zan la actividad de comercializacion de electricidad se formaliza
mediante su configuracién como sociedades mercantiles debi-
damente inscritas en el registro correspondiente.

19 BOE niim. 63, de 13 de marzo de 2010.
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Respecto de su capacidad técnica, dichas sociedades deben acre-
ditar el cumplimiento de los requisitos exigidos por la LSE a los sujetos
compradores en el mercado de produccion de energia eléctrica con-
forme a los procedimientos de operacion técnica y, en su caso, las re-
glas de funcionamiento y liquidacion del mercado de produccion.

Finalmente, la capacidad econdmica de las empresas interesadas
en la comercializacién de la electricidad se debe acreditar mediante
la prestacion de las cauciones o avales exigibles para la adquisicion de
energia en el mercado de produccion de electricidad ante los operado-
res del sistema y del mercado.

IV. Las cooperativas eléctricas

4.1. Breve aproximacion al origen y evolucion de las cooperativas
eléctricas

Durante la primera mitad del siglo xx surgen las primeras coopera-
tivas eléctricas en nuestro pafs, con el objetivo de resolver el problema
de la falta de suministro eléctrico en pequefos nucleos de poblacion 'y
para poner en marcha e impulsar el desarrollo de iniciativas industria-
les en un momento caracterizado por la ausencia de infraestructuras
a través de las que garantizar el servicio eléctrico para toda la pobla-
cion?o.

Tras la Guerra Civil se experimenta un proceso de paulatina desapa-
ricién de estas sociedades cooperativas como consecuencia de las fuer-
tes restricciones econémicas derivadas de la postguerra y de la creciente
presion ejercida por las grandes mercantiles interesadas por mantener y
reforzar su presencia en un sector cada vez mas monopolizado.

Sin embargo, las cooperativas eléctricas subsisten a lo largo del
tiempo, existiendo en la actualidad varias sociedades que actian como
distribuidoras y como comercializadoras de energia eléctrica, que ad-
quieren al por mayor en el mercado, repercutiendo el ahorro generado
a sus socios en el momento de la comercializacion?'.

20 Las cooperativas eléctricas tienen, por lo tanto, su origen en lugares apartados
y barrios periféricos de las ciudades en los que no les interesaba invertir a las grandes
mercantiles por la dificil amortizacién o rentabilizacién de las nuevas redes de distribu-
cion necesarias para garantizar el suministro de energfa eléctrica en estos lugares.

21 En la actualidad existen en nuestro pais numerosas cooperativas eléctricas, dis-
tribuidoras y comercializadoras, la mayoria emplazadas en la Comunidad Valenciana.
Entre otras, Cooperativa Eléctrica de Castelar, Cooperativa Eléctrica Albaterense, Coo-
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Las cooperativas de consumo eléctricas centran su actividad en el
mantenimiento de las redes de distribucién de energia con la finalidad
de mejorar la calidad del suministro y evitar asi las pérdidas en la activi-
dad de transporte y comercializacion.

De este modo, las cooperativas pueden repercutir el ahorro gene-
rado a sus socios, ofreciendo precios muy competitivos y baratos en
el mercado, alcanzando incluso niveles tarifarios similares al costo del
bono social.

Al disponer de escasos recursos econdmicos que les permitan inver-
tir en nuevas redes, las cooperativas eléctricas centran su actividad en
areas geogréficas reducidas como pueblos, nucleos rurales y pequenos
barrios en los que les resulta mas facil su desarrollo por la concentra-
cion de socios en la misma zona o area geografica.

En general, se puede afirmar que, en la actualidad, las cooperativas
eléctricas representan un modelo de buena gestién que les permite su-
ministrar energia eléctrica a un precio entre un 5% y un 7% mas ba-
rato a sus socios y a un numero creciente de clientes no socios. En este
sentido, la Alianza Cooperativa Internacional ha reconocido el impor-
tante papel que desempefian las sociedades cooperativas en relaciéon
con el ahorro vy la eficiencia energética.

