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Publicado en Actualidad [uridica Ambiental el 22 de diciembre de 2023

Nota del Editor. Periodo navidefio

Estimados lectores:

El equipo de Actualidad Juridica Ambiental os desea una muy Feliz Navidad y un Préspero
Afio Nuevo.
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“LOS DERECHOS DE LA NATURALEZA EN SUDAMERICA.
ENSAMBILAJES JURIDICOS PARA LA DEFENSA DEL MEDIO
AMBIENTE™

“THE RIGHTS OF NATURE IN SOUTH AMERICA. LEGAL
ASSEMBLAGES TO PROTECT THE ENVIRONMENT”

Autora: Patricia Urteaga Crovetto, Profesora principal e investigadora del
Departamento Académico de Derecho de la Pontificia Universidad Catdlica del
Pert (Per). ORCID: 0000-0003-4607-7970

Doi: https://doi.org/10.56398 /ajacieda.00349

Fecha de recepcion: 11/09/2023
Fecha de aceptacion: 17/10/2023

Fecha de modificacion: 20/10/2023

Resumen:

El insostenible nivel de la degradacién ambiental ha llevado a académicos y
activistas a buscar formas distintas de proteger el medio ambiente y a
preguntarse si el derecho provee formas mas eficientes de hacerlo. La teorfa de
la subjetividad juridica de la naturaleza basada en el ecocentrismo ofrece
resolver el problema ambiental reconociendo el valor inherente de la naturaleza
para dotarla de derechos. En este articulo analizamos las dltimas resoluciones y
normas juridicas en algunos pafses sudamericanos que reconocen los derechos

' La autora agradece a Arianda Pinto Cérdova por su apoyo recopilando las normas y
jurisprudencia sobre derechos de la naturaleza. Asimismo, mi agradecimiento a Cecilia
Monteagudo, Sheyla Huyhua y Frida Segura por las discusiones sobre el tema. La
investigacion para este trabajo fue realizada en el marco del proyecto de investigacién “Los
Derechos de la Naturaleza y el giro hacia un paradigma ecocéntrico”; financiado por la
Pontificia Universidad Cat6lica del Pert (2021-A-0005/PI 0742). Agradezco el valioso apoyo
del Centro de Investigacion, Capacitacion y Asesorfa Juridica (CICAJ) del Departamento
Académico de Derecho de la misma universidad para la elaboracion de este articulo.
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de la naturaleza, especialmente de los rios y fuentes de agua, como sujetos de
derecho para determinar si y de qué manera estas representan un giro
ecocéntrico e identificar los desafios de esta tendencia juridica en dicha region.

Abstract:

The unsustainable level of environmental degradation has led academics and
activists to look for different ways to protect the environment and to question
whether the law provides more efficient ways to do so. The theory of the legal
subjectivity of nature based on ecocentrism offers to solve the environmental
problem by recognizing the inherent value of nature to endow it with rights. In
this article, I analyze the latest legal decisions and rules in South American
countries that recognize nature, particularly rivers and water sources, as legal
subjects of rights to determine if and to what extent they represent an ecocentric
turn and to identity the challenges of this legal trend in the region.

Palabras clave: Derechos de la naturaleza. Reconocimiento juridico. Giro
ecocéntrico. Sudamérica.

Keywords: Rights of nature. Legal recognition. Ecocentric turn. South

America.
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1. INTRODUCCION

El insostenible nivel de la degradaciéon ambiental ha llevado a muchos
académicos y activistas a preguntarse de qué otras maneras se puede proteger
la naturaleza, y, si el derecho provee otras formas de hacerlo. Dada la magnitud
de la crisis ambiental, la pregunta que nos ocupa en la actualidad es si la
condicion juridica de la naturaleza como sujeto de derechos puede resolver el
problema principal. Las ultimas resoluciones y leyes que reconocen a la
naturaleza como sujetos de derecho tienen estrecha relaciéon no sélo con una
preocupacion concernida sobre el futuro del planeta. También se relacionan
con la pregunta tedrica sobre el monopolio de la subjetividad juridica. Este
debate es interesante porque reedita una curiosidad juridica que trasciende la
modernidad, convoca distintas culturas y tradiciones legales y plantea desafios
a los actuales sistemas de derecho tanto en los paises tributarios del Sistema
Juridico Anglosajén, como del Sistema del Derecho Civil. Nuestra tarea en este
articulo consiste en describir el desarrollo de la tendencia juridica sobre la
subjetividad juridica de la naturaleza; en particular, de los rfos y fuentes de agua
en América del Sur, analizando los cambios y desafios que representa para los
sistemas juridicos contemporaneos la implementaciéon de la doctrina de los
derechos de la naturaleza.

Hace mas de tres décadas, el Informe Brundtland de Naciones Unidas sostenia
lo siguiente:

“muchas tendencias del desarrollo actual hacen que sea cada vez mayor el niimero de personas
pobres y vulnerables, y el deterioro del medio ambiente. ;Como podrd tal desarrollo ser de
utilidad para el mundo del siglo proxine?”

* Organizacion de las Naciones Unidas, “Informe Brundtland de Naciones Unidas”, 1987, p.
19
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Conscientes de la presion sin precedentes que el modelo econémico ejercia
sobre el medio ambiente, los autores del informe proponfan modificar las
estructuras legales e institucionales de manera que se consideraran los efectos
del crecimiento econémico. Si bien el informe recogié la preocupacion por el
medio ambiente, ciertamente la perspectiva que consigné era una de tipo
antropocéntrica.

En la actualidad, el fundamento principal de la teorfa sobre la subjetividad de la
naturaleza descansa en una ruptura con el enfoque antropocéntrico en el
derecho. Sin embargo, la evidencia histérica muestra que el desarrollo del
derecho vy, especificamente, el derecho ambiental, ha sido mas bien una
construcciéon hibrida que va recogiendo elementos del pasado y propuestas
novedosas.” Las disposiciones constitucionales, tesoluciones y normas que
regulan los derechos de la naturaleza son ensamblajes legales que articulan no
s6lo razonamientos juridicos, sino también doctrinas, sistemas legales,
concepciones, ontologias, culturas y tecnicismos de diferentes tradiciones.
Como se formulan estas hibridaciones juridicas, cual es la materia que permite
esta articulacion, y como se sostienen o se desarrollan dentro de un sistema legal
que responde a intereses no necesariamente ecocéntricos son preguntas que
vale la pena indagar.

Para el analisis de la doctrina hemos sistematizado y organizado la informacion
de acuerdo a nuestras preguntas de investigacion: ¢Se ha producido y de qué
manera un giro ecocéntrico en las normas y sentencias existentes sobre la
subjetividad juridica de la naturaleza en los paises de Sudamérica? ;Como ha
contribuido la subjetividad juridica de la naturaleza a resolver el problema de la
degradacion ambiental? ¢Cuales son los desafios que enfrenta esta tendencia
juridica en los paises sudamericanos? Los casos han sido seleccionados de
diversas fuentes confiables, especialmente, de la pagina “Harmony With
Nature” de la Organizacién de Naciones Unidas.* Complementamos dicha
informaciéon con fuentes verificables, especialmente de paginas oficiales de
internet. LLos datos han sido organizados teniendo en cuenta la argumentacion
realizada por los operadores legales respecto al ecocentrismo vy
antropocentrismo.

Nos interesa analizar cémo se construye este ensamblaje de fundamentos
juridicos y si realmente implican un giro ecocéntrico. Para ello, partimos del
enfoque de la investigacion juridica critica (Critical Legal Research, CLR por sus
siglas en inglés) que propone como objeto de estudio las normas, los casos

’ Véase, por ejemplo, la legislacion sobre los caudales ecoldgicos, la proteccion de las
cabeceras de agua, los humedales, glaciares, entre otros.
* Véase la pagina web de Harmony with Nature. Disponible en: este enlace.
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legales, y los principios juridicos para desentrafar su significado con relacién a
aspectos sociales y/o ambientales.” En este articulo revisamos estos
documentos legales y las formas cémo se usan los argumentos para
fundamentar la protecciéon de la naturaleza. El articulo esta organizado de la
siguiente manera. En la primera parte ofrecemos un panorama de la doctrina
sobre el tema desarrollada principalmente en América del Sur, indicando los
puntos centrales de debate. En la segunda parte analizamos los casos mas
emblematicos de reconocimiento de derechos de los rios y fuentes de agua en
varios pafses de Sudamérica. En la tercera parte sistematizamos las criticas
formuladas a esta propuesta tedrica. Y, finalmente, ofrecemos algunas
conclusiones.

2. LA TEORIA DE LA ‘SUBJETIVIDAD DE LA
NATURALEZA’ EN SUDAMERICA

La bibliografia existente en América del Sur sobre los derechos de la naturaleza
atribuye la causalidad del deterioro ambiental al modelo econémico neoliberal.
Las contribuciones se caracterizan generalmente por ofrecer metanarrativas
sobre la situaciéon de dependencia de los paises de América Latina en cuyos
pliegues se difumina la complejidad contemporinea. Desde el enfoque de la
Ecologia Politica desarrollado en y sobre América del Sut® se aborda el
surgimiento de estrategias politicas y juridicas para la defensa de la tierra, tales
como el reconocimiento de los derechos de la naturaleza como parte del
proyecto de justicia ambiental. El potencial politico de esta tendencia juridica
se expresa en las luchas socioambientales como un “giro eco-territorial” cuyos
protagonistas son las organizaciones sociales y las poblaciones locales afectadas
por la devastaciéon de su medioambiente y territorio’. Con indudables
reminiscencias de la justicia ambiental® y desde un enfoque decolonial, la critica
se dirige tanto a gobiernos neoliberales como a los asi llamados progresistas por
reforzar el modelo de acumulacion de capital a costa del saqueo de los recursos

> UNGER, Roberto. The critical legal studies movement: another time, a greater task,
Brooklyn, NY: Verso Books, 2015; HUNT, Alan. “The Theory of Critical Legal Studies”,
Oxford Journal of 1 egal Studies 6, nimero 1, 1986, pp. 1-45.

® GUDYNAS, Eduardo. Derechos de la Naturaleza. Etica biocéntrica y politicas ambientales.
Lima, PDTG, REDGE, COOPER ACCION, CLAES. 2014.

" SVAMPA, Maristella. Modelos de desatrollo, cuestion ambiental y giro eco-territorial. I.a
Naturaleza colonizada. Ecologia politica y mineria en Ameérica Latina, (coord. ALIMONDA,
Héctor), Buenos Aires. Clacso, 2011, pp. 181-215.

® MARTINEZ-ALIER, Joan; BAUD, Michiel; y SEJENOVICH, Héctor, Origins and
Perspectives of Latin American Environmentalism”, en Environmental Governance in Latin
America, (editores DE CASTRO, Fabio, HOGENBOOM, Barbara; BAUD, Michiel),
Hampshire, New York, Palgrave Macmillan, 2016, pp. 29-57.
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naturales en detrimento del medio ambiente. En suma, se ofrece un analisis
sobre las causas estructurales que subyacen a los conflictos socioambientales.

Los defensores de la subjetividad juridica de la naturaleza sefialan que la crisis
ambiental se ha profundizado debido al enfoque antropocéntrico del derecho
moderno.” El derecho moderno es funcional a una concepcion desarrollista
cuyo sentido utilitarista representa a la naturaleza como mercancia a ser
comerciada bajo condiciones asimétricas entre paises proveedores de materia
prima e industrializados. La concepcion sobre la naturaleza y el sistema de
valoracién determinan su cosificacion y, por ende, su mercantilizacién.! El
centro de la critica recae, entonces, en la propiedad y la funcién que cumple en
el sistema capitalista. Se hace un simil con la esclavitud sefialando la oposicion
al reconocimiento de la humanidad de los esclavos por parte de los paises
beneficiados. Por estas razones, concluyen, se hace necesario el reconocimiento
de la naturaleza como sujeto juridico con derechos.!

Estas premisas son compartidas por ZAFFARONI'? quien plantea la discusion
en términos criticos no solo del sistema capitalista mundial, sino también de los
fundamentos filosoficos que sustentan el sistema; es decir, lo que el autor
denomina “pensamiento central” (iluminista y liberal) que incluye la filosofia
occidental del Detecho," particularmente a pattir del siglo XVIII primero con
Hegel y Kant, y luego con Spencer. Es entonces cuando el antropocentrismo se
identificé con el “humanismo-razon-exclusividad-dominacion™, la forma de
concebir el conocimiento (el sujeto y el objeto de conocimiento) se volvid
instrumental a la dominacion, y estas categorias se aplicaron convenientemente
a sociedades que se consideraban infetiores en la escala evolutiva.'* A pesar de
la oposicion a este “pensamiento central” por parte de precursores europeos de
la ecologia profunda durante los siglos XIX y XX, la influencia del pensamiento

* MARTINEZ, Esperanza; y ACOSTA, Alberto, “Los Derechos de la Naturaleza como
Puerta de Entrada a Otro Mundo Posible”, Revista Direito e Praxis, 2017, pp. 2927-2961.

" ACOSTA, Alberto, “La Naturaleza como sujeto de derechos”, Semanario Peripecias, 2008,
nam. 87, 12 - 24; MONTEAGUDO, Cecilia; y HUYHUA, Sheyla, “Los derechos de la
naturaleza v la necesidad de transitar hacia una nueva ontologfa”, Revista Kawsaypacha:
Sociedad y Medio Ambiente, numero 11, 2023, A-005.

" ACOSTA, Alberto, “La Naturaleza”, cit. pp. 1-4.

'? ZAFFARONI, Eugenio, L.a Pachamama y el Humano. Buenos Aires, Ediciones Colihue,
Ciudad Auténoma de Buenos Aires, Ediciones Madres de Plaza de Mayo, 2011.

" Estos autores plantean una vision similar de la historia: MONTEIRO, Nathielen Isquierdo;
PONTES, Thais; WIENKE, Felipe, “Reflexdes Sobre A Perspectiva Da Natureza Como
Sujeito De Direitos: Contribuicao Para Uma Visao Biocéntrica”, en Pluralismo [uridico,
Constitucionalismo Latino-Americano, Buen Vivir e os Direitos da Natureza, 111 Congresso
Interncional. (Organizadoras: org. COAVILLA, Marfa; y RENK, Arlene), Vol. 2, ebook, Sio
Leopoldo, Karywa, 2018, pp. 20-32.

" MONTEAGUDO, Cecilia; y HUYHUA, Sheyla. “Los derechos”, cit., A-005.
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racionalista en la concepcion del derecho, la justicia y los sujetos no pudo ser
contrarrestada.”” La pregunta que surge a continuacién es como se realiza la
articulacion entre el pensamiento filoséfico dominante y los cimientos de
nuestros sistemas juridicos.

La tesis principal del ecocentrismo sobre la necesidad de un giro epistémico
postula que la naturaleza tiene valor en si misma.'® El giro juridico supone
transformar el sistema legal en uno que reconozca el derecho intrinseco de la
naturaleza a existir y desatrollarse mas alla de los intereses y/o necesidades
humanas. Simultaneamente, se ofrece una visiéon critica sobre el derecho
ambiental y su adscripciéon funcional al sistema neoliberal, subrayando su
ineficiencia para la recuperacion de los ecosistemas.!” Partiendo de la premisa
de que la naturaleza esta al servicio de la especie humana, la jerarquia de
derechos proclamé la superioridad del ser humano, caracteristica esencial del
paradigma antropocéntrico tanto en gobiernos neoliberales como
progresistas.'”® La otientacion del derecho latinoamericano responde a su
dependencia externa. Ciertamente, desde la década de 1980 los paises del sur
del continente han adaptado sus marcos legales aprobando leyes e instituciones

® ZAFFARONI, Eugenio, a Pachamama, cit., pp. 49, 71-77.

10 Véase: MARTINEZ, Esperanza; y ACOSTA, Alberto, “Los Derechos”, cit., 2927;
MIGUEZ NUNEZ, Rodrigo, “Natura, danno, soggetti. Riflessioni in tema di giustizia
ecologica”, Corti supreme e salute, 2019, nam. 2, pp. 367-384; MONTEAGUDO, Cecilia; y
HUYHUA, Sheyla, “Los derechos”, cit., A-005.

' MARTINEZ, Esperanza; y ACOSTA, Alberto, “Los Derechos”, cit., p. 2927. Este
discurso es sostenido no s6lo en Sudamérica, sino que se extiende a un ambito global; véase
BORRAS, Susana, “New transitions from human rights to the environment to the rights of
nature,” Transnational Environmental Law, 2016, Vol. 5, num. 1, pp. 113-143. La critica al
derecho ambiental desde una evaluacién de eficiencia puede devenir en una “prueba
diabdlica”, particularmente, cuando no se delimita el ambito del derecho al que se dirige la
critica. Analizaremos este aspecto en la seccion 4.

¥ MARTINEZ, Esperanza; y ACOSTA, Alberto, “Los Derechos”, cit., p. 2927. Pero escapar
del enfoque antropocéntrico no es tarea facil. Incluso los mismos defensores del
ecocentrismo suelen perderse entre los margenes sinuosos de esta dicotomia. Véase
BERGER, Mauricio, “El Poder Constituyente de la Justicia Ambiental o la
Constitucionalizacion de la Lex Mercatoria a través de la Governance”, en Pluralismo juridico,
Constitucionalismo Latino-Americano, Buen 1V ivir y os Direitos da Natureza. 111 Congreso
Internacional, (org. COAVILLA, Marfa; y RENK, Arlene), Sao Leopoldo, Karywa, 2018,
Vol. 11, ebook, pp. 9-19. MONTEIRO, Nathielen Isquierdo; PONTES, Thais; WIENKE,
Felipe, “Reflexdes Sobre A Perspectiva Da Natureza Como Sujeito De Direitos:
Contribuicao Para Uma Visao Biocéntrica”, en Pluralismo Juridico, Constitucionalismo Latino-

Americano, Buen 1 ivir ¢ os Direitos da Natureza, 111 Congresso Interncional. (Organizadoras:
org. COAVILLA, Marfa; y RENK, Arlene), Vol. 2, ebook, Sao Leopoldo, Karywa, 2018, pp.
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ambientales desatrolladas en los Estados Unidos y Europa,"” recogiendo

acriticamente un derecho ambiental que naturaliza los dafios ambientales.?

Los defensores de la naturaleza exigen una revision profunda de la filosofia y la
estructura juridica disefiada para proteger a la naturaleza. Para transformar el
derecho se requiere una nueva filosoffa que los defensores de la naturaleza
denominan “Jurisprudencia de la tierra.””" En suma, en América del Sur se
formula una critica del modelo de desarrollo econémico basado en la reificacion
de la naturaleza por contribuir a la degradacién de los ecosistemas. Plantean un
cambio radical de paradigma tedrico y juridico en el que se reconozca valor
inherente a la naturaleza. A continuacién, veamos como se ha plasmado esta
teorfa juridica en los marcos juridicos de los estados sudamericanos.

3. EL RECONOCIMIENTO DE LOS DERECHOS DE LA
NATURALEZA EN SUDAMERICA

Hacia mediados del afio 2023 se habfan encontrado casi cuatrocientas iniciativas
que siguen esta ditreccién en 39 paises.” Para abril de 2023, en todo el mundo
existian aproximadamente mas de cien casos de reconocimiento legal oficial de
los derechos de la naturaleza, mientras que el continente americano mostraba
aproximadamente noventa y seis casos que demandaban reconocimiento
juridico o lo habian logrado. Algunos de estos tltimos se estan implementando,
mientras que otros han sido rechazados. Presentamos aqui un balance
aproximado del desarrollo normativo y judicial para el reconocimiento de los
derechos de los rios y otras fuentes de agua.

3.1. Argentina
En los afios 20157 y 2020** se intentd sin éxito reconocer los derechos de la

naturaleza en la legislacion. Si bien el legislativo no fue permeable a esta nueva
propuesta, la judicatura tuvo una reaccion diferente. En los afios 2015 y 2016

' CARRUTHERS, David (Editor), Environmental justice in Latin America: problems, promise, and
practice. Cambridge, Massachusetts London, England: The MIT Press, 2008.

% ACOSTA, Alberto, “La Naturaleza”, cit., 1.

! “Harth Jurisprudence” en inglés.

*? PUTZER, Alex; LAMBOOY, Tineke; JEURISSEN, Ronald; Y KIM, Eunsu, “Putting the
rights of nature on the map. A quantitative analysis of rights of nature initiatives across the
wotld”, Journal of Maps, 2022, Vol. 18, nam. 1, pp. 89-96.

» Véase: CAMARA DE DIPUTADOS, CONGRESO ARGENTINO, Proyecto de Ley:
Derechos de la Naturaleza.

? Véase: CAMARA DE DIPUTADOS, CONGRESO ARGENTINO, Proyecto de Ley:
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se reconocieron los derechos de una orangutana en la ciudad de Buenos Aires®
y de un chimpancé en la provincia de Mendoza. En el afio 2018, el Consejo
Municipal de la ciudad de Santa Fe, Argentina, aprobo la ordenanza N° 12541
prohibiendo el uso de glifosato, en cuyo atticulo 4° se reconoci6 los derechos
de la naturaleza.”® En noviembre del afio 2020, el Consejo Municipal de la
Municipalidad de la ciudad del Rosario realiz6 una declaraciéon que apoyaba el
reconocimiento del rio Parand y sus paramos como sujeto de derecho.”

El siguiente caso ocurrido en Pueblo General Belgrano muestra el uso del
derecho ambiental en un conflicto socioambiental sobre el rio Gualeguaychu y
un humedal®® Alrededor del afio 2013, mediante una accién de amparo
ambiental Julio Majul demand6 a la Municipalidad Provincial de Pueblo
General Belgrano por aprobar un proyecto de construcciéon cerca al rio y a una
zona natural protegida, asi como también a la empresa constructora por realizar
obras desde el afio 2012 sin estudios de impacto ambiental® que dafiaron el
medio ambiente. Si bien este caso no incluye a los derechos de la naturaleza, es
un precedente importante no soélo porque anticipa la recepcion de la
subjetividad de los rios por las cortes, sino también porque muestra como en
un caso procesado mediante el derecho ambiental se hace uso de los mismos
instrumentos juridicos que en casos relacionados con derechos de la naturaleza
(el derecho de la naturaleza al flujo natural y los principios zz dubio pro natura e
in dubio pro agna). También demuestra que el tiempo que duran los procesos
suele ser similar. Luego de seis afios aproximadamente, en 2019 la Corte
Suprema de Justicia de Argentina concluy6 que se habian afectado derechos
fundamentales al medio ambiente sano, a la salud y al acceso al agua potable.”

»Véase: PODER JUDICIAL DE LA CIUDAD AUTONOMA DE BUENOS AIRES, CASO

Asociacién de Funcionarios y Abogados por los Derechos de los Animales y Otros Contra
GCBA Sobre Amparo” (EXPTE. A2174-2015/0), (Fecha de siltimo acceso: 20-10-2023).

% Véase: CONSEJO MUNICIPAL DE LA CIUDAD DE SANTA FE, ARGENTINA:
Ordenanza N°12541 gue Probibe el Glifosato. Expediente N° CO-0062-01489129-5 adj. CO-0062-
01486894-7.

7’ Véase: CONSEJO MUNICIPAL DE ROSARIO, ARGENTINA: Proyecto de Declaraciin de
Interés Piiblico y Apoyo del HCM del Consejo Municipal de Rosario para gue el Rio Parand y los
Humedales tengan Personeria Juridica (Expte. 255.740-F-2020, CAM.). Véase también: LA
CAPITAL, Es de interés municipal la propuesta para declarar persona juridica al Parand y los humedales,
2020.

% Véase: CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL, Proteccion de los humedales en un fallo de
la Corte, 2019.

* La empresa habia presentado el EIA para su aprobacién el afio 2012, pero este no se
aprobo sino hasta el afio 2015, a pesar de lo cual, la empresa empez6 las obras en el 2012. Es
mas, la sentencia destaca que el mismo EIA reconocia que iba a causar afectaciéon en un

sistema natural protegido, como los humedales.
* CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL, Profeccion de, cit., 1.
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La sentencia indica que, para proteger las cuencas y humedales “se debe valorar la

aplicacion del principio precantorio (art. 40 de la ley 25.675).””’

Resalta como innovacion el desatrollo de los principios 7 dubio pro natura™ e in
dubio pro agna. Este no es el tnico caso en el que el derecho ambiental produce
un resultado a favor de la naturaleza. El 20 de junio de 2000, la Corte Suprema
de Argentina emitio el fallé 329:2316 en el caso Mendoza, Beatriz Silvia y otros
c/ Estado Nacional y otros s/ dafios y perjuicios (dafios derivados de la
contaminacion ambiental del Rio Matanza - Riachuelo).** En el caso Salas, Dino
y otros ¢/ Salta, Provincia de y Estado Nacional s/ amparo, el 26 de marzo de
2009, el Tribunal emiti6 el fallo N° 332:663 26, mediante el cual

“entendid que se verificaba una sitnacion clara de peligro de dasio grave que podria cambiar
sustancialmente el régimen de todo el clima en la region, afectando no solo a los actuales
habitantes, sino a las generaciones futnras, perjuicio que de producirse, seria irreversible.””

Ciertamente, hay otros casos en los que el resultado es adverso, pero lo mismo
sucede en casos donde se consignan los derechos de la naturaleza. Varias
provincias estan adaptando sus Constituciones a esta tendencia juridica: Entre
Rios, Tierra del Fuego, Chaco (alude a la biodiversidad) y Formosa. Una
convergencia de intereses es cada vez mas evidente.™

3.2. Bolivia

Luego del reconocimiento constitucional de los derechos de la naturaleza en la
Constitucion del Ecuador en 2008, Bolivia continué con esta tarea. En el afio

3 CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL: Proteccion de, cit., 1.

2 Bl primero establece que "en caso de duda, todos los procesos ante tribunales, 6rganos
administrativos y otros tomadores de decision deberan ser resueltos de manera tal que
favorezcan la proteccién y conservacion del medio ambiente, dando preferencia a las
alternativas menos perjudiciales." Declaracion Mundial de la Unién Internacional para la
Conservacion de la Naturaleza -UICN-, Congreso Mundial de Derecho Ambiental de la
UICN, Rio de Janeiro, abril de 2016. En: CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL:
Proteccion de, cit., 1.

* El segundo principio es “el principio In Dubio Pro Agua, consistente con el principio In
Dubio Pro Natura, que, en caso de incerteza, establece que las controversias ambientales y
de agua deberan ser resueltas en los tribunales, y las leyes de aplicacion interpretadas del
modo mas favorable a la proteccion y preservacion de los recursos de agua y ecosistemas
conexos.” Véase: CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL: Proteccion de, cit., 1.

* CORTE SUPREMA DE ARGENTINA, Fallos Relevantes de la Corte Suprema de Justicia de la
Nacion, 2003-2016, segunda edicion, 2016.

®CORTE SUPREMA DE ARGENTINA: Fallos Relevantes, cit., 1.

% FERNANDEZ, Cristian, “Los derechos constitucionales de la naturaleza en Argentina.”
PAPEILES del Centro de Investigaciones de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad
Nacional del 1itoral, Argentina, 2022, Vol. 13, num. 24, pp. 35-48.
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2009 se aprob¢ la Constitucion Boliviana, que, si bien no reconoce los derechos
de la naturaleza de manera expresa, incorpora en su articulo 33° formulaciones
referentes a los derechos de otros seres vivos. Posteriormente, Bolivia aprobo
dos leyes con relacion a los derechos de la naturaleza. El 21 de diciembre de
2010 aprobd la ley de la Madre Tietra (Ley N° 071)%, cuyo objetivo es “reconocer
los Derechos de la Madre Tierra, asi como las obligaciones y deberes de Estado Plurinacional
) de la sociedad para garantizar el respeto de estos derechos”.

En el afio 2012, Bolivia aprobé la Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo
Integral para Vivir Bien® en la que se recoge la subjetividad juridica de la
naturaleza.

Los aportes de Bolivia en este tema principalmente en los ambitos
constitucional y legal se producen en un contexto de crisis no sélo politica sino
también medioambiental.”” El resultado es que los cambios constitucionales no
han transformado la vision de desarrollo que atribuye a Bolivia un rol
dependiente en la economia global. Lla matriz juridica subconstitucional sigue
siendo la misma que antes de los cambios constitucionales, flexibilizando los
estandares ambientales y permitiendo proyectos extractivos en zonas de
fragilidad ecolégica. VILLAVICENCIO CALZADILLA® llama la atencién
sobre la falta de desarrollo de la jurisprudencia sobre derechos de la naturaleza
y los timidos intentos de judicializarlos.*! La ausencia de procesos judiciales,
seflala la autora, también responde a la crisis del poder judicial boliviano
comprometido por la corrupcion y el poder de turno. Los fundamentos de una
de las pocas sentencias sobre los derechos de la naturaleza que involucraba a la
Municipalidad de Cochabamba sefialaron que se habian violado no sélo los
derechos de la naturaleza sino también el derecho a un medio ambiente sano.

3.3. Colombia

Colombia es, probablemente, el pais sudamericano que mas ha contribuido a
desarrollar la teoria de los derechos de la naturaleza. En 2018, mediante la

7 REPUBLICA DE BOLIVIA, Ley de Derechos de la Madre Tierra. Ley N° 071, Ley de 21
de Diciembre de 2010.

% REPUBLICA DE BOLIVIA, Ley Marco de la Madre Tierra y Desarrollo Integral para
Vivir Bien. Ley n® 300, Ley de 15 de Octubre de 2012.

¥ VILLAVICENCIO CALZADILLA, Paola, “Los Derechos de la Naturaleza en Bolivia:
Un Estudio a mas de una Década de su Reconocimiento”, REVISTA CATAILANA DE
DRET AMBIENTAL, 2022, Vol. XIII, Num. 1, p. 22.

“ VILLAVICENCIO CALZADILLA, Paola, “Los Derechos”, cit., p. 1.

# Sobre el mismo tema, VILLAVICENCIO CALZADILLA, PAOLA Y KOTZE, LOUIS,
“Living in harmony with nature? A critical appraisal of the rights of Mother Earth in Bolivia,”
Transnational Environmental Law, 2018, Vol. 7, nim. 3, pp. 1-28.
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sentencia STC4360/18, la Corte Suprema de Justicia de Colombia reconocié a
la Amazonia y a las generaciones futuras como sujetos de derechos a solicitud
de un grupo de ciudadanos que contaron con la asesorfa de la ONG
Dejusticia.** T.a Corte Suprema de Justicia ordendé a la Presidencia de la
Republica y a las demas autoridades nacionales, regionales y municipales que
resultaron responsables, adoptar un plan de accién de corto, mediano y largo
plazo para proteger a la Amazonia colombiana. No obstante, el Gobierno atn
no ha cumplido cabalmente dichas 6rdenes. En abril de 2019, los demandantes
indicaron ala Corte que el cumplimiento del gobierno era muy precatio.* Como
sefiala RODRIGUEZ GARAVITO,* dos afios después del fallo el nivel de
implementaciéon de las 6rdenes de la Corte por parte de las instituciones
comprometidas era evidentemente bajo.* Una razon que podria explicar esta
situaciéon es que estos fallos son insertados en un ambiente normativo (el
derecho positivo) antropocéntrico® imbuidos de un arsenal doctrinario poco
convincente con lo cual se produce “un chogue de paradigmas creando contradicciones
[-..] en el sistema juridico.”™’

A ello se suma el rechazo de la administracion publica a cumplir las sentencias
de los jueces.

En el afio 2016, la Corte Constitucional de Colombia reconocié una cuenca
hidrografica como sujeto de derechos. El rio Atrato, su cuenca y afluentes

2 RODRIGUEZ GARAVITO, César, Respuesta de los 25 accionantes respecto del cumplimiento que
las entidades accionadas han dado a las drdenes impartidas en la sentencia STC 4360 de 2018 proferida
por la Corte Suprema de Justicia el 5 de abril de 2018, 2020.

® RODRIGUEZ GARAVITO, César, Respuesta de, cit., 1.

“ RODRIGUEZ GARAVITO, César, Respuesta de, cit. 1.

* Los siguientes autores mencionan algunos avances de la implementacion de la sentencia
T-622 _sobre el rio Atrato _a_partir _del afio 2019: DEJUSTICIA, COMISION
COLOMBIANA DE JURISTAS, UNIVERSIDAD LOS ANDES: Informe de seguimiento al
cumplimiento de la sentencia STC 4360 de 2018 de la Corte Suprema de Justicia del grupo de 25 nirios,
ninas y jovenes accionantes; y de las organigaciones de la sociedad civil Centro de Estudios de Derecho, Justicia
v Sociedad-Dejusticia-, Comision Colombiana de Juristas - CCJ- y Clinica de Medio Ambiente y Salnd
Piiblica de la Universidad de los Andes -MASP, 20 de Octubre de 2020. VEGA, Yenny y PARRA,
Nathalia, “El reconocimiento de los Rios y la Naturaleza colombiana como sujeto de
derechos,” en Une personnalité juridigue pour le Flenve Saint-Laurent et les Flenves du monde, (editores
VEGA CARDENAS, Yenny; y TURP, Daniel), Montreal, Les Editions JFD, 2021, pp. 333-
388.

“ Véase VEGA, Yenny y PARRA, Nathalia, “Nature as a subject of rights: 2 mechanism to
achieve environmental justice in the Atrato River case in Colombia,” en Extractive industries
and human rights in an era of global justice. New ways of resolving and preventing conflicts (editores
MANIRABONA, Amissi; y VEGA, Yenny), Toronto, LexisNexis, 2019, pp. 127-161.

7 VEGA, Yenny; y PARRA, Nathalia, “El reconocimiento”, cit. p. 377. Véase también
SANCHEZ JARAMILLO, Johana, “Colombia: la naturaleza como sujeto de derechos entre
el activismo y la contencion”, Novum Jus, 2022, Vol. 16, num. 3, pp. 189-218.
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fueron reconocidos como una entidad auténoma que tiene derechos de
"proteccién, conservacion, mantenimiento y restauracion".*® Bajo el paraguas
del neoconstitucionalismo, la Corte basé su razonamiento en la nocion de
"bioculturalidad", el estado social de Derecho y el principio de interdependencia
entre la naturaleza y la especie humana desarrollado en la denominada
“Constitucion Ecologica” orientada a proteger el medio ambiente y garantizar
el desarrollo sostenible. Si bien esta es una sentencia que marca un hito en el
Derecho Constitucional colombiano, son cada vez mas abundantes las
opiniones respecto a la ineficacia de estas resoluciones que reconocen la
subjetividad de la naturaleza sobre todo si carecen de la voluntad de las
instituciones responsables y del apoyo de las organizaciones sociales. En efecto,
a pesar de los esfuerzos de las organizaciones que impulsaron el proceso de
reconocimiento, no pocos afirman que el Ministerio del Ambiente no ha
iniciado la recuperacion del cauce del rio Atrato, sino que ha habido tan sélo
avances preliminares.* GUZMAN JIMENEZ™ sostiene que

“materialmente la declaratoria de sujeto de derechos al rio no aporta mucho en términos de

proteccion ambiental, hoy meses después de dotarle personalidad juridica al rio su situacion es
la misma... el fallo se enfrenta en la prictica a una dura realidad y es que buena parte del
rio se encuentra ya concesionado a la mineria de extraccion de oro, su principal fuente de
contaminacion. La Corte no la probibe, solo habla de regularla y de ejercerla con
responsabilidad social y ambiental.”

A estas criticas se suman otras mas sustantivas que apuntan al anémico
desarrollo doctrinario respecto a la subjetividad juridica de la naturaleza y sus
implicancias juridicas.”! Este relativo triunfo de la doctrina de la subjetividad
juridica del rio Atrato en las cortes abrio la puerta para casos similares:

“Diversos tribunales de primera y segunda instancia signen la linea introducida por las altas
cortes y declaran seguidamente al pdaramo Pisba, a la isla de Salamanca, al parque de los

* Sentencia de la Corte Constitucional de Colombia sobre el tio Atrato (T622-16): Sentencia
de la Corte Constitucional de Colombia sobre el rio Atrato (1622-16).pdf.

¥ FRANCE 24, REPORTEROS, E/ Rio Atrato y su Lucha contra la Mineria Ilegal, 22 de
noviembre de 2022. (Fecha de dltimo acceso: 17-08-2023). La implementacion de la sentencia
del rio Atrato en un contexto de pobreza y marginacién como el de dicha region es una tarea
compleja que explicaria en parte esta demora.

% GUZMAN JIMENEZ, Luis, “Analisis de efectividad de la sentencia T-622/16 sSentencia
estructural-dialogica?”, IUS. Revista del Instituto de Ciencias Juridicas de Puebla, México. Nueva
Epoca, 2022, Vol. 16, nam. 49, p. 222.

' GARCIA PACHON, Maria del Pilar; ¢ HINESTROZA CUESTA, Lisneider, “El
reconocimiento de los recursos naturales como sujetos de derechos. Analisis critico sobre
los fundamentos y efectividad de la sentencia del rio Atrato”, en Reconocimiento de la naturaleza
) de sus componentes como sujetos de derechos, ed. Maria del Pilar Garcia Pachén (Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2020; VEGA, Yenny; y PARRA, Nathalia, “El
reconocimiento”; cit., p. 333.



https://archivo.minambiente.gov.co/images/Atencion_y_particpacion_al_ciudadano/sentencia_rio_atrato/Sentencia_T-622-16._Rio_Atrato.pdf
https://archivo.minambiente.gov.co/images/Atencion_y_particpacion_al_ciudadano/sentencia_rio_atrato/Sentencia_T-622-16._Rio_Atrato.pdf
https://www.france24.com/es/programas/reporteros/20221122-el-atrato-en-colombia-un-r%C3%ADo-con-derechos-vulnerados
https://www.france24.com/es/programas/reporteros/20221122-el-atrato-en-colombia-un-r%C3%ADo-con-derechos-vulnerados
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Nevados, al parque y complejo de Paramos Las Hermosas, la laguna de Tota y a diversos
rios (Cauca, Quindio, Combeima, Cocora, Coello, Magdalena, 1.a Plata, etc.) como entidades

sujeto de derechos.”™

El afio 2019 fue prolifico para el reconocimiento de los derechos de los rios en
Colombia. Mediante Sentencia de Tutela de Primera Instancia, el Juzgado Civil
La Plata — Huila, reconocié al Rio La Plata como sujeto de derechos. El
argumento principal del Juzgado de La Plata fue de tipo antropocéntrico; es
decir, consider6 que la falta de mantenimiento de las aguas residuales por parte
de la Empresa de Servicios de Saneamiento habia impactado en la salud de la
poblacion. La sentencia emitié una serie de disposiciones para la empresa y
ordena la restauracion del rio. El mismo afio 2019 otra sentencia de primera
instancia del Tribunal Administrativo del Tolima reconoci6 a los rios Coello,
Combeima y Cocora, sus cuencas y afluentes como entidades individuales,
sujeto de derechos a la proteccion, conservacion, mantenimiento y restauracion
a cargo del Estado y las comunidades.> Esta sentencia fue apelada en setiembre
de 2020.°*  También en 2019 una sentencia de segunda instancia N° 038
reconoci6 al rio Cauca, su cuenca y afluentes como una entidad sujeto de
derechos a la proteccion, conservaciéon, mantenimiento y restauracion. Ese afio
otra sentencia de tutela de primera instancia Nro. 071 reconoci6é al rio
Magdalena, su cuenca y afluentes como una entidad sujeto de derechos a la
proteccion, conservaciéon, mantenimiento y restauracion. Y, finalmente,
también en 2019 una sentencia de tutela Nro. 2019-00043-00 reconocié al rio
Pance, su cuenca y afluentes como una entidad sujeto de derechos. En
diciembre de 2019, el Tribunal Administrativo del Quindio respondi6 a la
accion popular interpuesta por varios afectados por la contaminaciéon del rio
Quindio con aguas residuales. Esta sentencia es interesante porque los
accionantes demandaron la protecciéon del derecho a un ambiente sano; no
obstante, el tribunal se pronunci6 sobre el derecho al medio ambiente sano vy,
ademas, declaré a la cuenca del rio Quindio como sujeto de derechos a la
proteccion, conservacién, mantenimiento y restauracién.” Nuevamente, se
demuestra que en sus fallos la judicatura prescinde de la dicotomia antagoénica

2 VEGA, Yenny; y PARRA, Nathalia, “El reconocimiento”; cit., p. 337.

* ROJAS, Fernanda, “Consejo de Estado modific6 el Fallo sobre Explotacién Minera en
rios Combeima, Coello v Cocora,” E/ Olfats, 2 de Octubre de 2020. (Fecha de ultimo acceso:
17-08-2023).

> CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO,
REPUBLICA DE COLOMBIA, Accién de Amparo de la Personeria Municipal de Ibagué contra el
Estado y otros por derechos colectivos al goce de un_ambiente sano, a la moralidad administrativa, a la
existencia_del equilibrio ecoldgico y el manejo y aprovechamiento racional de los recursos naturales para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restanracion o sustitucion, por actividades mineras en las
cuencas de los rios Combeima, Coello y Cocora, 14 de setiembre de 2020.

% SANCHEZ JARAMILLO, Johana, “Colombia: la naturaleza”, cit., p. 190.
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‘antropocentrismo/ecocentrismo’, y, mas bien, ensambla estas aproximaciones
como una estrategia de proteccion juridica.

En el afio 2020 se reconocieron los derechos de fuentes de agua como el Lago
de Tota. Mediante sentencia No. ST-0047, se reconoci6 al Lago de Tota como
sujeto de derechos.”® En apelacién, la empresa Maurel & Prom Colombia
solicité la nulidad de la sentencia por falta de vinculacién y notificacion y a
inicios de febrero de 2021 se declaré nula. En abril de 2021, el Tribunal Superior
de Santa Rosa de Viterbo revocé el fallo y negé la accidon por improcedente. El
tribunal argumentdé que la autoridad ambiental Corpoboyaca ya habia
presentado una acciéon popular para defender los mismos derechos de las
comunidades a no ser contaminados con el agua del lago con plomo, y que el
10 de agosto de 2006 el Tribunal Administrativo de Boyaca habfa emitido
sentencia sobre un proceso incoado por los derechos a la vida, a la salud, a un
ambiente sano y al agua potable, por lo que en realidad correspondia la accién
de desacato y no de tutela. En febrero de 2022, la Defensoria del Pueblo insistio
a la Corte que revisara la accién de tutela por plomo.”’

En el afio 2021 una sentencia de Tutela de Primera Instancia No. 37 reconocio6
al Rio Fortalecillas ubicado en el Municipio de Neiva, departamento de Huila,
como una entidad sujeto de derechos a la proteccidén, conservacion,
mantenimiento y restauracioén a cargo del Estado y la comunidad. Esta sentencia
no fue apelada, pero tampoco habria avance significativo en la implementacion
de las medidas que se ordenaron en la sentencia. De hecho, en el ano 2022 el
Tribunal Superior de Ibagué ordend el arresto domiciliario del expresidente
Duque por incumplimiento del fallo. Esta medida de arresto fue revocada
posteriormente por la Corte Suprema.”® Varias sentencias han sido dejadas sin
efecto en Colombia por razones procesales o falta de motivacion. Mas que un
planteamiento excluyente, en muchas decisiones judiciales encontramos como
férmula una amalgama que combina fundamentos antropocéntricos y
ecocéntricos.

3.4. Ecuador

Ecuador es uno de los paises que, tanto como Bolivia, ha desarrollado la
subjetividad de la naturaleza a nivel constitucional. En el afio 2008, Ecuador

56

Sentencia reconoce al Tago Tota como sujeto de derecho (ST-0047) 2020.pdf

(harmonywithnatureun.org). (Fecha de dltimo acceso: 17-08-2023)

>" Solicitud de insistencia de la Defensoria del Pueblo a la Corte Constitucional de Colombia sobre toxicidad
lago de tota.pdf . (Fecha de dltimo acceso: 20-10-2023)

> Corte Suprema revocd sancién contra el presidente Ivan Dugue por fallo sobre Parque de 1.0s Nevados,
30 de Junio de 2022.pdf (cortesuprema.gov.co) (Fecha de dltimo acceso: 20-10-2023).
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reconoci6é a la naturaleza o Pacha Mama como sujeto de derechos en los
articulos 10, 33, 71 y 72 de la Constitucion.

Desde el ano 2008 hasta el afio 2016 se presentaron 13 demandas de
reconocimiento de los derechos de la naturaleza en Ecuador™ y del 2016 al 2020
se produjeron 13 demandas mas.* No obstante, muchos de estos casos no han

sido exitosos. CORDERO®! sefiala que:

“trece arios después, la implementacion de aguellas innovaciones legales todavia es incipiente.
La legislacion ambiental no ha desarrollado lo suficiente hasta adoptar el paradigma
biocéntrico y las sentencias judiciales no han llegado a ser un cuerpo de derecho consolidado que
permita a la poblacion entender el dmbito de los derechos de la naturaleza o predecir los
resultados de los procesos judiciales.”

A nivel legislativo, el Cédigo Organico del Ambiente (COA)® aprobado en
2016 y publicado en 2017, recoge en los considerandos que “la naturaleza sera
sujeto de aquellos derechos que le reconozca la Constitucion.” Del mismo
modo, en el articulo 6° se consignan los derechos de la naturaleza a existir,
mantenerse, regenerarse y restaurarse. Normas similares se recogen en el
reglamento del COA aprobado en 2019. A pesar de la importancia de estas
normas para la naturaleza, algunas explicaciones se han esgrimido sobre el
escaso desarrollo de la subjetividad de la naturaleza en Ecuador mas alla del
ambito constitucional: la ausencia de desarrollo doctrinal de los derechos de la
naturaleza, la politizacién, la inconciencia de la gente sobre el deber de defender
a la naturaleza, la inefectividad de las politicas publicas ambientales, y la falta de
preparacion de los jueces.®* Algunos autores mencionan que el escaso desatrollo

* KAUFFMAN, Carig; y MARTIN, Pamela, “Can Rights of Nature Make Development
More Sustainable? Why Some Ecuadorian Lawsuits Succeed and Others Fail”, World
Development, 2017, nim, 92, pp. 130-142.

 FUENTES, Mauro, Los Derechos de la Naturalega: fundamentos, teoria constitucional y exigibilidad
Jurisdiccional en el Ecunador. Tesis para Optar el Grado Académico de Doctor en Derecho.
Pontificia Universidad Catdlica del Perd, 2022,

‘" CORDERO, David, “Perspectives of the Rights of Nature in Ecuador”, Une personnalité
Juridigue pour le Fleuve Saint-Lanrent et les Fleuves du monde, (editores VEGA CARDENAS, Yenny
Y TURP, Daniel), Montreal, LES EDITIONS JFD, 2021, p. 179.

2 CODIGO-ORGANICO-DEI -AMBIENTE-ECUADOR.pdf (telecomunicaciones.gob.ec)

® REGLAMENTO Al CODIGO ORGANICO DEI. AMBIENTE (Decreto Ejecutivo
752).pdf

“ VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los derechos de la
naturaleza desde la mirada de los jueces en Ecuador”, Revista IUS, 2022, Vol. 16, num. 49,
pp- 285-311; KAUFFMAN, Craig; y MARTIN, Pamela, “Can Rights”, cit., p. 130. Desde mi
petspectiva, mas que el desconocimiento de los derechos de la naturaleza por parte de los
jueces (Kauffman y Martin, 2017), el problema principal en Ecuador es la falta de un “tool-
box” o caja de herramientas juridicas subconstitucionales para aplicarlos, lo que estd
vinculado con la falta de desarrollo doctrinal de esta teorfa. No basta con que los jueces
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de normas subconstitucionales respondié a una estrategia de activistas en
Ecuador para evitar que el Poder Ejecutivo amenazara con desandar lo
avanzado a nivel constitucional.®®

Uno de los casos mas emblematicos sobre la defensa de los derechos de los rios
en Ecuador es el del rio Vilcabamba. En 2008 el Gobierno Auténomo
Descentralizado Provincial de Loja decidié aprobar una obra para ampliar la
carretera Vilcabamba-Quinara sin contar con el estudio de impacto ambiental.
Material excedente de las obras obstruyeron el rio Vilcabamba, razén por la
cual, en 2009 Richard Wheeler y Eleanor Geer Huddle interpusieron una accién
constitucional de proteccion ante el Juez de Garantias Constitucionales de Loja
contra el Gobierno provincial de Loja por afectar los derechos del rio y de los
propietarios riberefios. El Juzgado Tercero en lo Civil de Loja emiti6 sentencia
negando la pretension por no encontrar causalidad entre los dafios ambientales
y la construccion de la ampliacion de la carretera. Los recurrentes apelaron la
primera sentencia ante la Sala Penal de la Corte Provincial de Justicia de Loja y
en marzo del ano 2011 la Corte emitié sentencia a favor de los demandantes
aceptando el recurso planteado y revocando la sentencia impugnada. Ademas,
declar6 que la institucién encargada de la obra de ampliaciéon de la via
Vilcabamba-Quinara violent6 el derecho de la Naturaleza a la existencia y al
mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y
procesos evolutivos. El eje de la argumentacion de la Corte fue el principio
precautorio. La carga de la prueba recayé sobre el Estado que debia probar que
no hubo ningin impacto.®® El 23 de marzo del afio 2012 los demandantes
interpusieron una Accion de Incumplimiento ante la Corte Constitucional de
Ecuador porque el Gobierno de Loja habia incumplido la sentencia de la Corte
de 2011. Casti diez afios después, el 28 de marzo de 2018 la Corte Constitucional
mediante sentencia N. 012-18-SIS-CC negd la accién de incumplimiento
porque en gran medida la sentencia habia sido cumplida, segin el informe de
las autoridades.

Otro caso en el que la judicatura argumentd a favor de los derechos de los rios
es uno en el cual la Corte Constitucional ordend la proteccion de los derechos

reconozcan los derechos de la naturaleza. Ademas, los operadores de las sentencias deben
contar con herramientas concretas para aplicar los mandatos judiciales. Por ejemplo, las
herramientas para implementar los tres derechos de la naturaleza contemplados en la
Constitucion de Ecuador: a la existencia, a la integridad ecolégica y a la restauracion. Lo que
ocurre en la actualidad es que los operadores juridicos estin usando las herramientas
disponibles del derecho ambiental y aplicandolas a los derechos de la naturaleza. Respecto a
este tema, véase: VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los
derechos”, cit., p. 285.

% KAUFFMAN, Craig; y MARTIN, Pamela, “Can Rights”, cit., p. 140.

% CORDERO, David, “Perspectives of”, cit., p. 179.
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del rio Alpayacu, en Pastaza, para controlar la contaminacién por empresas
avicolas, porcicolas y agticolas.®” En el afio 2021 la Corte Constitucional de
Ecuador ratificé la sentencia de 19 junio de 2020, adoptada por la Sala
Multicompetente de la Corte Provincial de Justicia de Imbabura, en el sentido
de que los planes para extraer cobre y oro en un bosque nuboso protegido
denominado Los Cedros eran inconstitucionales y violaban los Derechos de la
Naturaleza, y acepto la accion de proteccion propuesta por el GAD Municipal
de Cotacachi.®® En la sentencia No. 2167-21-EP del afio 2022, los jueces
reconocieron al rio L.as Monjas como sujeto de derechos.

A pesar de la indubitable proliferacién de acciones a favor de la naturaleza que
han llegado a las cortes ecuatorianas, los resultados no son tan alentadores en
términos de desarrollo juridico. Esta es la principal causa por la que
precisamente se observan problemas de implementacion de las sentencias. En
efecto, VERNAZA Y CUTIE® sefialan que:

“las sentencias emitidas hasta el presente no contienen en realidad un desarrollo o delinitacion
Jurisprudencial de los derechos de la naturaleza, ni una interpretacion relevante de las
disposiciones constitucionales.”

En estas resoluciones, los derechos de la naturaleza son una categoria que se
suma a los fundamentos del derecho ambiental (antropocéntrico) buscando
reforzar la argumentacion para incidir sobre la litis principal. Por lo demas,
indican los autores mencionados, las sentencias se limitan a citar disposiciones
constitucionales y escasa docttrina.”

3.5. Peru

En Pert no existen muchos casos sobre reconocimiento de subjetividad juridica
de la naturaleza y derechos concomitantes. Algunos precedentes normativos
interesantes se acercan a la propuesta de proteccién del reconocimiento de los
derechos de los rios. Uno de ellos es la Ley 30722 (10.01.2018) que declara de
interés nacional y necesidad publica la recuperacién, conservacion y proteccion
de las aguas de la cuenca del rio Huallaga, localizada entre los departamentos de
Pasco, Huanuco y San Martin. En ese sentido, ordena la articulacién

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ECUADOR. Sentencia N° 023-18-SIS-CC, de 16
de mayo de 2018 (Caso Nro. 0047-09-1S). (Fecha de ultimo acceso: 05-09-2023).

% TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ECUADOR. Sentencia N° 1149-19-JP/20, de 10
de noviembre de 2021. (Fecha de dltimo acceso: 05-09-2023).

“ VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los derechos”, cit., p.
303.

" VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los derechos”, cit., p.
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intersectorial para elaborar un Plan de accién para la recuperacion, conservacion
y proteccion de las aguas de la cuenca del rio Huallaga que sea desarrollado por
las instituciones relacionadas con la gestién integrada del agua en dicha region.

En 2021 grupos ambientalistas y organizaciones indigenas presentaron al
Congreso del Pert varios proyectos de ley que buscaban reconocer los derechos
de la naturaleza. El Proyecto de Ley N° 08097/2020-CR™ de Reforma
Constitucional, presentado por un grupo de congresistas del Frente Amplio por
Justicia, Vida y Libertad en el ano 2021, buscaba reconocer a los rfos
amazonicos como sujetos de derecho, para lo cual planteaba modificar el
articulo 69° de la Constitucién Politica del Pert. Por otro lado, el proyecto de
ley 06957/2020-CR™, dirigido a reconocer los derechos de la madre naturaleza,
los ecosistemas y las especies, fue presentado por el Congresista de la Republica
Lenin Fernando Bazan Villanueva del grupo Parlamentario Frente Amplio por
la Justicia, Vida y Libertad, a instancias de una organizacién indigena amazonica.
La evaluacién realizada por la Comision de Pueblos Andinos, Amazoénicos,
Afroperuanos, Ambiente y Tecnologia del Congreso tomé en cuenta las
opiniones contrarias emitidas por el Ministerio del Medio Ambiente y el
Ministerio de Energfa y Minas basicamente referidas a la falta de concordancia
de la propuesta con sistema normativo peruano. Finalmente, ambos proyectos
de ley fueron archivados.

En la practica, existen s6lo dos ordenanzas a nivel provincial y distrital que
reconocen los derechos de los rios. En el afio 2019, mediante Ordenanza
Municipalidad Distrital de Orurillo N° 016-2019-MDO/A se reconoci6 a la
madre agua Yacn Unu Mama como un ser viviente y sujeto de derechos dentro
de la jurisdiccion de la municipalidad distrital de Orurillo, en el departamento
de Puno. La Ordenanza reconoce, entre otros, la sacralidad del Agua segun la
ontologia de los pueblos indigenas para quienes Yaku-Unu Mama (expresion
quechua) o Madre Agua es un ser vivo. El mismo ano, mediante Ordenanza
Municipal Provincial de la Provincia Melgar N° 018-2019-CMMPM/A, se
reconoci6 a la cuenca del rio Llallimayo, en el departamento de Puno, como
sujeto de derecho con el fin de generar los mecanismos y estrategias que
garanticen la conservacién y gestion sostenible del agua en beneficio de la
poblaciéon y de los ecosistemas. El contenido de estas ordenanzas alude a dos
aspectos: reconocer el significado cultural del agua para los pueblos Quechua y
Aymara y garantizar la conservacion y gestion sostenible del agua.

' Proyecto de Ley de Reforma Constitucional 08097/2020-CR que Reconoce como Sujetos
de Derecho a los Rios Amazoénicos.pdf

" Provecto de ley 06957 /2020-CR que busca reconocer los derechos de la madre naturaleza,
los ecosistemas y las especies.pdf (congreso.gob.pe)
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https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/2016_2021/Dictamenes/Proyectos_de_Ley/06957DC19MAY20210517.pdf
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En el primer caso, la ordenanza ensambla elementos del antropocentrismo y el
ecocentrismo aludiendo a la subjetividad juridica de la naturaleza, por un lado,
y al derecho humano al medio ambiente, por otro. Por su parte, la Ordenanza
Municipal aprobada el 23 de setiembre de 2019 en la Provincia de Melgar,
departamento de Puno, fue promovida por el Movimiento de Adolescentes y
Nifios Trabajadores Hijos de Obreros Cristianos (MANTHOC) de la sede
Avyaviri de la provincia de Melgar. Reconocié a la cuenca del rio Llallimayo
como sujeto de derecho para desarrollar politicas a favor de la gestioén sostenible
de la cuenca afectada por relaves mineros. Incluye fundamentos relacionados
con el derecho ambiental, pero también articula los precedentes normativos y
jurisprudenciales sobre los derechos de la naturaleza en Ecuador, Bolivia,
Nueva Zelanda, India, y Colombia. Si bien esta norma recoge el desarrollo de
los derechos de la naturaleza en el ambito internacional, en los considerandos
también ensambla el principio del Sumaq Kawsay, el derecho consuetudinario,
el derecho al medio ambiente, asi como el derecho y la jurisprudencia
internacional y nacional.

En el ambito del poder judicial a principios del afio 2021 fue presentada una
demanda de amparo en la que se solicita al Estado se reconozca el rio Marafién
y sus afluentes como sujeto de derecho. Mariluz Canaquiri Murayari y Emilse
Flores Simon, indigenas Kukama de la Federaciéon indigena Huaynakana
Kamatahuara Kana, con el apoyo del Instituto de Defensa Legal (IDL),
presentaron una accion de amparo ante el Juzgado Civil de Turno de la Corte
Superior de Justicia de Loreto, indicando que el Rio Maranon “debe ser protegido
especialmente en atencion al valor espiritual que tiene para el pueblo indigena knkama.”

Como fundamentos mencionan los articulos 2.19 y 89 de la Constitucion y los
articulos 5, 13 y 15 del Convenio 169 de la OIT y solicitan al juez reconozca
los siguientes derechos al rio Marafién: a) Derecho a fluir, el cual normalmente
se entiende satisfecho asegurando un caudal necesario para garantizar un
ecosistema saludable; a ejercer sus funciones esenciales con el ecosistema; b)
Derecho a estar libre de toda contaminacién; c¢) Derecho a alimentar y ser
alimentado por sus afluentes; d) Derecho a la biodiversidad nativa; e) Derecho
a la restauracion y d) representacion. La demanda sigue en curso. Esta accion
de amparo representa la primera en Pert para que se reconozcan los derechos
de un rio y su cuenca hidrografica.

4. TUNA MIRADA CRITICA

Hasta aqui hemos hecho un recuento del desarrollo de esta tendencia juridica
en varios paises de Sudamérica. Teniendo en cuenta esta evidencia, toca revisar
las criticas formuladas. Si bien la causalidad atribuida al modelo econémico
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antropocéntrico en la devastacion ambiental esta fuera de discusion, asi como
también lo esta la advertencia del ecocentrismo sobre la crisis ambiental, algunas
criticas han interpelado este paradigma. Desde la filosoffa, IBANEZ" (2012)
formula interrogantes sobre sus implicancias en el marco de la justicia
distributiva, y la forma cémo se aplicarian los principios de igualdad, necesidad
y mérito para hacerla realidad. Si bien esta critica es fundada, el marco de la
justicia liberal desde donde se plantea es insuficiente para abarcar las funciones
esenciales de la naturaleza.” Si reducimos la problematica de la justicia al ambito
distributivo liberal, se pierde de vista la integralidad de la problematica de los
ecosistemas y las dimensiones de representacion, reconocimiento y
especificamente ecolégica de la justicia devienen futiles. De manera que este es
un problema que requiere entender la justicia de forma multidimensional. Aun
asi, subsiste la cuestion de si el lenguaje de la justicia y los derechos es apropiado
para desarticular una jerarquia liberal de derechos basada en el
antropocentrismo.