Debe significarse a este respecto, la contribucion de las sociedades
cooperativas al modelo de consumo y generacién de energia eléctrica
propugnado en la vigente Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible??, en adelante LES, compatible con la normativa y los objeti-
vos comunitarios y con los esfuerzos internacionales en la lucha contra
el cambio climatico?3.

perativa Eléctrica Benéfica Catralense, Cooperativa Popular de Fluido Eléctrico de Cam-
prodon, Cooperativa Valenciana Electrodistribuidora de Fuerza y Alumbrado Serrallo,
Electrica Algimia de Alfara, Sociedad Cooperativa Valenciana, Electrica Vinalesa, S.C.V.,
Eléctrica de Chera, S.C.V., Eléctrica de Guadassuar, S.C.V., Eléctrica de Meliana, S.C.V.,
Eléctrica de Sot de Chera, S.C.V., Eléctrica del Pozo, Sociedad Cooperativa Madrilefia,
Eléctrica Nuestra Sefiora de Gracia, S.C.V., Eléctrica Popular, S. Cooperativa Madrilefa,
Electrodistribuidora de Fuerza y Alumbrado, S.C.V., Electroharinera Belsetana, Sociedad
Cooperativa, Fluido Eléctrico de Museros, S.C.V., Grupo de electrificacion rural de Bine-
far y comarca, S. Coop. R.L., Benéfica de consumidores de electricidad «San Francisco
de Asis» de Crevillent, Suministros especiales Alginetenses, S.C.V. Véase en http://www.
coop-electricas.com y http://coopelectricas.ecsocial.com.

22 BOE num. 55, de 5 de marzo de 2011.

23 El Capitulo | del Titulo Ill define el régimen juridico de lo que denomina un mo-
delo energético sostenible enunciando como Principios de la politica energética los de
Garantia de la seguridad del suministro; Eficiencia econémica y Sostenibilidad ambien-
tal.
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A tales efectos, la LES (articulo 77.3) impone al Gobierno la obliga-
cion de impulsar la diversificacion de las fuentes de suministro energé-
tico, el desarrollo eficiente de las infraestructuras y redes de transmi-
sion, la transparencia y la competitividad de los mercados, la suficiencia
de las retribuciones y la creciente incorporacion de las energias renova-
bles y las politicas de ahorro y eficiencia.

En este nuevo contexto, destaca el papel de las cooperativas de con-
sumo distribuidoras y comercializadoras de electricidad, en tanto que
desarrollan un importante trabajo por su contribucién a la lucha contra
el cambio climatico, siendo destacables sus esfuerzos en la utilizacion de
energias renovables, reconocidos expresamente por la Alianza Coopera-
tiva Internacional?4.

4.2. Aproximacion al marco juridico basico de las Cooperativas
eléctricas

De acuerdo con la declaraciéon formulada en el ano 1995 por la
Alianza Cooperativa Internacional, el fenémeno cooperativista esta ba-
sado en los valores de la autoayuda, autorresponsabilidad, democracia,
igualdad, equidad y solidaridad.

En la actualidad, se acepta mayoritariamente la definicion del ar-
ticulo 1 LCPV segun la cual la cooperativa es una empresa que tiene
por objeto prioritario la promocién de actividades econémicas y socia-
les de sus miembros y la satisfaccion de sus necesidades con la partici-
pacion activa de los mismos, observando los principios cooperativos y
atendiendo a la comunidad de su entorno?>.

En definitiva, lo que distingue o singulariza a la entidad coopera-
tiva de otras personas juridicas con caracter empresarial no es el tipo o
clase de actividad a desarrollar, sino los principios inspiradores y recto-
res de su estructura y funcionamiento: los principios cooperativos revi-
sados periddicamente por la ACI que diferencian a las cooperativas de
cualquier otro tipo de empresas y que se concretan en los siguientes: la
adhesion voluntaria y abierta de sus miembros, la gestion democratica
por los socios, participacion econémica de los socios, autonomia e in-
dependencia, educacién, formacion e informacién, cooperacion entre
cooperativas e interés por la comunidad?®.

24 http://www.empresaytrabajo.coop

25> Gadea Soler, E.: «Estudio sobre el concepto de cooperativa: referencia a los prin-
cipios cooperativos y a su discutida vigencia», JADO. Boletin de la Academia Vasca de
Derecho, afio VII, nim. 17, Bilbao, 2009, p. 170.

26 Gadea Soler, E.: op. cit,, pp. 177 a 183.
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Tanto la Ley 27/1999, de 16 de julio de Cooperativas?’ como la Ley
4/1993, de 24 de julio, de Cooperativas de Euskadi?8, definen las So-
ciedades Cooperativas como sociedades integradas por personas que
se asocian de forma voluntaria con el fin de desarrollar en comdn una
o0 varias actividades de caracter empresarial, acogiéndose a un modelo
organizativo al servicio de sus miembros, cuyo principal objetivo es la
promocion de las actividades econdmicas y sociales de aquellos, para el
desarrollo de una empresa de propiedad conjunta y gestiéon democra-
tica, con plena observancia y respeto de los principios cooperativos en
su estructuracion y funcionamiento.