La critica del ecocentrismo apunta a los fundamentos antropocéntricos del
derecho ambiental. Siguiendo esta logica, al cambiar las normas
antropocéntricas el problema deberfa resolverse. Lo cierto es que en aquellos
pafses en los que se reconoci6 legalmente la subjetividad de la naturaleza a
principios del siglo XXI -tales como Ecuador, Colombia y Bolivia- no se ha
visto una mejora sustancial de la crisis ambiental que permita afirmar
indubitablemente que la causa del problema fue diagnosticada correctamente y
que el remedio fue apropiado.” Si bien el ecocentrismo atribuye acertadamente
la causalidad del deterioro ambiental al modelo econémico y la orientacién del
marco legal, también parece asumir que basta con insuflar la 16gica ecocéntrica
al derecho para que este funcione eficientemente. Es decir, reduce el derecho a
la norma obliterando la influencia del poder en el funcionamiento concreto del
derecho.

La norma en si es importante, pero mas o tanto lo es develar qué sucede en la
implementacion de las normas. El caso del rio Riachuelo Matanza en Argentina
es relevante. En el afio 2008 la Corte Suprema resolvié desde el marco del
derecho ambiental que se restaurara la salud del rio cuyas aguas habfan sido

" IBANEZ, Franklin, “Repensar la Justicia desde la Ecologia”, Miscelinea Comillas, 2012, Vol.
70, nam. 137, pp. 357-372.

"* MIGUEZ NUNEZ, Rodrigo, “Natura, danno”, cit., 380.

7 KAUFFMAN, Craig; y MARTIN, Pamela, “Can Rights”, cit., p. 135; FUENTES, Mauro.
Los Derechos, cit., p. 130; VILLAVICENCIO CALZADILLA, Paola, “Los Derechos”, cit., p.
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contaminadas por desechos industriales.”” ILa implementacién de dicha
sentencia programatica duré mas de ocho afios, durante los cuales se exigio a
diferentes agencias estatales que cumplieran con los requerimientos de la
sentencia.”’ Si bien uno puede pensar que este ejemplo ratifica la premisa del
ecocentrismo respecto a la ineficiencia del derecho ambiental, lo cierto es que,
en aquel tiempo la sentencia fue valorada como un ejemplo de eficiencia
progresista en la proteccion de la naturaleza. Si el sistema econémico causante
de la degradacion sigue funcionando y el poder subyacente no se controla por
mas perfecta que sea la norma ecocéntrica el resultado no sera el esperado. El
caso del rio Atrato en Colombia no es muy distinto. Al afio 2023, la sentencia
de la Corte Constitucional emitida en 2016 lleva ya siete afios en el proceso de
ser implementada, si bien se han realizado algunos avances.”® El ejemplo de
Bolivia también es pertinente pues demuestra que existe un reconocimiento
legal epidérmico de los derechos de la naturaleza que, a pesar de tener una
resonancia internacional impresionante, ha permitido que proyectos extractivos
sigan aprobandose y ejecutaindose en desmedro del ambiente. Ello explica por
qué la implementacién sustantiva de este marco normativo ecocéntrico es cada
vez mis irreal.”

El proyecto ecocéntrico concibe el derecho como un instrumento politico para
el cambio social. Pero esta concepcion se construye sobre la base de dicotomfias:
el derecho ambiental es ineficaz para defender la naturaleza porque es
antropocéntrico; por lo tanto, si el derecho es ecocéntrico deberia ser eficaz en
la defensa de la naturaleza. Esta vision romantica y restringida del derecho y la
concomitante vision armonica de la naturaleza dejan de lado el funcionamiento
del poder. La ecologia profunda identifica acertadamente la causalidad de la
devastacion de la naturaleza, pero falla atribuyéndole toda la responsabilidad al
marco juridico convirtiendo su analisis del derecho en una visién mas bien naif.
Esta vision del derecho tampoco identifica las fricciones internas de los
productos legales ecocéntricos dejando en el limbo analitico las causas de su
ineficiencia para transformar el “status quo”. Otro ambito subestimado es el
contenido y significado de los derechos de la naturaleza, las formas cémo se
harfan efectivos y su interpretacion en otros sistemas juridicos. Se asume que

" CORTE SUPREMA DE JUSTICIA DE ARGENTINA, Sentencia de la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion Argentina sobre la demanda interpuesta por Beatriz Mendoza y 16 recurrentes por
violacion del derecho al Medio Ambiente y otros (Expediente M. 1569 XL), 8 de julio de 2008.

7 CENTRO DE INFORMACION JUDICIAL, La Corte Suprema ordend a la ACUMAR gue
intensifique el cumplimiento de la sentencia que dispuso el saneamiento del Riachuelo.

" VEGA, Yenny y PARRA, Nathalia, “El reconocimiento”, cit., p. 380. Se ha elaborado un
plan de recuperaciéon del rio que debe implementarse adecuadamente; no obstante, el

contexto de violencia y marginalizacién en esta region complica la tarea.
” VILLAVICENCIO CALZADILLA, Paola, “Los Derechos”, cit., p. 20.
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las realidades y el significado juridico de los derechos y de las doctrinas® en
paises bajo el sistema del Derecho Civil son comparables y compatibles con los
del sistema juridico Anglosajon. Asimismo, en busqueda de un sustrato comuin
se presume la afinidad del derecho indigena con los sistemas ya mencionados.

Por otro lado, 1a prescindencia de 1a historia del derecho en el analisis que hace
la ecologia profunda latinoamericana no contribuye a comprender la formacion
diacrénica del derecho en los paises de Sudamérica. La interpretacion lineal y
orientalista de la historia impide distinguir los cambios y las continuidades en
los sentidos juridicos polifénicos atribuidos a la naturaleza. Esta polifonia
deberia identificarse incluso dentro de la historia legal de Occidente. Durante la
época griega y romana se les atribufa personalidad moral inclusive a las
estatuas.” HUMPHREY® sefiala que entre los gtiegos:

“los procedimientos judiciales contra los animales se llevaban a cabo regularmente ante el
tribunal de derecho ateniense conocido como Prytaneion |...] (Sin embargo) no fueron solo
animales los que fueron procesados por los griegos; objetos inanimados también fueron levados
a la corte: un poste de la puerta por caer sobre un hombre y matarlo, una espada ntilizada por
un asesino, un carro que atropelld a un nispo”.

No es desconocido que durante la Edad Media:

“no se establecieron diferencias entre el ser humano como sujeto y la naturaleza como objeto.
Los vinculos entre animales, plantas, estrellas y hombres eran horizontales, brotando del
parentesco y la identidad.”

Peter Oestmann® historiador del derecho, llamé mi atencién sobre una imagen
del siglo XIV en la que cada animal tenfa su propio “Wergeld”®: es decit, la
sancion pecuniaria que se debia pagar por la muerte de un ser humano. Esta
sancion era mas que unicamente una compensacion por danos; era una forma
de reconocer la personalidad juridica de estos animales. En los libros de derecho
de los Germanicos en la época Franquista (500-800), asi como en la cultura

® Tas doctrinas relacionadas con el agua en los sistemas del Derecho Anglosajon y del
Derecho Civil parten de premisas distintas. Pretender que son comparables es desconocer
no solo las diferencias culturales, sino también histéricas, politicas, juridicas y econémicas.
' HUMPHRERY, Nicholas, The Mind made flesh: Essays from the frontiers of Psychology and Evolution.
Oxford, Oxford University Press, 2002.

¥ HUMPHREY, Nicholas, The Mind, cit., p. 303.

¥ ZENT, Egleé, “Unfurling Western notions of nature and Amerindian alternatives”, Ezbics
in Science and Environmental Politics, 2015, Vol. 15, p. 110.

# Comunicacién personal, 18 de mayo de 2023.

% El "Wergeld" de los animales aparece en una imagen publicada en “El Espejo Sajon" de
1225, fuente primaria del derecho del Medioevo europeo. En aleman se denomina
"Sachsenspiegel."
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islandesa suele mencionarse esta sancién®. En la época medieval la

preocupacion genuina por la naturaleza se apoyé mas en la supersticion y la
religion que en el pensamiento racional por miedo a la retaliacion de la
naturaleza.’” Incluso en el siglo XVIII al reflexionar sobre la inmortalidad del
alma, HUME® compar6 a los animales con los humanos:

“Los animales indudablemente sienten, piensan, aman, odian, quieren e incluso ragonan,
anngue de una manera mds imperfecta que los hombres: ;son sus almas también inmateriales
e tnmortales?”.

Por lo demas, no pocas culturas mas alla de Europa han seguido afirmando sus
propias ontologias de la naturaleza por encima de la ilustracion, el racionalismo,
y su intento de hegemonizar el pensamiento antropocéntrico. Recurrir a la
historia y la antropologia para comprender estas lecturas diversas sobre la
naturaleza® es una tarea imprescindible para desafiar el discurso sobre la
hegemonia absoluta del pensamiento racional en la comprensiéon de la
naturaleza, revelando los multiples significados que coexistieron en distintas
etapas de la historia.

En la actualidad, esta también parece ser la tendencia. En varios pafses se han
aprobado normas ambientales que toman particularmente en cuenta las
necesidades ecosistémicas. Ciertamente, la aprobacion de una ley es siempre un
espacio de contienda. No obstante, las preocupaciones ecosistémicas se estan
materializando. En lugar de ver el desarrollo de la ley en términos lineales, la
historia demuestra que lo viejo generalmente coexiste con lo nuevo. Algo
similar ha sucedido con los derechos de la naturaleza que incluye elementos del
derecho ambiental y de las politicas de conservacién.” En Colombia, por
ejemplo, se comprobd como las sentencias de la Corte Constitucional anteriores
ala del rio Atrato (T-622), se caracterizaban principalmente por una orientaciéon
antropocéntrica; pero posteriormente el biocentrismo empieza a abrirse espacio
y ambas aproximaciones conviven en algunos casos con preeminencia del
ecocentrismo. Las sentencias de reconocimiento de los rios Atrato y Tolima y
de la Amazonia conjugan los derechos fundamentales humanos con los
derechos de la naturaleza.”' En un analisis de aproximadamente diez casos de la

% Comunicacién personal, 18 de mayo de 2023.

¥ BARROS, Catlos, “The humanization of nature in the Middle Ages”, The Medieval History
Journal, 2001, Vol. 4, num. 2, p. 174.

% HUME, David, Selected Essays. Oxford, Oxford University Press, [(1777) 1998].

# Algunas normas y sentencias sobre la subjetividad de la naturaleza recogen ontologias y
significados culturales de la naturaleza, pero muchas no lo hacen.

* HUFFMAN, James, Do Species and Nature have rights?, Public I.and Law Review, 1992,
Vol. 13, pp. 51-76.

" VEGA, Yenny y PARRA, Nathalia, “El reconocimiento”, cit., p. 356.
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jurisprudencia colombiana, Vega y Parra (2021) demuestran que los argumentos
de las cortes se sustentan inicialmente en el desarrollo del derecho al medio
ambiente sano, luego incluyen el derecho de las generaciones futuras y los
derechos de la naturaleza.

Esta tendencia se observa también a nivel internacional. En 2017, la Opinion
Consultiva 23/17 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos®?
estableci6 que el derecho al medio ambiente sano tiene dimensiones
individuales y colectivas con trascendencia intergeneracional. La Corte IDH
afirmé que, como derecho auténomo, el medio ambiente debe protegerse
porque tiene valor en sf mismo independientemente de su relacion con los seres
humanos. Asimismo, en 2019 la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia
de México™ resolvié que el derecho a un medio ambiente sano incluye también
a los ecosistemas cuyo valor es inherente. Como hemos visto en la revision de
la jurisprudencia en la seccion anterior, la influencia también se ejerce en sentido
inverso; es decir, desde el ecocentrismo hacia el derecho ambiental. Es claro
que existe un proceso de retroalimentacion, que, en derecho internacional se ha
denominado “cross-fertilization.”* I.a teotia de los derechos de la naturaleza
ciertamente ha sido influenciada por el desarrollo del Derecho Ambiental, el
Derecho Internacional de los Derechos Humanos y las politicas de
conservacion. En las sentencias sobre derechos de la naturaleza se observa el
uso de la caja de herramientas del derecho ambiental para implementar los
mandatos de las sentencias. Pero el derecho ambiental también ha incorporado
premisas importantes de los derechos de la naturaleza. Aparentemente, lo que
se esta produciendo es una confluencia de la teoria de los derechos de la
naturaleza y el derecho al medio ambiente sano.

Criticas importantes apuntan al desarrollo académico de la doctrina de los
derechos de la naturaleza en los paises de Sudamérica. Por un lado, se ha
advertido un desarrollo doctrinal deficitario en la literatura académica sobre los
derechos de la naturaleza y, por el otro, el desarrollo jurisdiccional de estos
derechos no ha significado un avance plausible. VERNAZA Y CUTIE®

seflalan acertadamente que:

” CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS, Opinién Consultiva
23/17, 2017 (Fecha de ultimo acceso: 17-08-2023).

% CORTE SUPREMA DE MEXICO. Accién de Proteccion en revision 307/2016 resuelta
en sesion de 14 de noviembre de 2018.

" SLAUGHTER, Anne, “A typology of transjudicial communication”, University of Richmond
Law Review, 1994, Vol. 29: 99-137. Ciertamente, no hay que perder de vista que la cross-
fertilization tiene sus limites. Véase también GEERTZ, Clifford, Local Knowledge. New York,
Basic Books, 1983.

% VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los detrechos”, cit., p.
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“Son escasos los estudios que se dedican al andlisis técnicojuridico, exhaustivo y especializado
sobre las principales implicaciones tedricas o pricticas de la proteccion de los derechos de la
naturaleza en sede judicial, o del funcionamiento de las garantias juridicas o sociales para
alcanzar su efectividad.”

Ello genera una serie de errores conceptuales - tales como la falta de claridad
analitica sobre el sujeto de derecho o la diferencia entre titularidad y subjetividad
juridica- que el debate juridico no ha superado. La discusiéon de estos aspectos
suele producirse en la dinamica interna de las cortes, lo que se expresa en los
votos concurrentes de ciertos jueces. Por ejemplo, en el caso del Bosque Los
Cedros (2021) dos juezas de la Corte Constitucional de Ecuador expresan su
desacuerdo con la falta de argumentacion de la Corte para establecer que dicho
ecosistema especifico sea titular de derechos en lugar de adoptar la proteccion
establecida constitucionalmente a los ecosistemas en general.”® L.a mayotia de la
doctrina sobre los derechos de la naturaleza tampoco ha intentado sumergirse
en las sentencias y normas para analizar su contenido, sino que se ha quedado
en la epidermis sin exigir mas de ellas. En el mismo sentido, se advierte un
desinterés por analizar las consecuencias de importar doctrinas juridicas de
paises del sistema anglosajon a paises bajo el sistema del Derecho Civil” o las
posibles disfonfas entre el derecho indigena y aquellos sistemas juridicos.

Salvo excepciones,” no se analiza el momento posterior a la sentencia o norma,
ni la implementacién, los problemas de eficiencia que se generan en esta etapa,
o el contenido de las decisiones judiciales o de las normas. Los ecocentristas
consideran que el derecho ambiental naturaliza la degradaciéon ambiental y es
ineficiente para defender a la naturaleza, y de cierta manera no les falta razon,
pero no hacen una evaluacion de la eficiencia de las normas ecocéntricas ni de
las sentencias que reconocen los derechos de la naturaleza. Se entiende que la
critica ecocéntrica al derecho ambiental se relaciona especificamente con la
funcién de imaginar la realidad que cumple el derecho.” Es decir, la forma
como el derecho ambiental imagina la realidad deja fuera del marco de
evaluacion aspectos ecosistémicos que son fundamentales para evitar la debacle

* TRIBUNAL CONSTITUCIONAL DE ECUADOR. Sentencia N° 1149-19-]P/20, de 10
de noviembre de 2021. (Fecha de dltimo acceso: 05-09-2023).

7 Son criticas, por ejemplo, las diferencias entre doctrinas sobre los derechos de agua en
ambos sistemas.

% Por ejemplo, RODRIGUEZ GARAVITO, César: Respuesta de, cit., p. 2, VEGA, Yenny y
PARRA, Nathalia, “El reconocimiento”, cit., p. 388; GARCIA PACHON, Marfa del Pilar e
HINESTROZA CUESTA, Lisneider, “El reconocimiento”, cit., p. 1.

” GEERTZ, Clifford, Iocal Knowledge. New York, Basic Books, 1983; SANTOS, Boaventura
de Sousa, Towards a New Common Sense: Law, Science and Politics in the Paradigmatic Transition.
New York, Routledge, 1995. Aqui se abre todo un universo de preguntas relacionadas con la
comparabilidad de los sistemas juridicos que es importante tener en cuenta, pero que no
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ambiental y lo hace por priorizar actividades econdmicas criticas para los
Estados. No obstante, para comprobar si la teoria de la subjetividad juridica de
la naturaleza realmente implica un cambio es necesario realizar una evaluacion
sobre la eficiencia de normas o sentencias que usan dicha teotia.'” En todos los
casos se debe contar con una linea de base del problema concreto y un
diagnéstico de lo que pasé después de que se implement6 la resolucién o
norma. Esta tarea no es nada simple.'’! Por tanto, la acusacion de ineficiencia
es muy dificil de contestar cuando el aspecto evaluado, los parametros, e
indicadores no estan claros y tampoco se controlan los factores de
comparacion. Varias sentencias resueltas con base en el derecho ambiental
resultaron ser favorables a la naturaleza, y su implementacion tomé un tiempo
similar al que tomaron algunas sentencias ecocéntricas o de la “jurisprudencia
de la tierra.” Aparentemente, es el abuso y el poder los que determinan la
ineficiencia del derecho ambiental.

En no pocas demandas por el reconocimiento de la subjetividad juridica, como
la del rio Vilcabamba en Ecuador, se aprecian pretensiones juridicas
antropocéntricas detras de la demanda principal.'” En Ecuador, por ejemplo:

“lo que st se ha producido es el uso de los derechos de la naturaleza como elemento adicional a
las formas tradicionales de proteccion del ambiente y los recursos naturales, asi como para hacer
valer otros intereses, econdmicos, patrimoniales o derechos relacionados con el ambiente.””

Esta constatacion reafirma la idea de que mas que un giro ecocéntrico, con esta
tendencia juridica se ha producido un ensamblaje de aproximaciones desde el

' Para evaluar esta tendencia juridica podemos empezar por preguntarnos sCémo se mide
la eficiencia de las normas y decisiones judiciales sobre los derechos de la naturaleza? squé
factores se evalian? El contenido de las normas, el contenido de la accion legal, el
funcionamiento del sistema judicial, la argumentacién de los demandantes, si la sentencia (o
la norma) y su aplicacién resolvid el problema demandado, si fueron utiles los instrumentos
del derecho ecocéntrico para operativizar la sentencia, si el tiempo para resolver el conflicto
fue adecuado, etc.

"' Delimitar y especificar el aspecto evaluado en términos de eficiencia es fundamental para
una critica concernida. Por otro lado, cabe preguntarse ;Cémo se compara un caso resuelto
con el derecho ecocéntrico con otro caso resuelto con el derecho ambiental? La comparacion
es muy compleja porque los parametros no son iguales. Para que la comparaciéon funcione
todos los factores deberfan ser equiparables y no lo son. Ni siquiera lo son en el mismo caso
porque se deberia demostrar que la situacién ambiental mejord tnica y exclusivamente por
la aplicacién de la norma y por ningin otro factor extra-normativo mas. La determinacién
de los indicadores también tiene que considerar aspectos no necesariamente cuantitativos, lo
cual aflade un nivel mas de complejidad.

"2 VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los derechos”, cit., p.
285.