Sea cual fuere la actividad cooperativizada debe servir a una fun-
cion social, entendida como satisfaccion de alguna de las necesidades
de promocién de un interés de caracter socioeconémico de sus miem-
bros que se anteponga al interés de un concreto y determinado benefi-
cio econémico.

La Ley Vasca regula las diferentes clases de cooperativas en el capi-
tulo I de su Titulo Il, especificando que éstas ademas de someterse a los
principios configuradores establecidos en la ley, estan sujetas a la legis-
lacion especifica que resulte en cada caso aplicable, en funciéon de cual
sea la concreta actividad que a la que se dediguen.

En el supuesto que nos ocupa, de la comercializacion de la electri-
cidad a través de sociedades cooperativas, la forma juridica adecuada
seria la de las cooperativas de consumo, en tanto que, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 105 de la Ley Vasca de Cooperativas tienen
por objeto «procurar bienes o prestar servicios para el uso o consumo
de sus socios y de quienes con ello convivan, asi como la defensa y pro-
mocién de los derechos e intereses legitimos de los consumidores y
usuarios. Pueden ser socios de estas cooperativas las personas fisicas
y las entidades u organizaciones que tengan el caracter de destinata-
rios finales»

De este modo, las cooperativas eléctricas se constituyen como
cooperativas de consumo que tienen por objeto la distribucion de
la energia eléctrica y la comercializacion de todo tipo de productos
energéticos relacionados con ella, en los términos previstos en la le-
gislacion vigente, asi como la prestacion de todos los servicios y ac-
tividades relacionados directa o indirectamente con dichas operacio-
nes.

27 BOE num. 170, de 17 de julio de 1999.
28 BOPV num. 135, de 19 de julio de 1993.
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4.3. Reconocimiento normativo y jurisprudencial de las cooperativas
eléctricas como sociedades comercializadoras de electricidad

Tal y como se ha sefialado antecedentemente, la LSE (articulo 9.1.h)
reconoce como entidades comercializadoras de energia eléctrica a to-
das las personas juridicas que se dediquen a su venta y distribucion.

Sin embargo, el Real Decreto 1955/2000, de 1 de diciembre?®, por
el que se regulan las actividades de transporte, distribucion, comer-
cializaciéon y los procedimientos de autorizacion de instalaciones de
energia eléctrica, en su articulo 73.1.a) excluye formalmente a las so-
ciedades cooperativas de la actividad de comercializaciéon de energia
eléctrica, en tanto que exigen como requisito previo y necesario para
el desarrollo de dicha actividad, la presentacion de la escritura publica
de constitucion de la empresa «debidamente inscrita en el Registro
Mercantil».

Esta regulacion, contenida en el precitado Real Decreto 1955/2000,
de 1 de diciembre, ignora la existencia de sociedades cooperativas cen-
tenarias dedicadas a proporcionar suministro eléctrico a sus socios vy,
en ocasiones, a otros ciudadanos que, como tales cooperativas de con-
sumo, figuran inscritas Unicamente en el Registro de Cooperativas,
puesto que por su propia naturaleza societaria no pueden acceder a su
inscripcion en el Registro Mercantil.

Debe significarse a este respecto que, tanto la legislacion estatal
como autondémica vigente en materia de cooperativas reconocen y afir-
man la personalidad juridica de estas sociedades a partir de su inscrip-
cion en el Registro de Cooperativas, que tiene por objeto su calificacion
y clasificacion conforme a los principios de publicidad, legitimacién, pri-
vacidad y tracto sucesivo, gozando las inscripciones practicadas en sus
libros de sendas presunciones de veracidad y exactitud.

Mas aun, tanto la Ley 27/1999, de 16 de julio de Cooperativas
como la Ley 4/1993, de 24 de julio, de Cooperativas de Euskadi, en
sus respectivos articulos primeros, afirman que cualquier actividad eco-
némica licita podra ser organizada y desarrollada mediante una socie-
dad constituida al amparo de estas normas. Declaraciéon que, para el
supuesto especifico de las cooperativas de consumidores y usuarios se
reconoce expresamente en el Texto Refundido de la Ley General para
la Defensa de los Consumidores y Usuarios aprobada por Real Decreto
Legislativo num. 1/2007, de 16 de noviembre3°.

29 BOE num. 310, de 27 de diciembre de 2000.
30 BOE num. 287, de 30 de noviembre de 2007.
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Del mismo modo, el Tribunal Supremo de Justicia ha reconocido
expresamente a las sociedades cooperativas como personas juridicas le-
galmente habilitadas para el desarrollo de la actividad de comercializa-
cion de energia eléctrica, mediante Sentencia dictada con fecha 16 de
octubre de 20033', con ocasién de la impugnacién de diversos precep-
tos del Real Decreto 1955/2000, en la que el Alto Tribunal declara ile-
gal la exigencia de que Unicamente puedan ejercer la actividad de co-
mercializacion de la electricidad las sociedades inscritas en el Registro
Mercantil*2.

31 STS de 16 de octubre de 2003, RJ [2003/9558].

32 Véase a tal efecto el Fundamento Juridico Tercero de la STS de 16 de octubre de
2003, en cuanto afirma expresamente que «[...] la impugnacién del tercero de los pre-
ceptos recurridos [el articulo 73.1, letra a) del Real Decreto 1955/2000] se fundamenta
en que su aplicacion privaria a las sociedades cooperativas de la posibilidad de comer-
cializar energia eléctrica.

Segun los demandantes, el requisito previo exigido a efectos de autorizacién por
este epigrafe del articulo 73 (la preceptiva aportacién de la escritura de constitucién de
la empresa debidamente inscrita en el Registro Mercantil) supone tanto como impedir
que las sociedades cooperativas, sin acceso a dicho Registro, puedan realizar la actividad
de comercializacion de energia eléctrica.

Esta conclusién (que la norma reglamentaria impide a las cooperativas comercializar
energia eléctrica) es aceptada por todas las partes del litigio y las razones de la restric-
cion son defendidas por el Abogado del Estado y por alguna de las codemandadas so-
bre la base de la aplicacion de diversos preceptos de la Ley 27/1999, de 16 de julio, Ge-
neral de Cooperativas.

La demanda debe prosperar en este extremo. Las entidades comercializadoras de
energia eléctrica son, a tenor de la Ley 54/1997 (articulo 9.1.h), aquellas personas ju-
ridicas que, accediendo a las redes de transporte o distribucion, tienen como funcién
la venta de energia eléctrica a los consumidores cualificados o a otros sujetos del sis-
tema. La Ley no ha limitado la tipologia de personas juridicas que pueden ser comercia-
lizadoras, a diferencia de los que, por una via indirecta, hace el reglamento ahora im-
pugnado. Dado que la comercializacion se puede ejercer libremente (articulo 11 de la
Ley 54/1997) en los términos de la referida Ley, una restriccién de esta naturaleza debe-
ria haber sido prevista en ella y no en normas de rango subordinado.

La aplicacién combinada de los diferentes preceptos de la Ley 27/1999, de 16 de ju-
nio, de Cooperativas no lleva a la conclusion propugnada por el Reglamento, sino a la
contraria. Su articulo 1 apartado segundo, permite a este tipo de sociedades desarrollar
cualquier actividad econémica licita, entre las que se encuentra, sin duda, la de de co-
mercializar energia eléctrica en cuanto actividad ya liberalizada. El articulo 4, apartado
primero, de la misma Ley 27/1999 autoriza asimismo a las sociedades cooperativas para
realizar actividades y servicios cooperativizados con terceros no socios si asf lo prevén
sus estatutos, de modo que nada obsta a que las cooperativas satisfagan las demandas
de energia eléctrica no sélo de sus socios sino también de terceros, en paridad de con-
diciones con otras personas juridicas.

El contenido de la Disposicién Adicional Quinta de la Ley 27/1999 no es un obs-
taculo a cuanto venimos diciendo. A tenor de ella, las entregas de bienes y prestacio-
nes de servicios proporcionadas por las sociedades cooperativas a sus socios no tienen
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Finalmente, el reconocimiento normativo de las sociedades coope-
rativas como comercializadoras de electricidad se ha consagrado a tra-
vés del Real Decreto 198/2010, de 26 de febrero, por el que se adaptan
determinadas disposiciones relativas al sector eléctrico a lo dispuesto en
la Ley 25/2009, de modificacion de diversas leyes para su adaptacion a
la ley sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su ejercicio®.

En concreto, mediante la modificacion del contenido del articulo 73
del Real Decreto 1955/2000, que en su nueva redaccién, al enunciar
los requisitos necesarios para el ejercicio de la actividad de comerciali-
zacion de la electricidad, Unicamente exigen que las empresas acredi-
ten su capacidad mediante su inscripcion en el correspondiente Regis-
tro Publico, sin que existan mas limitaciones o reservas.