'” VERNAZA ARROYO, Girard; y CUTIE MUSTELIER, Danelia, “Los derechos”, cit., p.
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derecho al medio ambiente y los derechos de la naturaleza. En la practica, la
defensa de la naturaleza en los paises de América del Sur se viene desarrollando
mediante una arquitectura legal hibrida que recoge preocupaciones ecocéntricas
y elementos e instrumentos del derecho ambiental.

5. CONCLUSIONES

Este articulo explora el desarrollo de la teorfa y practica de los derechos de la
naturaleza en paises de América del Sur, para lo cual intentamos responder las
siguientes preguntas: ;Se produce y de qué manera un giro ecocéntrico en las
normas y sentencias existentes sobre la subjetividad juridica de la naturaleza en
los paises de Sudamérica? ;:Coémo ha contribuido la subjetividad juridica de la
naturaleza a resolver el problema de la degradacion ambiental? :Cuales son los
desafios que enfrenta esta tendencia juridica en los paises sudamericanos? Para
responderlas, analizamos la produccion académica, los casos de reconocimiento
de la subjetividad de la naturaleza -particularmente de las cuencas hidrograficas
y rios- en varios paises de Sudamérica, y las criticas formuladas a esta teoria.

El estudio de la literatura sobre el ecocentrismo y los derechos de la naturaleza
en América del Sur revela una estructura que parte del analisis de la crisis
ambiental que atribuyen a la orientacién antropocentrista del modelo
economico liberal y del derecho. Frente a ello, el ecocentrismo propone un
cambio de paradigma filoséfico y juridico que los ecologistas politicos
denominan “giro ecocéntrico” y que sera posible s6lo con la participacion activa
de poblaciones vulnerables afectadas por la degradaciéon ambiental. El giro
ecocéntrico implica dos movimientos. Por un lado, se propone un cambio
epistémico que problematice la filosofia del antropocentrismo para transitar
hacia el ecocentrismo, y, por otro, se plantea un giro juridico; es decir, la
transformacion del derecho y su orientacion antropocéntrica para reconocer la
subjetividad de la naturaleza y sus derechos como parte del proyecto de la
justicia ambiental.

En la actualidad esta propuesta se ha traducido en aproximadamente cien
normas y resoluciones que reconocen oficialmente a la naturaleza como sujeto
juridico con derechos en varias regiones del mundo. En América del Sur esto
ha ocurrido en paises como Argentina, Bolivia, Colombia, Ecuador y Per,
entre otros. En este articulo hemos analizado las normas y sentencias sobre los
derechos de la naturaleza - con particular énfasis en los derechos de los rios y
fuentes de agua - emitidas en los paises mencionados.

En Argentina los derechos de la naturaleza han sido reconocidos
particularmente a nivel subnacional (provincial o distrital) emulando de alguna
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manera lo sucedido en Estados Unidos. En Argentina se encontraron algunos
casos incipientes de reconocimiento de la subjetividad de la naturaleza, pero
también hay casos importantes de defensa del derecho al medio ambiente sano
mediante el derecho ambiental. Tanto los procesos resueltos mediante el
derecho ambiental como los resueltos mediante la teorfa de la subjetividad
juridica de la naturaleza usan los instrumentos del derecho ambiental, y,
usualmente, tienen un tiempo de duraciéon similar. A nivel constitucional,
Ecuador reconoce el caracter juridico de la naturaleza en varios articulos de la
Constitucién. En este pafs el reconocimiento constitucional ha facilitado el
desarrollo de los derechos de la naturaleza principalmente a nivel judicial y a
nivel normativo regional. No obstante, pocos casos en el ambito judicial han
sido exitosos. Por su parte, en Bolivia el reconocimiento legal de la subjetividad
de la madre tierra aparenta ser epidérmico en la medida que no ha desalentado
la continuacion de proyectos extractivos. Los pocos casos que existen a nivel
judicial ensamblan la teoria de los derechos de la naturaleza con el derecho al
medio ambiente. A diferencia de Bolivia, en Colombia se ha encontrado un
numero creciente de procesos de reconocimiento de la naturaleza como sujeto
juridico, particularmente las cuencas hidrograficas y los rios, pero también existe
un alto porcentaje de casos fallidos generalmente por problemas procesales. En
Peru solo existen dos normas a nivel distrital y provincial donde se reconocen
los derechos de los rios, una de las cuales reconoce el significado cultural del
agua y la otra responde mas bien a una necesidad de gestion sostenible del rio.

En suma, el analisis de estas normas y jurisprudencia sobre los derechos de la
naturaleza, y, en especifico, de los rios y fuentes de agua, no encuentra una
ruptura radical con el antropocentrismo, sino mas bien diversas formas de
amalgamar la teorfa de la subjetividad juridica de la naturaleza con los
postulados e instrumentos del derecho ambiental.

Este éxito relativo del ecocentrismo y los derechos de la naturaleza en América
del Sur puede responder a distintas causas, no obstante, una de ellas ciertamente
apunta a la falta de desarrollo doctrinario, instrumento fundamental para los
operadores del derecho. A su vez, ello determina el escaso desarrollo juridico
de las sentencias y resoluciones judiciales, dado que se postergan discusiones
fundamentales que podrian evitar fricciones juridicas en los ordenamientos
legales antropocéntricos de los paises en los que se inserta este reconocimiento
(i.e., la conceptualizaciéon de los derechos de la naturaleza, la discusién sobre
titularidad vs. Subjetividad, etc.). La base dicotémica de la que parte la teorfa de
los derechos de la naturaleza (ecocentrismo vs. Antropocentrismo)'™ estd

1" Véase DE LUCIA, Vito, “Beyond anthropocentrism and ecocentrism: a biopolitical
reading of environmental law”, Journal of Human Rights and the Environment, 2017, Vol. 8, num.
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asociada con una concepcion naif del funcionamiento del derecho, en tanto el
analisis del ecocentrismo se reduce a la norma o resolucion que reconoce a la
naturaleza dejando de lado el derecho vivo o la implementaciéon de la norma,
revelando asi un desconocimiento de la complejidad del funcionamiento real
del derecho. A ello se anade la prescindencia de la historia del derecho en el
analisis, lo que impide comprender la densidad y polifonia del derecho en el
tiempo.

Finalmente, mas que un giro ecocéntrico (epistémico y juridico), lo que el
analisis de las normas y sentencias revela es una confluencia de formas juridicas
de defensa de la naturaleza. Por un lado, el derecho ambiental orientado hacia
el antropocentrismo esta evolucionando en una direcciéon ecocéntrica (caudales,
etc). Pero también observamos cémo los jueces recurren a los instrumentos
juridicos del derecho ambiental en las sentencias de reconocimiento de la
subjetividad juridica de la naturaleza. Ello es evidente en varias normas y
resoluciones judiciales de reconocimiento de derechos de los rios en América
del Sur que combinan el derecho al medio ambiente y los derechos de la
naturaleza.

Sin negar la importancia de la concientizacion sobre la crisis ambiental generada
por el discurso ecocentrista y el impulso que ha significado para la defensa de
la naturaleza, comprobamos que el desarrollo juridico de la subjetividad de la
naturaleza no ha respondido necesariamente a las expectativas de sus
defensores. El analisis realizado de las normas y resoluciones sobre el tema
demuestra que los operadores legales optan por el ensamblaje de los derechos
de la naturaleza y el derecho al medio ambiente de manera que ello permita una
convivencia transitoria en un entorno juridico mayormente antropocéntrico.
Finalmente, este estudio nos advierte sobre la necesidad de tomar en cuenta la
complejidad del derecho, la importancia del desarrollo doctrinario y
jurisprudencial y los procesos de implementacién de las normas.
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Resumen:

En este trabajo se hace balance de la aplicaciéon de la normativa fotovoltaica
valenciana relativa a la implantacién de centrales fotovoltaicas en suelo no
urbanizable, asi como de la referente a las centrales de competencia estatal en
territorio valenciano, mostrando las dificultades de su puesta en practica,
incluida la adopcién de numerosos acuerdos de suspension del otorgamiento
de licencias municipales, debido, a juicio del autor, a las prisas con las que se ha
querido desarrollar el proceso de transicion y a la consiguiente eleccion de no
pocos emplazamientos conflictivos. También se analiza la reciente reforma de
la normativa comunitaria europea relativa al fomento del uso de energia
procedente de fuentes renovables, que parte de un planteamiento mas racional,
pero que tal vez llegue tarde.

* Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto “Articulacién normativa de los
objetivos climaticos: analisis y propuesta de un marco regulatorio autonémico”,
CIAICO/2021/221, financiado por la Generalitat Valenciana.
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Abstract:

This paper takes stock of the application of the Valencian photovoltaic
regulations relating to the setting-up of photovoltaic plants on non-developable
land, as well as that relating to the plants under state jurisdiction in Valencian
territory, showing the difficulties of their implementation, including the
adoption of numerous agreements to suspend the granting of municipal
licenses, due, in the authot's opinion, to the haste with which the transition
process has been developed and the consequent choice of many conflictive
sites. The recent reform of European community regulations relating to the
promotion of the use of energy from renewable sources is also analyzed, which
is based on a more rational approach, but which may arrive late.

Palabras clave: Centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable, Porcentajes
maximos de ocupacion de suelo. Suspensiéon del otorgamiento de licencias
municipales. Ambitos estratégicos prioritarios.

Keywords: Photovoltaic plants on non-developable land. Maximum

percentages of land occupation. Suspension of the granting of municipal
licenses. Priority strategic areas.
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1. INTRODUCCION

Todo parece indicar que la fotovoltaica va a acaparar el protagonismo dentro
de las fuentes renovables de energia en los préximos tiempos. Cada uno de los
graves acontecimientos que ha tenido que vivir la humanidad en los dltimos
afios no ha servido sino para que la Unién Europea redoble su compromiso en
la lucha contra el cambio climatico y en pro de la transiciéon energética y
aumente la ambicién de sus objetivos. Asi ocurrié primero con la pandemia,
que no fue obstaculo, sino acicate para el cumplimiento del Pacto Verde
Europeo mediante la aprobacion de la Ley europea del clima y de buena parte
de las medidas de desarrollo incluidas en el paquete de propuestas de la
Comision Fit for 55'. Y ha vuelto a ocurrir después con la guerra de Ucrania,
que ha dado lugar a todo un conjunto de medidas y propuestas con el
comprensible proposito de aumentar la seguridad en el aprovisionamiento
energético de la Unidén Europea y reducir su dependencia exterior del gas ruso,
bautizadas con el nombre Plan REPowerEU? La opcién barajada a este

' Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de junio de
2021, por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climatica y se modifican los
Reglamentos (CE) num. 401/2009 y (UE) 2018/1999 (<<Legislacién europea sobre el
clima>>). Y Comunicacién de la Comision “<<Objetivo 55>>: cumplimiento del objetivo
climatico de la UE para 2030 en el camino hacia la neutralidad climatica” [COM(2021) 550
final, de 14.7.2021].

*> Comunicacién de la Comisién “Plan REPowerEU” [COM(2022) 230 final, de 18.5.2022,
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respecto, en lo que aqui mas importa, no es otra que incrementar el objetivo
intermedio de participaciéon de la energia renovable en el consumo final de
energia en el afio 2030, que pasaria del 40 al 45% en el conjunto de la Unioén,
confiando a estos efectos en que se produzca en estos aflos que restan un
despliegue “masivo y acelerado” de la energfa solar fotovoltaica, por ser la que
ofrece en el momento actual mejores condiciones de éxito, tanto en tejados
(autoconsumo) como en suelo (plantas fotovoltaicas), pasando de los actuales

(finales de 2020) 136 GW de potencia instalada a unos 600 GW en 2030, a una
media de 45 GW al afio, siempre en el conjunto de la Union’.

La articulaciéon de estos nuevos objetivos y de las medidas encaminadas a
propiciar su cumplimiento (entre ellas, una revision del procedimiento de
autorizacion de instalaciones de generacion) requiere de las pertinentes
modificaciones de la normativa comunitaria, en particular, de la Directiva
relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables, hasta
ahora en marcha y de muy reciente culminacién®.

La pendencia de esas reformas legislativas no ha sido 6bice para que en la
obligada revisiéon que se ha de hacer este afio del Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima (PNIEC), aprobado en 2020, y en el documento por el
momento disponible de propuesta de dicha revision, el Gobierno se alinee
decididamente con estos ultimos planteamientos de la Comisién Europea,
proponiendo una elevaciéon de los objetivos intermedios (para 2030)
inicialmente previstos en el PNIEC?, y recogidos también en la Ley de cambio
climatico y transicion energética’, de participacion de las renovables tanto en el
consumo final de energia (que del 42% pasaria al 48%) como en la generacion
de energia eléctrica (que del 74% pasaria al 81%)’; adjudicando de nuevo el
protagonismo en cuanto al logro de estos incrementos a la energia solar
fotovoltaica (en tejados y suelo), cuya potencia instalada habria de llegar a ser

’ Vid. también la excelente Comunicacion de la Comisién “Estrategia de Energfa Solar de la
UE” [COM(2022) 230 final, de 18.5.2022, pp. 2-3].

* Directiva (UE) 2023/2413 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de octubre de
2023.

> Versién final del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 (en adelante,
PNIEC 2020), aprobada por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021
(BOE num. 77, de 31 de marzo de 2021, p. 36807).

¢ Art. 3.1 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicién energética, que
en el art. 3.3. autoriza al Gobierno para su revision al alza en determinadas circunstancias.

" Borrador de actualizacién del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2023-2030, de
junio de 2023 (en adelante, PNIEC 2023), pp. 6 y 65, disponible en la pagina web del
Ministerio Ministerio para la Transiciéon FEcologica el Reto Demogrifico -
DetalleParticipacionPublica (enetgia.gob.es) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023)
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en 2030 de 76 GW (incluyendo 19 GW de autoconsumo)?®, frente a los 39 GW

inicialmente previstos’, la mayor del conjunto de técnicas de generacion®.

Este es el escenario futuro, que se ha resefiado sucintamente para resaltar la
relevancia de los problemas de los que vamos a ocuparnos, pero lo cierto es que
simplemente de la mano de los objetivos actuales, ya suficientemente
ambiciosos, y en el marco de la normativa en vigor, viene produciéndose en los
ultimos afos una decidida labor de fomento de la energia solar fotovoltaica en
nuestro pafs, que en una visiéon de conjunto no puede calificarse sino como
exitosa, tanto en incremento de la potencia instalada (que de 2019 a 2022 ha
pasado de 9 a 20 GW") como en contribucion al total de la generacion eléctrica
(que ha pasado de un 3,5% a un 10,1%)".

En lo relativo a la potencia instalada, las cosas merecen sin embargo una
valoracion dispar por Comunidades Auténomas”. Aqui vamos a centrar nuestra
atencion en la Comunidad Valenciana, en la que, como en las demas y debido a
las peculiaridades del reparto de competencias en la materia, confluye la
intervencion, tanto normativa como ejecutiva, de dos agentes distintos, aunque
no necesariamente enfrentados: la Comunidad Autéonoma, sobre las

* PNIEC 2023, pp. 28 y 72.

’ PNIEC 2020 (BOE, p. 36842).

" En el PNIEC 2020, la potencia instalada de caricter edlico prevista para 2030 superaba a
la fotovoltaica (50 GW por 39 GW, respectivamente), mientras que en el PNIEC 2023 ocurre
lo contrario (62 GW edlicos y 72 GW fotovoltaicos), ampliandose la diferencia de ambas con
la siguiente (ciclo combinado, 26 GW).

" Concretamente, de 8.747 MW a 20.054 MW, lo que supone un crecimiento de un 129,3%
(PNIEC 2023, p. 7). Los datos mas actualizados se encuentran siempre en la pagina web de
Red Eléctrica REData - Generacién | Red Eléctrica (ree.es) A 15/10/2023, la potencia
instalada solar fotovoltaica era ya de 23.109 MW.

2 En el afio 2022 las fuentes renovables cubrieron el 42% de la demanda eléctrica, frente al
38% en el ano 2019, siendo la solar fotovoltaica la que experimentd un mayor crecimiento,
de un 201,6% (PNIEC 2023, p. 8). La contribucién de la fotovoltaica al total de la generacion
la extraigo de los Informes de Red Eléctrica: “Las energfas renovables en el sistema eléctrico
espanol 20197 (p. 10), y el “Informe resumen de energfas renovables 2022”, de marzo de
2023 (pp. 5y 6), disponibles en la pagina web de esta entidad Home | Informes del sistema
(sistemaelectrico-ree.es) (fecha de dltimo acceso 31/10/2023)

" Los referidos Informes de Red Eléctrica contienen datos precisos, afio tras afio, sobre la
potencia fotovoltaica instalada por Comunidades Auténomas. Asi, al término de 2022, tres
Comunidades Auténomas concentran el 68,5% de la potencia fotovoltaica instalada
[Extremadura (27%), Andalucia (21%) y Castilla-La Mancha (20,5%)], les siguen otras tres
que suman en su conjunto un 23,7% [Aragon (9,4%), Castilla y Leon (7,3%) y Murcia (7%)],
y el resto se reparte el restante 7,8% (entre ellas, l]a Comunidad Valenciana con un 2,1% y
Catalufia, con un 1,5%).
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instalaciones con asiento exclusivo en su territorio y de hasta 50 MW de
potencia instalada, y el Estado, sobre las restantes'.

El propésito fundamental de este trabajo consiste en examinar la aplicacion
practica (en la Comunidad Valenciana) de la normativa aprobada en los dltimos
afios por ambas instancias para favorecer la implantaciéon y puesta en
funcionamiento de centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable (apartados
I a VI), previo un breve recordatorio de los aspectos principales de dicha
normativa (apartado I1").

Ese examen pondra de manifiesto el paso de una situacion inicial de paralisis al
relativo éxito de los momentos actuales, fruto de las mas recientes reformas
legislativas llevadas a cabo por ambas partes y de otras circunstancias
concomitantes, y analizaremos también algunos casos que presentan algunas
particularidades de interés, como son los relativos a la comarca del Valle de
Cofrentes-Ayora y al municipio de Sagunto (apartado VII).

El éxito reciente de los procedimientos autorizatorios de competencia estatal o
autonomica no ha hecho sino aumentar las reticencias de los municipios mas
afectados, lo que ha supuesto una reactivaciéon del interés por las estrategias
defensivas y, entre ellas, la suspension del otorgamiento de licencias municipales
en el procedimiento de revision de los planes urbanisticos, a la que también
dedicaremos una atenciéon especial (apartado VIII).

Por fin, y enlazando con las modificaciones recientes de la normativa
comunitaria, sobre las que volveremos después (apartado IX) y con la también
reciente ley valenciana del cambio climatico y la transicién ecoldgica (apartado
X), haremos alguna propuesta para canalizar razonablemente estos conflictos,
incluida una ralentizacién en el despliegue de las instalaciones, aunque
presumiblemente no forme parte de las coordenadas politicas del momento
(apartado XI).

2. LA NORMATIVA EN CUESTION
2.1. La normativa valenciana

" Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico (art. 3.13); y art. 2 del Decreto
88/2005, de 29 de abril, del Consell de la Generalitat, por el que se establecen los
procedimientos de autorizacion de instalaciones de produccion, transporte y distribucion de
energia eléctrica que son competencia de la Generalitat, en la redacciéon dada al mismo por
el Decteto ley 14/2020, de 7 de agosto.

" Ya tratados en un trabajo anterior publicado en esta misma Revista [G. VALENCIA
MARTIN (2022)].




Recopilacion mensual = n. 140, diciembre 2023

—_—

En sintonfa con las directrices del marco comunitario europeo y nacional a la
sazon vigente, en un contexto ya de pandemia, teniendo ante todo en cuenta la
escasa contribuciéon que realizaba por entonces el territorio valenciano a la
generacion eléctrica a partir de fuentes renovables, en particular en el campo de
la energia fotovoltaica®, y siguiendo el ejemplo de otras legislaciones
autonomicas, en particular la catalana', la Comunidad Valenciana aprobé en
2020, por la via de la legislaciéon de urgencia, una normativa dirigida a acelerar
la implantacion de centrales fotovoltaicas de competencia autonémica en suelo
no urbanizable, cuyas caracteristicas principales, sucintamente expuestas, eras
las siguientes'.