V. A modo de conclusion

El camino hacia la simplificacion y la progresiva desburocratizacion
de la organizacién y de la actuacion de las Administraciones Publicas
se configura en la actualidad como uno de los retos méas importantes
y significativos del derecho administrativo de nuestro tiempo. En este

la consideracion de ventas. Tal precepto-que ni siquiera es aplicable a terceros para los
gue ninguna dificultad hay en mantener la existencia de ventas de energia-no significa
gue no se produzca una relacion juridica determinada, lldmese como se quiera, en cuya
virtud la sociedad hace entrega de un bien o servicio a favor de uno o varios socios con-
cretos que, en cuanto a tales sujetos singulares, no se identifican con aquella. Si se tiene
en cuenta que el régimen econémico de la comercializacion viene determinado por las
condiciones que pacten las partes (articulo 11.3 de la Ley 54/1997) y que, en el caso de
los comercializadores, la transmisién de la propiedad de la energia eléctrica se enten-
derd producida, salvo pacto en contrario, cuando la misma tenga entrada en las instala-
ciones del cliente, el mandato contenido en la ya citada Disposicion Adicional Quinta de
la Ley 27/1999 no impide que las sociedades cooperativas puedan comercializar energfa
eléctrica.

La conclusion de todo ello es que el precepto (articulo 73 del Real Decreto
1955/2000) debe ser anulado en cuanto excluye a las sociedades cooperativas de la co-
mercializacion de electricidad. Lo que ha de traducirse, para garantizar a la vez una ma-
yor seguridad juridica y la anulacién de sélo lo incompatible con el principio de jerarquia
normativa, en la supresion del adjetivo «mercantil» que contiene el articulo 73.1 del
Real Decreto 1955/2000. AlUn cuando no nos corresponde determinar la forma en que
ha de quedar redactado el precepto que, eventualmente, sustituya al anulado, no pode-
mos dejar de subrayar que la supresion del citado adjetivo es compatible con una solu-
cién como la sugerida por el Consejo de Estado-cuyo preceptivo informe, desatendido
en este punto por el Gobierno, propugnaba la ilegalidad de este precepto reglamen-
tario-en el sentido de que bastaria la referencia a la inscripcion en el registro publico
correspondiente».

33 BOE nim. 63, de 13 de marzo de 2010.
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nuevo contexto, cada vez mas participativo, los sujetos privados, inves-
tidos de diversas personificaciones juridicas asumen la gestién y presta-
cion de diferentes servicios de interés general.

En el supuesto analizado del sector eléctrico, las cooperativas de
consumo destacan por el ejercicio de las actividades de distribucién y
comercializacion de energia eléctrica y otros productos energéticos re-
lacionados a bajo coste, tanto a sus socios como, cada vez en mas oca-
siones, a terceros usuarios.

Las primeras cooperativas eléctricas surgieron en nuestro pals
como cooperativas de consumo que, a comienzos del siglo xx, se
constituyeron en el contexto de pequefios nucleos de poblacion. Tras
la Guerra Civil sufrieron un proceso de reduccion o limitaciéon como
consecuencia de las restricciones derivadas de la postguerra y de la
presion creciente de las grandes mercantiles que consolidaban sus po-
siciones en un sector que caminaba hacia su configuracion como uno
de los grandes monopolios del Estado.

Desde un punto de vista sustantivo o material, las cooperativas
eléctricas se erigen como modelos a seguir por su trabajo relacionado
con la busqueda y experimentacién de nuevos modelos de consumo y
generacion de energia eléctrica y por su compromiso en la lucha contra
el cambio climéatico y con el ahorro energético, asi como con la incor-
poracion de energias renovables al proceso de produccién de electrici-
dad.

Por otra parte, y desde un punto de vista estrictamente formal, el
reconocimiento de las cooperativas eléctricas como agentes comerciali-
zadores de energia se ha incorporado a nuestro ordenamiento juridico
a través del Real Decreto 198/2010, de 26 de febrero, por el que se
modifica el articulo 73 del Real Decreto 1955/2000, de 1 de diciembre,
por el que se regulan las actividades de transporte, distribucién, comer-
cializacion, suministro de electricidad, junto con los procedimientos de
autorizacion de instalaciones de energia eléctrica.

En definitiva, se puede concluir que las cooperativas de consumo
distribuidoras y comercializadoras de electricidad representan, en la ac-
tualidad, un modelo de eficiencia y buena gestion en la prestacion del
servicio de interés general consistente en el suministro de electricidad,
que les permite garantizar el abastecimiento de energia tanto a sus
socios como a cada vez un mayor numero de clientes, a precios mas
econdmicos y competitivos y en mérito y base a principios y procedi-
mientos de actuacion propios de un modelo energético sostenible, des-
tacando la obra social desarrolla a este respecto por estas sociedades.
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