En primer lugar, se creaba un procedimiento integrado de autorizacion en el
que confluian todas las intervenciones sectoriales de competencia de la
Generalitat, la energética o sustantiva (autorizaciones previa y de construccion),
la ambiental (evaluacién de impacto ambiental ordinaria o simplificada, en su
caso) y la territorial (autorizacion de implantacion en suelo no urbanizable, que
sustitufa a la declaracién de interés comunitario), a las que se daba respuesta en
una unica resoluciéon', que, aunque sin nombre en la referida normativa, cabria
denominar “autorizacion fotovoltaica integrada” valenciana®.

En segundo lugar, se regulaban de manera tendencialmente completa las
condiciones sustantivas para la autorizacion de dichas instalaciones desde el
punto de vista territorial, dibujandose en el propio Decreto ley una suerte de
plan de ordenacién o mapa de posibles emplazamientos, perfilado ante todo de
forma negativa mediante el empleo de determinados criterios o zonas de
exclusion principalmente por razones de proteccion de espacios naturales®.

Y, finalmente, en tercer lugar y como corolario de lo anterior, se restringian
sensiblemente las razones de oposicion municipal a los emplazamientos
propuestos por los promotores, al condicionar la emisién de un informe
urbanistico previo desfavorable (y obviamente también la denegacion de la
ulterior licencia de obras) a la existencia de una prohibicién expresa de dichas

' Apenas 364 MW de potencia instalada, segiin el Preambulo del Decreto ley 14/2020
(apartado I).

" Decreto-ley 16/2019, de 26 de noviembre, de medidas urgentes para la emergencia
climatica y el impulso a las energfas renovables.

' Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, del Consell, de medidas para acelerar la implantacion
de instalaciones para el aprovechamiento de las energias renovables por la emergencia
climatica y la necesidad de la urgente reactivacién econémica; que, en su Preambulo (apartado
I) aventura un horizonte de 6.000 MW de potencia instalada en 2030.

' Capitulo 11 del Titulo 111 del Decreto ley 14/2020 (arts. 19 y ss.).

* Asf lo hice en el trabajo ya citado.

*! Seccién 1* del Capitulo I del Titulo 1T del Decreto ley 14/2020 (arts. 8 a 11).
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instalaciones, para la zona seleccionada, en el planeamiento urbanistico
municipal, lo que no era frecuente en aquel momento, manteniendo pues
disponible para la ubicacién de las centrales no solo el suelo no urbanizable
comun, sino también el protegido por el planeamiento municipal por razones
diferentes a las indicadas en la referida normativa™.

Estas dificultades para dar un no temprano a determinados proyectos, unidas a
los recelos sobre el desenlace de los procedimientos de tramitacién autonémica,
despertaron las alarmas en los municipios mas demandados por la avalancha de
solicitudes que sigui6 a la aprobacion del Decreto ley (o mas bien, del Real
Decreto-ley 23/2020, también de aquellas fechas, como luego explicaremos®),
dando lugar a distintas estrategias de defensa, entre ellas, la suspension por
algunos Ayuntamientos del otorgamiento de licencias para centrales
fotovoltaicas en suelo no urbanizable como medida cautelar de cara a futuros
procedimientos de modificacion del planeamiento encaminados a introducir las
prohibiciones expresas requeridas por la nueva normativa™.

Estas tensiones municipales, sentidas también como luego veremos dentro de
la propia Administracion autonémica, condujeron a una practica paralisis de los
procedimientos integrados de autorizacién, que llevaban tiempo sin arrojar
resultados tangibles, para cuya superaciéon se aprobo en abril de 2022, en el
contexto abierto por la invasiéon rusa de Ucrania y de nuevo por la via de
legislacion de urgencia, una importante reforma del sistema disefiado por el
Dectreto ley 14/2020, cuyo elemento central, tendente a calmar los animos en
los municipios levantiscos, consistié en introducir una significativa limitacion
de la proporcién de suelo susceptible de ocupacién por centrales fotovoltaicas
en cada término municipal, que quedo fijada con caracter general en un 3 por
100 del suelo no wurbanizable comun, estableciéndose también, como
contrapartida, un régimen especial, fuertemente restrictivo, de la suspension del
otorgamiento de licencias para esta clase de instalaciones®.

* Art. 19.1 i fine del Decreto ley 14/2020.

*» Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban medidas en materia de
energfa y en otros ambitos para la reactivacién econémica. Un amplio comentario de
conjunto de este Real Decreto-ley, en C. FERNANDEZ-ESPINAR MUNOZ (2020).

** Al amparo de la regulacién general de esta clase de suspension en el Texto Refundido de
la Ley (valenciana) de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje, aprobado por Decreto
Legislativo 1/2021, de 18 de junio (atts. 68 y 69).

» Decreto ley 1/2022, de 22 de abril, del Consell, de medidas urgentes en respuesta a la
emergencia energética y economica originada en la Comunitat Valenciana por la guerra en
Ucrania. Las dos medidas resefiadas se introdujeron en el Texto Refundido de la Ley de
ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje: nuevo apartado 7 de su art. 7 (porcentajes
maximos de ocupacién de suelo) y nueva Disposicion adicional séptima del Texto Refundido
(suspension de licencias que afecte a instalaciones para la generacion de energfas renovables).

T ROMET = TR LT




Recopilacion mensual = n. 140, diciembre 2023

—_—

Al propio tiempo, el Decreto ley 1/2022, que llevé a cabo esta reforma,
aprovecho las facilidades abiertas por entonces por la legislacion estatal, a las
que ahora nos referiremos, creando, dentro del propio procedimiento integrado
valenciano, una suerte de procedimiento simplificado para los proyectos
beneficiarios de esas ventajas™.

2.2. Normativa estatal

En efecto, aunque el avance de las autorizaciones para centrales fotovoltaicas a
escala nacional no era tan decepcionante, ni siquiera probablemente por lo que
se refiere a las de competencia estatal”, una vez iniciado el conflicto ucraniano
y en linea con las propuestas de la Comision Europea a las que hicimos
referencia, el Estado consideré oportuno introducir algunos cambios en su
legislacion con el fin de agilizar el procedimiento de autorizacién, lo que llevé a
cabo por medio del Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo®, cuya novedad
principal consistié en la sustituciéon de la evaluacion de impacto ambiental
(ordinaria o simplificada) por un sencillo procedimiento de determinacién de
afecciones ambientales (sin tramites de participacion ciudadana) para los
proyectos que cumplieran tres condiciones™: potencia instalada igual o inferior
a 150 MW, lineas de evacuaciéon de longitud no superior a 15 Kms., y
emplazamiento en zonas de sensibilidad baja con arreglo a la herramienta
“Zonificacion ambiental para la implantacién de energfas renovables” elaborada
por el Ministerio para la Transiciéon Ecologica y el Reto Demografico™.

% Art. 19 bis del Decreto ley 14/2020, introducido por el Decreto ley 1/2022.

" Véanse los datos antes ofrecidos sobre el incremento sostenido de potencia fotovoltaica
instalada en los ultimos afios.

* Capitulo III del Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo, por el que se adoptan medidas
urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a las consecuencias econémicas y
sociales de la guerra en Ucrania (arts. 6 y 7).

¥ En un espléndido comentatio temprano del Real Dectreto-ley 6/2022, B. LOZANO
CUTANDA (2022: 62) califica este nuevo procedimiento como un procedimiento de EIA
simplificada “atn mas breve” o como “una versién extremadamente abreviada del
procedimiento de evaluacién de impacto ambiental simplificado”.

* Art. 6.1 del Real Decreto-ley 6/2022. La referida herramienta, que conecta con las
previsiones del art. 21.2 de la Ley 7/2021, de cambio climético y transicién energética, se
encuentra disponible en la pagina web del Ministerio de Transicion Ecolégica con el titulo
de “Zonificacién ambiental para la implantacién de energias renovables: edlica y
fotovoltaica”, acompafiada de una Memoria fechada el 1 de diciembre de 2020, disponible
en Zonificacién ambiental para energfas renovables: Eélica v Fotovoltaica (miteco.gob.es)
(fecha de dltimo acceso 31/10/2023). En su redaccion inicial, el art. 6.1, letra ¢) del Real
Decteto-ley 6/2022 inclufa (como pertinentes patra la aplicacién del procedimiento de
determinacién de afecciones ambientales) las zonas de sensibilidad “baja y moderada”, que
quedaron limitadas a las de sensibilidad baja mediante una modificacién de dicho precepto

por Real Decreto-ley 11/2022, de 25 de junio.
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Con una técnica a mi juicio discutible desde el punto de vista competencial™, el
Real Decreto-ley 6/2022 limité en principio la aplicacion de esta novedad,
inobjetable desde la perspectiva comunitaria, pero que afectaba a la legislacion
basica en materia de evaluaciones ambientales, que no era objeto de
modificacion, a las instalaciones de competencia estatal, aunque permitiendo el
aprovechamiento por las Comunidades Auténomas de estas facilidades para las
centrales de su competencia bajo las mismas condiciones”, como se apresurd
en hacer, segiin hemos dicho, la Generalitat valenciana.

Para los proyectos que superaran con éxito esta primera fase de determinacion
de afecciones ambientales, el Real Decreto-ley habilitaba también, esta vez en
exclusiva para los de competencia estatal, una suerte de procedimiento
integrado y con tramitacién urgente de las autorizaciones sustantivas (previa y
de construccion)®.

Posteriormente, por medio del Real Decreto-ley 20/2022, de 27 de diciembre™,
el Estado ha extendido la aplicacién del procedimiento de determinacion de
afecciones ambientales a practicamente cualquier clase de proyectos,
prescindiendo de los condicionantes de potencia y emplazamiento en zonas de
baja sensibilidad®, sin modificar el Real Decreto-ley 6/2022, por tratarse de una
media “excepcional y transitoria”, ni atribuir tampoco a esta medida caracter
basico, limitandola a los proyectos de competencia estatal, aunque permitiendo
de nuevo su empleo por las Comunidades Autonomas”, que la valenciana de
momento no ha llevado a cabo®.

> Vid., el trabajo ya citado (2022: 66 y ss.)

2 Art. 6.6 del Real Decreto-ley 6/2022.

» Art. 7 del Real Decreto-ley 6/2022.

** Real Decreto-ley 20/2022, de 27 de diciembre, de medidas de respuesta a las consecuencias
econoémicas y sociales de la Guerra de Ucrania y de apoyo a la reconstruccion de la isla de La
Palma y a otras situaciones de vulnerabilidad (arts. 22 y 23).

* Los dnicos limites son ahora el relativo a la longitud de las lineas de evacuacién (que no
sea superior a 15 Kms.) y el emplazamiento en zonas de la Red Natura 2000 o espacios
naturales protegidos (art. 22.1).

* Art. 22.1 (“con carécter excepcional y transitorio”). Esta medida se adopta con apoyo en
el Reglamento (UE) 2022/2577 del Consejo, de 22 de diciembre de 2022, por el que se
establece un marco para acelerar el despliegue de energias renovables (al que se alude en el
Preambulo de la disposicion, apartado II, y de vigencia en principio limitada a 18 meses),
pero dandole una vigencia superior (solicitudes anteriores a 31 de diciembre de 2024), aunque
sin aplicacion a los procedimientos iniciados antes de la entrada en vigor del Real Decreto-
ley (art. 22.7).

7 Art. 22.6.

* Muy criticos con esta nueva regulacion, B. LOZANO CUTANDA (2023: 217 y ss.) y A.
RUIZ DE APODACA ESPINOSA (2023: 374 y ss.)
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3. APLICACION DE LA NORMATIVA VALENCIANA

3.1 Del Decreto ley 14/2020 en su redaccion inicial

La entrada en vigor del Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, que se produjo al
dia siguiente de su publicacion en el Diario Oficial de la Generalitat Valenciana
(DOGV), el 29 de agosto de 2020”, unida al pronto vencimiento del primero
de los hitos establecidos por el Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, para
evitar la caducidad de los permisos de acceso a la red anteriores, consistente
en la presentaciéon y admision a tramite de las solicitudes de autorizacion en un
plazo de tres o seis meses desde su entrada en vigor, que se habia producido el
25 de junio de 2020%, trajo consigo la presentacion en los meses siguientes ante
la Administracion valenciana de un elevado numero de solicitudes de
autorizacion de centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable para su
tramitacion a través del nuevo procedimiento integrado, algunas por
reconversion de otras ya presentadas al amparo de la normativa anterior®.
Solicitudes relativas a proyectos de diferente tamafio, pero siempre hasta el

* Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, del Consell, de medidas para acelerar la implantacion
de instalaciones para el aprovechamiento de las energfas renovables. Un espléndido analisis
de conjunto de esta disposicion en: . ROSA MORENO (2021: 1218 y ss.). Vid. también una
amplia resefia de la misma en: C.J. DURA ALEMAN (2020).

“ Un espléndido anilisis de los motivos y contenido del calendario de hitos administrativos
establecido por el Real Decreto-ley 23/2020 en: C. FERNANDEZ-ESPINAR MUNOZ
(2020: 9y ss.).

‘U Art. 1 del Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban medidas en
materia de energfa y en otros ambitos para la reactivaciéon econdémica (criterios para ordenar
el acceso y la conexion a las redes de transporte y distribucién de electricidad). El plazo era
de tres meses para los permisos de acceso obtenidos en una fecha comprendida entre el 28
de diciembre de 2013 y el 31 de diciembre de 2017, y de seis meses para los obtenidos con
posterioridad al 31 de diciembre de 2017 y antes de la entrada en vigor del Real Decreto-ley.
El Real Decreto-ley se referfa a la presentacién y admisioén a tramite de la solicitud de
“autorizacion administrativa previa”’, que obviamente en el sistema valenciano era la
autorizacion fotovoltaica integrada, que la inclufa.

“ El régimen transitorio de los procedimientos en tramitaciéon previsto en el Decreto ley
14/2020 (Disposicion transitoria ptimera) contemplaba (junto a la prevision inicial de su
continuacién con arreglo a la normativa anterior) la posibilidad de presentar una nueva
solicitud, pidiendo la convalidacion de los tramites ya completados. En la pagina web de la
Conselleria competente en materia de energia [hoy, la de Innovacion, Industria, Comercio y
Turismo Informacion publica de energia - Energia v Minas - Generalitat Valenciana (gva.es
(fecha de ultimo acceso 31/10/2023)] las dos clases de expedientes se distinguen pot sus
siglas: ATREGI (para los anteriores a la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020) y
ATALFE (para los iniciados con posterioridad a su entrada en vigor). Ejemplo de este
cambio de procedimiento son las plantas Pertleta I (Elche, 1,850 MW, DOGV 04/07/2022),
Petleta II (Elche, 3 MW, DOGV 06/07/2022), Saladas I (Elche, 4,4 MW, DOGV
08/07/2022), Polo Norte (Elche, 5 MW, DOGV 06/09/2022), Mutxamel (Mutxamel, 2,8
MW, DOGYV 22/09/2022) y Bosch I (Crevillent, 8 MW, DOGV 12/12/2022).
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limite de la competencia autonémica (50 MW de potencia instalada), y con una
seleccion de emplazamientos desigual, concentrandose muchas de ellas en
ciertos municipios del interior de las tres provincias que ofrecian las mejores
condiciones para los promotores, entre ellas, la cercania a alguno de los nudos
de la red”. Siempre se han barajado cifras en torno a las 300 solicitudes
presentadas en aquellos momentos*.

Como ya se ha sefialado, las tensiones provocadas a escala local por esta
avalancha de proyectos, que llevaron a no pocos Ayuntamientos a acordar la
suspension del otorgamiento de licencias municipales®, tuvieron también su
reflejo en el seno de la Administraciéon valenciana, una Administraciéon de
coalicion con diferentes sensibilidades en la materia, y en la que la titularidad de
los 6rganos con intervencion en el procedimiento integrado, pertenecientes a
tres Consejerias, se encontraba repartida entre los partidos coaligados®.

Asi, pese a la simplificacién buscada por el Decreto ley 14/2020 y a que en
principio el procedimiento debia concluir en el plazo maximo de diez meses a
contar desde la admision a tramite de la solicitud?, a la fecha de entrada en vigor
de la reforma de la que inmediatamente hablaremos, es decir, veinte meses
después, no consta, segun los datos obrantes en el DOGV, que se hubiera
concedido ni una sola autorizacién fotovoltaica integrada®, y solo una con
arreglo al procedimiento anterior”.

3.2. Tras la reforma por Decreto ley 1/2022

A diferencia del Decreto ley 14/2020, que disponia la continuacion de los
procedimientos ya iniciados con arreglo a la normativa anterior si no se
presentaba una nueva solicitud, la reforma llevada a cabo por el Decreto ley
1/2022 no dio opcidén, ordenando la integra aplicacién de sus novedades a los

“ En la provincia de Alicante, uno de los mas demandados por las razones indicadas, asi
como por la extensiéon de su término municipal fue el de Villena, con una treintena de
solicitudes. Vid., al respecto, entre otros, A.C. Alvarez, “La fiebre solar atrae proyectos por
mas de 600 millones en Villena”, elEconomista, Comunitat Valenciana, nam. 71, 24 de
septiembre de 2021, pp. 6-9.

* Asi, por ejemplo, en el articulo citado, “La fiebre solar...”, p. 9.

*Vid., infra, apartado VIIL

“ Los ecos en la prensa de entonces de esas tensiones son numerosos. Vid., a titulo de
ejemplo, “El PSPV desautoriza a Compromis por excederse en sus competencias y poner
trabas a la fotovoltaica”, Las Provincias, de 01/12/2022.

*7 Si bien con silencio negativo (art. 33 del Decreto ley 14/2020).

* Las resoluciones de los procedimientos integrados se han de publicar en el DOGV, asi
como en la pagina web de la Conselleria competente en materia de energfa (art. 31 del
Decreto ley 14/2020).

* San Jorge (San Jorge, Castellon, 17,35 MW, DOGV 17/11/2021).
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procedimientos en curso”, incluido el tramite inicial de determinaciéon de
afecciones ambientales para los proyectos beneficiarios de este sistema, siempre
y cuando no hubiera recaido ya un pronunciamiento en la evaluacién de
impacto ambiental que aquél venia a sustituir™. No dio lugar, pues, el Decreto
ley 1/2022, a la renovacién de viejas solicitudes, dada la extensién automatica
de sus beneficios a las mismas, ni al parecer tampoco a la presentacién de un
numero copioso de otras nuevas, pues meses después de su entrada en vigor se
seguian barajando cifras en torno a los 300 expedientes en curso™.

La entrada en vigor de la reforma tampoco tuvo por si sola una clara
repercusion en la agilizacion de los procedimientos y consiguiente otorgamiento
de autorizaciones™, pero estos efectos si se dejarfan sentir unos meses después
por la confluencia de dos circunstancias de otra indole. En primer lugar, por
algunos cambios en la interpretacion de los condicionantes de tipo territorial
previstos en la normativa valenciana, propiciados por un relevo en la titularidad
de la Consejeria con competencias en la materia y un informe de la Abogacia
General de la Generalitat emitido a instancia de la nueva titular, a los que, por
su interés, dedicaremos luego un apartado especial™. Y, en segundo lugar y

>’ Disposicion transitoria tnica del Decreto ley 1/2022 (procedimientos en tramitaciéon en
materia de instalaciones para el aprovechamiento de las energias renovables).

> Nueva disposicién transitoria tercera del Decreto ley 14/2020, introducida por el Decreto
ley 1/2022 (aplicacién del procedimiento de determinacion de afecciones ambientales a los
procedimientos de autorizacion de centrales fotovoltaicas y parques edlicos en tramitacion).
*2 Asi, por ejemplo, en “La Comunitat, pendiente de autorizar los proyectos para 10.000 MW
de plantas fotovoltaicas”, Alicante Plaza, de 14/05/2022.

> De todas formas, la pigina web de la Conselleria Energias Renovables - Energia v Minas -
Generalitat Valenciana (gva.es) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023) y el DOGV dan cuenta
del otorgamiento en los meses siguientes de las primeras autorizaciones fotovoltaicas
integradas (9), todas ellas para instalaciones de modesto tamafio (no superior a 10 MW), cuyo
otorgamiento corresponde a los servicios territoriales competentes en materia de energia y
que, tras la reforma llevada a cabo por el Decreto ley 1/2022 (art. 33.1 del Decreto ley
14/2020, en su nueva redaccién) contaban con prioridad en la tramitacién, sustanciada
ademas por el procedimiento de urgencia: Petleta I (Elche, 1,85 MW, DOGV 04/07/2022),
Petleta II (Elche, 3 MW, DOGV 06/07/2022), Saladas I (Elche, 4,4 MW, DOGV
08/07/2022), Polo Norte (Elche, 5 MW, DOGV 06/09/2022), Mutxamel (Mutxamel, 2,8
MW, DOGV 22/09/2022), Hotcajo (Requena, 2 MW, DOGV 27/09/2022), Bosch I
(Crevillent, 8 MW, DOGV 12/12/2022), Parque Solar (Callosa de Segura, 2,8 MW, DOGV
20/12/2022) y Mompedroso (Aras de los Olmos, 0,75 MW, DOGV 16/01/2023). Y el
DOGYV o bien el BOP de Alicante de la concesion de cuatro autorizaciones mas (4),
tramitadas de acuerdo con la normativa anterior, asi pues, autorizaciones previas y de
construcciéon (expedientes ATREGI): Novelda 1 (Novelda, 0,925 MW, BOP Alicante
28/09/22), El Rebenté (Petrer, 4,5 MW, BOP Alicante 07/10/22), Salinetes 11 (Petrer, 4,725
MW, BOP Alicante 10/10/22) y Turroneros (Jijona, 14,62 MW, DOGV 19/12/2022), esta
ultima para la ampliaciéon de una instalaciéon ya existente. En total 13, con una potencia

ALY

**Vid., infra, apartado IV.
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sobre todo, en cuanto que fue el motor de la intervencion directa en el asunto
de la Presidencia de la Generalitat y de los referidos cambios, por la cercania del
vencimiento del segundo de los hitos del calendario establecido por el Real
Decreto-ley 23/2020, con el riesgo siempre de caducidad de los permisos de
acceso y de pérdida de las garantias prestadas por sus titulares™, y el adicional,
en este caso, de posibles demandas de responsabilidad patrimonial frente a la

Administracion valenciana®.

En efecto, el 25 de enero de 2023 se cumplia el plazo maximo (ya prorrogado
en su dia”) para que los proyectos pendientes de autorizaciéon que hubieran
obtenido el permiso de acceso antes de la entrada en vigor del Real Decreto-ley
23/2020 contaran con declaracién de impacto ambiental favorable (o, ahora, en
su caso, con determinacién favorable de afecciones ambientales®), lo que
suponia al parecer una cifra de unos 60 del conjunto de 300 expedientes objeto
de tramitacion®.

Asf las cosas, y segtn los propios responsables de la Administracion valenciana,
parece ser que se consigui6é cumplir ese hito en plazo®. Y en lo que llevamos de
afio, el DOGYV (o, en su defecto, la pagina web de la Conselleria a falta todavia
de publicacién) da cuenta del otorgamiento de autorizacion (fotovoltaica

>> Art. 1.2 del Real Decreto-ley 23/2020, que, no obstante, excluia la ejecucion de las garantias
si no se obtuviese una declaracién de impacto ambiental favorable “por causas no imputables
al promotor”.

% Tas noticias de prensa de aquel entonces sobre estas cuestiones son abundantes. Vid., por
ejemplo, al respecto, “El desbloqueo de las renovables, a cuenta gotas por la guerra interna
en el Consell”, Las Provincias, de 12 de diciembre de 2022, y “El Consell tramita 107 plantas
de renovables tras dos afios de tensiones con el sector”, Las Provincias, de 25 de enero de
2023 (noticias, todas las mencionadas del diario Las Provincias, firmadas por Elisabeth
Rodriguez).

*" Inicialmente, el Real Decreto-ley 23/2020 (art.1.1) fijaba un plazo de 18 meses (desde su
entrada en vigor) para la obtencién de declaracién de impacto ambiental favorable por los
proyectos con permiso de acceso (y conexién) obtenido entre el 28/12/2013 y el
31/12/2017 (que vencia, pues, el 25/12/2021), y de 22 meses si se hubiera obtenido entre el
01/01/2018 y el 25/06/2020 (con vencimiento, pues, el 25/04/2022). Pero estos plazos
fueron ampliados en 9 meses, a 27 y 31 meses, respectivamente, por el Real Decreto-ley
29/2021, a solicitud unanime de las Comunidades Auténomas, desbordadas por la carga de
trabajo, segin se explica en el Preambulo de la disposicién (apartado V), quedando, pues,
pospuestos los vencimientos a las fechas al 25/09/2022 y al mencionado 25/01/2023,
respectivamente.

% A esta equivalencia se refiere expresamente el Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo
(art. 6.4).

*Vid., por eje., “El Consell tramita 107 plantas de renovables tras dos afios de tensiones con
el sector”, Las Provincias, de 25 de enero de 2023.

“ Vid., por eje., “Aqui se ubicardn las nuevas plantas solares y edlicas aprobadas por la
Generalitat”, Las Provincias, de 28 de enero de 2023.

VMY VLT o AU SRy




Recopilacion mensual = n. 140, diciembre 2023

—_—

integrada, o previa y de construcciéon en los procedimientos tramitados con
arreglo a la normativa anterior) para 23 centrales fotovoltaicas, algunas de ellas
ya de considerable tamano (dentro siempre de los limites de la competencia
autonomica)®', lo que supone el cumplimiento (no sé si siempre en plazo) de los
dos hitos posteriores del calendario fijado por el Real Decreto-ley 23/2020, las
autorizaciones previa y de construcciéon (es decir, de las autorizaciones
sustantivas, no integradas en una sola resolucion en el modelo estatal que sirvio
de referencia para su establecimiento)”. Esas mismas fuentes también dan

' Un total de 24 instalaciones autorizadas en 2023 hasta la fecha: (I) 20 autorizaciones
fotovoltaicas integradas (expedientes ATALFE): Salinetes IV (Petrer, 1 MW, DOGV
24/02/23), Vall d"Uixé (La Vall d"Uixé, 2,74 MW, DOGV 16/05/2023), Fontcalent Solar
I (Alicante, 1,29 MW, DOGV 03/05/2023), Mutxasolar (Mutxamel, 7 MW, DOGV
04/05/2023), Alhorines (Villena, 50 MW, DOGV 06/06/23), Campillo (Crevillente, 3,64
MW, DOGV 19/06/23), La Nebulosa (Mutxamel, 3,5 MW, DOGV 09/06/23), Monforte
2 (Monforte del Cid, 43,56 MW, DOGV 09/08/2023), El Campet (Novelda, 2,88 MW,
DOGYV 21/06/23), Monforte 1 (Monforte del Cid, 43,56 MW, DOGV 26/07/2023), Ayora
I (Jarafuel, 25,74 MW, DOGV 11/08/23), Ayora II (Jarafuel, 25,74 MW, DOGV 11/08/23),
Ayora III (Jarafuel, 25,74, 14/08/23), Montserrat (Montserrat, 1 MW, DOGV 21/09/23),
Benejama (Beneixama, 4,42 MW, DOGV 28/09/23), Benilloba (Benilloba, 1,26 MW,
DOGYV 20/09/23), El Secano (Monforte del Cid, 3,65 MW, DOGV 19/10/23), Alcala de
Xivert (Alcala de Xivert, 3,55 MW, DOGV 24/10/2023), La Polseguera (I.a Romana, 1 MW)
y Los Pomares (ILa Romana, 1 MW), estas dos ultimas todavia no publicadas. Y (II) 4
autorizaciones mas (previas y de construccion) tramitadas con arreglo a la normativa anterior
(expedientes ATREGI): El Aguila (Ayora, 36,75 MW, DOGV 29/06/23), Paraje La Encina
(Villena, 18,7 MW, DOGV 19/06/23), Eiden (Ayora, 36,62 MW, DOGV 04/08/23) y
Chambo (Ayora, 36,75 MW, DOGV 09/08/23). Instalaciones que representan en total unos
385 MW de potencia instalada.

 En el calendatio inicial del Real Decreto-ley 23/2020 (art.1.1) se daban plazos de tres y seis
meses desde la obtencion de declaracion de impacto ambiental favorable para la obtencion
de las autorizaciones previa y de construccion, respectivamente, lo que, tras la ampliacion ya
mencionada del plazo llevada a cabo por Real Decteto-ley 29/2021, implicaba los siguientes
vencimientos: para los proyectos con permiso de acceso (y conexion) obtenido entre el
28/12/2013 y el 31/12/2017, el 25/12/2022 y el 25/03/2023, respectivamente, y para los
proyectos con permiso obtenido entre el 01/01/2018 y el 25/06/2020, el 25/04/2023 y el
25/07/2023, respectivamente. Por Real Decreto-ley 5/2023, de 28 de junio (art. 185), se
amplié para esta segunda clase de proyectos el plazo para la obtencién de la autorizacion de
construcciéon en seis meses mas, que lo sitia ahora en el 25/01/2024, debido (segun se
explica en el Preambulo de la disposicion, apartados III y V) a la situaciéon de la cadena de
suministros provocada por la guerra de Ucrania. El resto de plazos, ya vencidos, no
experimentan ningun cambio, y el que es objeto de modificacién (y todavia no vencido)
tampoco parece relevante en el marco de la autorizacion fotovoltaica integrada valenciana,
que incluye las dos autorizaciones, por lo que demorar el otorgamiento de la autorizacioén de
construccion supondria incumplir el plazo (no modificado y ya vencido) para el otorgamiento
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cuenta de la terminaciéon (en 2022 o en lo que va de 2023) de una veintena de
expedientes con resolucion desfavorable o por causas anormales®.

En resumen, desde la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020 o, por mejor
decit, de su reforma por Decreto ley 1/2022, y hasta el momento (octubre de
2023), la Administracion valenciana ha concedido autorizacion (principalmente
a través del nuevo procedimiento integrado) para un total de 38 centrales
fotovoltaicas, localizadas muy mayoritariamente en la provincia de Alicante, de
desigual tamafio, pero algunas ya de cierta importancia, y con una potencia
instalada (instalable) total de unos 500 MW, todavia lejos del desideratum para
el aun lejano 2030, pero que suponen sin duda un significativo avance®.

Ahora bien, eso son datos relativos a instalaciones autorizadas por la
Comunidad Valenciana, lo que no significa necesariamente que estén ya en fase
de construccidn, tras haber obtenido la preceptiva licencia urbanistica
municipal, ni mucho menos que se encuentren ya en explotacion, de lo que
carezco de datos precisos®.

% Ta pagina web de la Consellerfa Energias Renovables - Energia v Minas - Generalitat
Valenciana (gva.es) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023) incluye hasta la fecha (octubre
2023) un total de 60 expedientes resueltos [Alicante (40), Valencia (16) y Castellon (4)]. De
ellos, 38 con resolucién favorable [Alicante (26), Valencia (9) y Castellon (3)], 17 con
resolucion desfavorable [Alicante (9), Valencia (7) y Castellon (1)], y 5 terminados por otras
causas, todos ellos en Alicante (2 por pérdida sobrevenida de objeto y 3 por desistimiento).
LLa denegacion de las autorizaciones solicitadas se basa en la mayor parte de los casos (11) en
informes desfavorables en materia de ordenacion del territorio y paisaje, determinantes del
otorgamiento o no de la autorizacién de implantaciéon en suelo no urbanizable.

* Por provincias: 26 (Alicante), 9 (Valencia) y 3 (Castellén). Por potencia instalada: 28 (hasta
10 MW) y 10 (mas de 10 MW). Por tipo de expediente: 29 (ATALFE) y 9 (ATREGI).

% La suma de los 364 MW de potencia fotovoltaica instalada en la Comunidad Valenciana a
la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020 (segun su Preimbulo, apattado I) y de estos
nuevos 500 MW de centrales autorizadas, arroja una cifra todavia lejos de los 6.000 MW
deseados para 2030, aunque habria que anadir también la potencia de las instalaciones de
autoconsumo autorizadas en estos afios. Segun datos oficiales, la potencia instalada en
instalaciones fotovoltaicas de autoconsumo en la Comunidad Valenciana ascenderfa hoy a
unos 793 MW (“Autoconsumo en la Comunitat Valenciana”, actualizado a 30/09/2023,
Generalitat Valenciana, Direccion General de Energfa y Minas, disponible en Autoconsumo
eléctrico - Energfa v Minas - Generalitat Valenciana (gva.es)). Otros muchos proyectos de
centrales se encuentran todavia en tramitacion, segin se desprende de la pagina web de la
Conselleria Energfas Renovables - Energfa y Minas - Generalitat Valenciana (gva.es) (fecha
de dltimo acceso 31/10/2023).

% En un articulo publicado en el diario Las Provincias, el 27 de julio de 2023, titulado
“Emergencia renovable en la Comunitat Valenciana”, Pedro FRESCO, quien fuera Director
General de Transiciéon Ecoldgica de la Administracién valenciana, y hoy Director general de
AVAESEN (Asociacion valenciana de empresas del sector de la energfa), se lamentaba de
que en lo que llevabamos del afio 2023 en la Comunidad Valenciana se hubieran instalado “0
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Lo que si es cierto, por un lado, es que el éxito final de algunas solicitudes de
autorizacion ha reactivado en algunos municipios el interés por la medida
cautelar de suspension del otorgamiento de licencias municipales, de la que nos
ocuparemos después”. Y, por otro, que el hito final del calendario marcado por
el Real Decreto-ley 23/2020, esto es, la obtenciéon de la autotrizacion
administrativa de explotacion definitiva (una vez construida la instalacion),
sigue teniendo fecha (para las instalaciones con permiso de acceso anterior a su

entrada en vigor) de 25 de junio de 2025%.

4. CUESTIONES POLEMICAS EN LA INTERPRETACION
DE LOS CONDICIONANTES TERRITORIALES

4.1. Introduccion

Los aspectos territoriales, en estrecha relacién con algunos otros ambientales
(proteccion de la naturaleza), constituyen el elemento mas delicado a la hora de
autorizar la implantaciéon de actividades industriales o de servicios en suelo no
urbanizable. En el caso de las centrales fotovoltaicas, el Decreto ley 14/2020
introdujo dos novedades principales en la legislacion valenciana hasta entonces
vigente, una de caracter procedimental y otra de caracter sustantivo,
estrechamente relacionadas entre si. Por un lado, sustituyé el mecanismo
tradicional de valoracién de la oportunidad de implantacion de esa clase de
actividades en suelo no urbanizable, a saber, la Declaracién de interés
comunitario (DIC), una figura que equivale materialmente a un plan y que
presenta en consecuencia tintes discrecionales”, por otra figura de nombre
revelador, “autorizaciéon de implantacién en suelo no urbanizable”, que, en
lugar de preceder, pasaba a formar parte de la misma resoluciéon que abordaba
los aspectos sustantivos de la instalacion™. Y, en segundo lugar, y en coherencia
con la denominacién elegida, establecié todo un catalogo detallado de criterios
(generales y especificos) para la localizacién e implantacion de centrales
fotovoltaicas tendentes a excluir la discrecionalidad en el otorgamiento de dicha

"Vid., infra, apartado VIIL

% Hsta fecha se ha mantenido inamovible en el art. 1.1 del Real Decreto-ley 23/2020 desde
su redaccion inicial, lo cual también despierta alguna preocupacion en el sector (“Las
renovables avisan: habra plantas que no estaran activas antes de 20257, Las Provincias, de 20
de marzo de 2023).

® Vid., entre otros, F. GREGORI MARI (2008: 338 y ss.).

" Art. 30 del Decreto ley 14/2020. Precisamente, una de las caracteristicas de los expedientes
tramitados con arreglo a la normativa anterior (ATREGI) es que vienen precedidos (o
acompafiados) del otorgamiento de la DIA, tramitada de forma independiente, a lo que se
hace referencia en las resoluciones de otorgamiento de las autorizaciones previa y de
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autorizacion y a convertirla en una decisiéon esencialmente reglada, con los
margenes de apreciacion derivados del inevitable uso de conceptos
indeterminados en tan amplio y detallado catalogo de criterios™.

Desde el punto de vista organizativo, se mantuvo, no obstante, como no podia
ser de otra forma, la responsabilidad de otorgar o denegar esa autorizacion o,
mejor dicho, como corresponde en el marco de un procedimiento integrado,
para emitir el informe (vinculante) en materia de ordenacién del territorio y
paisaje, en el 6rgano competente en esas materias, en el que tampoco es de
extrafiar siguieran pesando las inercias™.

La reforma llevada a cabo por el Decreto ley 1/2022 no alter6 la competencia
ni el caracter vinculante de este informe, si bien limitandolo a ciertos extremos
y trasladando a los Ayuntamientos la competencia para pronunciarse sobre los
aspectos paisajisticos en algunos casos™. Desde el punto de vista sustantivo, la
reforma también introdujo algunos nuevos criterios para la localizacion e
implantacion de centrales fotovoltaicas, que atrajeron la polémica a la
inmediatamente nos referiremos™.

Sea como fuere, al 6rgano competente en materia de ordenacion del territorio
y paisaje (encargado de la emision de ese informe vinculante) se le hizo a
menudo responsable, en el propio seno de la Administracion valenciana, y tanto
antes como después de la reforma, del retraso en la tramitacion de los
procedimientos, llegandose a calificar su actitud como de bloqueo deliberado
de los expedientes, acusacion con toda probabilidad injusta por la existencia de
otros factores determinantes del retraso (acumulacion de trabajo y escasez de
personal), aunque si demostrativa de la existencia de diferentes interpretaciones
de la (compleja) normativa subyacente, fruto a su vez de la existencia de
diferentes visiones del problema dentro de una Administracién, como ya nos
consta, de coalicién™.

™ Arts. 8 a 11 del Decreto ley 14/2020. Me ocupé de estas cuestiones en el trabajo ya
mencionado (2022: 35y ss. y 45 y ss.).

™ Art. 25 del Decreto ley 14/2020. En la Administracién antetior era la Direccion General
de Politica Territorial y Paisaje de la Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas y
Movilidad. En la actual sera la Direcciéon General de Urbanismo, Paisaje y Evaluacion
Ambiental de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio.

7 Art. 25 del Decreto ley 14/2020, en la redaccién dada al mismo por el Decreto ley 1/2022.
™ En particulat, unos porcentajes maximos de ocupacion de suelo municipal (nuevo apartado
7 del art. 7 del Texto Refundido de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje,
aprobado por el Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio).

" Vid. la larga e interesante entrevista a la por entonces Directora General de Politica
Territorial y Paisaje, Rosa Pardo Marin, en el periédico El Temps de 07/12/2022 (“No hi ha
un bloqueig deliberat en la tramitaci6 de plantes fotovoltaiques”), en la que se defiende, a mi
juicio de manera convincente, de esas acusaciones.
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La reforma vino acompafiada, como ya se dijo, de un cambio en la titularidad
de la Conselleria con competencias, entre otras, en materia de ordenacion del
territorio y paisaje’, y de la nueva titular partié la iniciativa de solicitar un
informe a la Abogacia General de la Generalitat con el fin de aclarar la
interpretacion correcta de ciertos extremos de la normativa valenciana, cuyo
entendimiento por el centro directivo de ella dependiente resultaba
problematico”.

A esta iniciativa debemos agradecer la emisiéon de un informe sumamente
interesante, aunque errado a mi juicio en algunos aspectos, que, sobre permitir
entender mejor la evolucion posterior de los acontecimientos (los informes de
la Abogacia General de la Generalitat no son vinculantes, pero el apartamiento
de los mismos ha de ser motivado, ademas de que han de ser objeto de
publicacion™), pone sobre la mesa importantes cuestiones atinentes a la
interpretacién de una normativa que todavia sigue vigente, relativas por tanto,
como titulamos el trabajo, no solo a la aplicacién de esta normativa, sino
también a sus perspectivas de futuro”; y que tuvo fiel reflejo en una Instruccion
emitida a renglon seguido por la titular de la Conselleria®.

De entre todas ellas, me voy a detener a continuacion en tres, que entiendo
particularmente relevantes: (1) el ambito de aplicacién de los porcentajes

® Rebeca Torré, hasta entonces Secretaria Autonémica de la Conselleria de Economia

Sostenible, y que se hizo cargo de la Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas y
Movilidad en mayo de 2022.

" Las referencias en la prensa del momento a estas disputas y a la solicitud de este informe
son abundantes. Vid., por eje., “El PSPV desautoriza a Compromis por excederse en sus
competencias y poner trabas a la fotovoltaica”, Las Provincias, de 01/12/2022.

™ Ley 10/2005, de 9 de diciembre, de asistencia juridica a la Generalitat (art. 6.1) y Decreto
105/2017, de 28 de julio, de desarrollo de la Ley 2/2015, de 2 de abril, en materia de
transparencia y de regulacién del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica
y Buen Gobierno (arts. 27.2).

" Informe de la Abogacia General de la Generalitat de 4 de noviembre de 2022 (expte.
22189P). Hubo un segundo Informe de 28 de noviembre de 2022 (expte. 22225P), a raiz de
unas dudas manifestadas por la Direccién General de Politica Territorial y Paisaje, que
ratific6 el primero. Ambos disponibles en la pagina web de la Generalitat valenciana
(Informes Juridicos - Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras v Territorio -
Generalitat Valenciana (gva.es) (fecha de ultimo acceso: 31/10/2023)

* Instruccion de la Consellera de politica tetritorial, obras publicas y movilidad (relativa a
criterios y disposiciones a considerar en la elaboracion de informes en materia de ordenacion
del territorio y paisaje referidos a proyectos de instalaciones de energfas renovables emitidos
por la Direcciéon General de Politica Territorial y Paisaje de la Conselleria de Politica
Territorial, Obras Pablicas y Movilidad) de 5 de diciembre de 2022, también disponible en la
pagina web de la Generalitat valenciana Directrices, instrucciones, acuerdos v circulares -
Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio - Generalitat Valenciana

(gva.es) (fecha de dltimo acceso: 31/10/2023).
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maximos de ocupacion de suelo municipal por centrales fotovoltaicas
introducidos por la reforma de 2022, (2) los criterios que deben seguir los
Ayuntamientos en la emisiéon de los informes urbanisticos previos, y (3) la
pertinencia o no de la exigencia de estudios de paisaje en el procedimiento de
otorgamiento de autorizaciones fotovoltaicas integradas.

4.2. Los porcentajes maximos de ocupacion de suelo municipal
4.2.1. La posicién de la Abogacia General de la Generalitat

Como ya se dijo, una de las novedades principales, si no la principal, de la
reforma del régimen de autorizaciéon de centrales fotovoltaicas en suelo no
urbanizable creado por el Decteto ley 14/2020 que llevo a cabo el Decreto ley
1/2022 consisti6 en la introduccién de un porcentaje maximo de ocupacion de
suelo (por dichas centrales) a escala municipal, cifrado en principio en un 3%
de la superficie de suelo no urbanizable comin de cada municipio®.

Todo el mundo entendi6®, entre ellos yo mismo®, y desde luego también los
Ayuntamientos que hicieron uso de los margenes de decision que el Decreto
ley ofrecia a los municipios a fin de acabar de perfilar ese porcentaje®, que se
trataba de una medida que obligaba en primer término y ante todo a la propia
Administracion valenciana, la cual habia conocido de primera mano y sufrido
en sus propias carnes durante sus cerca de dos afios de vigencia el malestar
provocado en algunos municipios por el Decreto ley 14/2020, y con la que
justamente, y de manera a mi juicio razonable, se intentaba mejorar la

¥ Nuevo apartado 7 del art. 7 del Texto Refundido de la Ley de ordenacion del territorio,
urbanismo y paisaje, introducido por el Decreto ley 1/2022. Tiene razén el Informe de la
Abogacia General de la Generalitat de 4 de noviembre de 2022 (p. 39) al sefialar que la
utilizacién por el legislador del “suelo no urbanizable comun” como parametro de calculo
del suelo municipal ocupable por centrales fotovoltaicas es puramente convencional, sin que
ello signifique que no puedan instalarse en suelos de especial proteccién ni mucho menos
que puedan instalarse en estos ultimos sin tasa.

% Asf lo sefiala la entonces Directora General de Politica Territorial y Paisaje, en la entrevista
citada publicada en el periédico El Temps de 07/12/2022 (“crec que tots -sense excepcio-
pensavem que aquest llindar de sol ocupat era aplicable a tota mena [todo tipo] de plantes
fotovoltaiques”).

 Asi, en el trabajo ya citado (2022: 78 y ss.).

* El porcentaje del 3% era objeto en principio de ponderacién (en un 0,75) en los suelos de
capacidad agrolégica moderada [letra a) del nuevo apartado 7 del art. 7 del Texto Refundido
de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje|, pero los Ayuntamientos,
mediante acuerdo plenario, podian, entre otras cosas, exigir su aplicacion estricta también en
esa clase de suelos [letra b)]. Asi lo hizo, por eje., el Ayuntamiento de Villena, mediante
Acuerdo adoptado en la sesiéon ordinaria del Pleno de 28 de julio de 2022, reflejado en el
Acta del Pleno de esa fecha, pp. 21-23, disponible en la pagina web del Ayuntamiento
PLENO ORDINARIO 28 JULIO 2022 | Villena (fecha de ultimo acceso 31/10/2023).
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aceptacion del sistema mediante un reparto territorial mas equitativo de la carga
de albergar este tipo de instalaciones.

Sin embargo, sorprendentemente, y en respuesta a una de las preguntas de la
consulta que tampoco aparecia formulada en esos términos®, el Informe de la
Abogacia General de la Generalitat va a llegar a la insélita conclusion de que los
porcentajes maximos de ocupacién de suelo (por municipio) introducidos por
la reforma tienen como unico destinatario y obligan solamente a la
Administracion General del Estado, en relacion con la autorizacion de las
centrales fotovoltaicas de su competencia, pero no a la Administracién
valenciana en los procedimientos integrados de la suya propia®.

Para llegar a esta conclusion, el Informe se basa en la indiscutible circunstancia
de la introduccién de esta medida por el Decreto ley 1/2022 como un precepto
del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y
Paisaje (nuevo apartado 7 del art. 7) y no como un componente del Decreto ley
14/2020, y en la mas arriesgada (a estos efectos) calificacion del régimen
(valenciano) de autorizacién de centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable
contenido en el referido Decreto ley 14/2020 como un régimen especial y
autosuficiente en lo relativo a los criterios territoriales y paisajisticos para la
implantacion de centrales fotovoltaicas, que desplazaria y harfa innecesario el
recurso a la legislacion general en la materia (el mencionado Texto Refundido),
es decir, como se dice en el propio informe, en la aplicaciéon del principio de
especialidad como criterio de solucion de conflictos entre fuentes del Derecho®”.

Para justificar la pertinencia de aplicar al caso el mencionado principio, y como
argumento destacado, el Informe invoca un parrafo, que no es precisamente un
dechado de claridad, del Preambulo del Decteto ley 1/2002 (apartado II), cuyo
tenor es el siguiente:

% Se trataba de la primera pregunta de la consulta, que tenfa un alcance més genérico, relativo
a “la prelaciéon de fuentes aplicable para determinar la compatibilidad urbanistica en los
procedimientos de implantacién de instalaciones de energfa renovable de competencia
autondémica tras la aprobacion del DL 1/2022” (p. 3 del Informe). En concreto, sobre los
porcentajes maximos de ocupacion de suelo, la consulta sélo preguntaba (tercera pregunta)
si el porcentaje del 3% “tiene por finalidad limitar este tipo de instalaciones solo al suelo no
urbanizable comun o, si lo que pretende es establecer una férmula para fijar el porcentaje
maximo de ocupaciéon que cada municipio puede soportar” (p. 3), a lo que el Informe
respondi6 razonablemente, como ya se ha sefialado, en este segundo sentido (p. 39).

% Informe (pp. 37 y ss., en relacién con las pp. 18 y ss.). Conclusion trasladada en sus propios
términos a la Instrucciéon ya mencionada de 5 de diciembre de 2022: “En el caso de
autorizaciones de instalaciones fotovoltaicas de competencia autonémica no existe limitacion
de ocupacion de suelo” (apartado 3.4).

¥ Informe (pp. 38 y ss., en relacién con las pp. 14 y ss. y 20 y ss.).

I TR
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“Los cambios legales detallados en la parte dispositiva de este decreto ley
se fundamentan en un principio basico: eliminar trabas burocraticas y
convertir a la Administraciéon en aceleradora de la transiciéon energética,
establecer a todos los efectos el uso de producciéon de energias
renovables en suelo no urbanizable comun, siz perjuicio de la normativa
especifica para las instalaciones en las que la autorizacion corresponda a la
Generalitat” (la cursiva es del propio Informe®)

De ello, junto con otros argumentos, deducira mas adelante que “ha sido
voluntad del legislador el no fijar un porcentaje de ocupacién de suelo para estas

promociones de autorizaciéon autondémica’”.

4.2.2. Critica

Lamento tener que disentir en este punto de un Informe en su conjunto bien
hecho y que contiene otros aciertos indudables™, pero la aplicabilidad de los
porcentajes maximos de ocupacién de suelo municipal a las instalaciones cuya
autorizaciéon compete a la Administracion valenciana me parece indudable por
todo un conjunto de razones que cabe resumir como sigue:

(1) Ciertamente, el Decreto ley 14/2020 contiene una regulacion especial de la
autorizacion de centrales fotovoltaicas (de competencia de la Comunidad
Auténoma) en suelo no urbanizable, tanto procedimental como sustantiva, que
se extiende a los criterios territoriales para la autorizacion de dichas
instalaciones, sustituyendo a este respecto el régimen general, también
procedimental y sustantivo, de las Declaraciones de Interés Comunitario (DIC),
contenido hoy en el Texto Refundido de la Ley de ordenacion del territorio,
urbanismo y paisaje”.

Pero especialidad no significa autosuficiencia, ni implica que la materia que
cuenta con una regulacion especial quede al margen de la legislacion general, la
cual seguira siendo de aplicacién en todos aquellos aspectos en los que no se
haya previsto alguna singularidad™.

Es cierto que el Decreto ley 1/2022 no insertd los porcentajes maximos de
ocupacion de suelo municipal en el marco de la regulaciéon especial de los

% Informe (p. 21).

* Informe (p. 39).

*Y que trata mi trabajo anterior con mucha generosidad, con amplias citas del mismo.

! Texto Refundido de la Ley de ordenacion del territotio, urbanismo y paisaje (atts. 216 y
ss.).

2 Asf 1o admite también el Informe de la Abogacia General, pero se inclina por pensar que
la regulacion especial del Decreto ley 14/2020 es completa y autosuficiente (p. 24 y 38 y ss.).
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procedimientos integrados (Decteto ley 14/2020), sino dentro de la legislacion
general (valenciana) sobre ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje, por
razones sobre las que luego volveremos, pero lo hizo sin referencia alguna a su
inaplicabilidad en tales procedimientos™, por lo que no hay ningin motivo
derivado del principio de especialidad que se oponga a su exigibilidad en estos
procedimientos, maxime tratandose de una prevision que tampoco se enmarca
en la regulacion de las DIC (la reemplazada por aquella regulacion especial),
sino que se ubica en un apartado temprano y general del Texto Refundido™.

Buena prueba de que los procedimientos integrados que tramita la
Administraciéon valenciana no cuentan a este respecto con una regulacion
especial que excluya la aplicacién de los porcentajes maximos de ocupacion de
suelo (municipal) es que la reforma también decidié incluir en la legislacion
general (el Texto Refundido), en lugar de hacerlo en la particular (el Decreto ley
14/2020), otras novedades cuya pertenencia al sistema (su aplicabilidad a los
procedimientos valencianos) resulta indudable y no fue puesta en cuestiéon por
el Informe, como el régimen de suspension de licencias (municipales) para
instalaciones renovables™.

En fin, el propio Informe desmiente su comprension cerrada y autosuficiente
del régimen especial del procedimiento integrado valenciano, al recurrir como
luego veremos a una pieza de la legislacién general, los estudios de integracion
paisajistica, para incorporarla, a pesar de su falta de mencioén expresa, al régimen
de dichos procedimientos™.

(2) No hay, en mi opinién, ninguna razéon evidente que explique por qué el
legislador de urgencia de 2022 decidi6 escindir su reforma del sistema

” La referencia que se hace en el inciso final [letra €)] del nuevo apartado 7 del art. 7 del
Texto Refundido a “los criterios generales y especificos para la localizacién e implantacién
de centrales fotovoltaicas (...) de la legislaciéon autonémica especifica”, constituye, en mi
opinién, un simple recordatorio de su aplicabilidad a las centrales de competencia
autonémica junto con los nuevos “criterios de ocupacién del suelo por centrales
fotovoltaicas” (porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo) establecidos en los incisos
anteriores, y no deberfa interpretarse, como parece hacer el Informe (p. 39), como una suerte
de exclusiéon de la aplicacion de dichos porcentajes a esas centrales, que, de existir, tendria
que ser mucho mas clara y directa.

** Art. 7 del Texto Refundido (criterios generales de crecimiento tetritorial y urbano), ubicado
dentro del capitulo III (criterios de la ocupaciéon racional del suelo) del Titulo I (la
infraestructura verde, el paisaje y la ocupacion racional del territorio) del Libro I
(planeamiento).

” Nueva Disposicién adicional séptima (hoy octava) del Texto refundido (suspensién de
licencias que afecte a instalaciones para la generacion de energias renovables), incorporada

por ¢l Decreto ley 1/2022.
PV

*Vid., infra, apartado TV 4.
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(valenciano) de autorizacién de centrales fotovoltaicas en dos cuerpos
normativos, por un lado, el Decreto ley 14/2020 y, por otro, el Texto Refundido
de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje.

Desde luego, no (a pesar de esas opacas palabras del Preambulo, y en contra de
lo sugerido por el Informe de la Abogacia General de la Generalitat), la de
excluir la aplicabilidad a los procedimientos integrados (de competencia
autonomica) de todas y cada una de las piezas incluidas en el Texto Refundido,
por las razones ya expuestas en el apartado anterior.

Mas razonable seria pensar que el motivo estriba en el deseo de que esas piezas
(las incluidas en el Texto Refundido, a diferencia de las restantes) sean de
aplicacion a todos los procedimientos de autorizacion de centrales
fotovoltaicas, no solo los de competencia autonémica, sino también los de
competencia estatal”, cosa obviamente mas problematica si se hubieran
emplazado en el Decreto ley 14/2020.

Podria, no obstante, replicarse que otro de los componentes de la reforma, de
aplicacion esta vez exclusiva a los procedimientos de competencia estatal, y sin
conexion alguna con el procedimiento integrado valenciano, sobre el que
volveremos después, aparece en cambio inserto en el Decreto 14/2020%.

En tal caso, no queda otra que pensar, como sostuve en un trabajo anterior, que
la inclusion de esas novedades (porcentajes maximos de ocupacion de suelo,
régimen especial de la suspension de licencias municipales, etc.) en el Texto
Refundido, ademas de ser una opcion legitima, obedeciera al deseo de datles un
mayor realce, pero en ningun caso, vuelvo a insistir, pues es ahora lo relevante,
a la intencién de excluir su aplicaciéon en su lugar primero y natural, que no es
otro que el procedimiento integrado valenciano de autorizacion”.

(3) La voluntas legislatoris no es nunca un argumento decisivo en la interpretacion
de las normas, pero en un caso como el presente, en el que faltarfa un pequeno
empujon para reafirmar de modo concluyente la tesis del obligado respeto por
la Administracioén valenciana de los porcentajes maximos de ocupacion de suelo
introducidos por la reforma, su conocimiento serfa desde luego de agradecer.

7 Sobre esta cuestién volveremos después. Vid., infra, apartado VL.
% Art. 3 bis del Decreto ley 14/2020 (procedimiento para la implantacién de instalaciones de
produccién de energfa renovable fotovoltaica de autorizacion estatal), introducido por el

Decreto ley 1/2022.
LR LN

” El trabajo ya citado (2022: 78).
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Desgraciadamente, las propias caracteristicas de la legislacién de urgencia
dificultan por lo general la utilizacién de este criterio interpretativo, y desde
luego lo hacen en el caso presente, en el que el debate en el Pleno de las Cortes
Valencianas que precedi6 a la convalidacion del Decreto ley no arroja mucha

luz sobre la cuestiéon que ahora nos ocupa'”.

Sélo queda, pues, el Preambulo, que lamentablemente, y a diferencia del
espléndido que acompafi6 al Decreto ley 14/2020, en el caso del Decreto ley
1/2022 es muy pobre, en particulat, en lo relativo a las importantes novedades
que introdujo en el procedimiento de autorizacion de centrales fotovoltaicas, a
las que dedica un escueto apartado 11, que no contiene ninguna referencia a las
dos principales: la asuncién del tramite simplificado de determinacién de
afecciones ambientales y, por lo que ahora importa, el establecimiento de
porcentajes maximos de ocupacion de suelo municipal.

En este contexto, dar relevancia, como hace el Informe, a un breve parrafo de
dificil comprension (se puede releer muchas veces sin llegar a saber lo que
quiere decir), parece un esfuerzo vano''. A falta de woluntas legislatoris,
quedémonos pues con la voluntas legs, ya precisada en el apartado primero.

(4) He dejado para el final otro argumento que me parece fundamental.

La conclusiéon a la que llega el Informe es que el legislador de urgencia, al
introducir los consabidos porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo
municipal por centrales fotovoltaicas, estaba legislando tnica y exclusivamente
para la Administracion General del Estado, ordenandole un reparto localmente
mas equitativo de sus autorizaciones en territorio valenciano.

Esta por ver, lo discutitemos después, que tal disposicién obligue a la
Administracion General del Estado, o que esta Administracion se esté sintiendo

vinculada por ella'”.

Pero lo que esta fuera de toda duda es que una disposicion redactada en esos
términos (y lo mismo vale para una interpretacion de ella en este sentido), es
decir, teniendo como destinatario unica y exclusivamente a la Administracion

' Diario de Sesiones del Pleno de las Cortes Valencianas, X legislatura, nim. 111, de 25 de
mayo de 2022, pp. 5971 y ss. El acuerdo de convalidacién se publicé en DOGV, num. 9356,
de 7 de junio de 2022, p. 29665.

" “Los cambios legales detallados en la parte dispositiva de este decreto ley se fundamentan
en un principio basico: eliminar trabas burocraticas y convertir a la Administraciéon en
aceleradora de la transicion energética, establecer a todos los efectos el uso de produccién de
energfas renovables en suelo no urbanizable comun (sic), sin petjuicio de la normativa
especifica para las instalaciones en las que la autorizacién corresponda a la Generalitat”.

"2 Vid., infra, apartado V.
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General del Estado, serfa claramente inconstitucional por afectar a las
competencias del Estado en materia de autorizaciéon de instalaciones
fotovoltaicas sin poder fundarse en ninguna competencia autonémica, tampoco
en la competencia en materia de ordenacion del territorio, pues obviamente no
podria tener ese fundamento una medida que introdujera esa arbitraria
distincién entre unas y otras centrales.

4.3. El informe urbanistico previo
4.3.1. Sentido y regulacion en el Decreto ley 14/2020

El informe wurbanistico previo o informe-certificado municipal de
compatibilidad urbanistica (como lo denomina el Decteto ley 14/2020') es una
actuacion previa tradicional relativa al control ambiental de actividades, cuyo
origen se remonta a la vieja legislacion estatal de actividades clasificadas'™; que
fue asumido expresamente y con ese nombre por la legislacién basica sobre
prevencion y control integrados de la contaminaciéon'”; y que recoge también
con caracter general, para todos los instrumentos de intervencion regulados por
clla, la Ley valenciana 6/2014, de 25 de julio, de prevencion, calidad y control

ambiental de actividades'™.

Su finalidad es de indole practica, y consiste en evitar que la laboriosa (y costosa)
tramitacion de los instrumentos de intervencion ambiental pudiera resultar a la
postre inutil por una defectuosa seleccion del emplazamiento de la actividad.
Por eso la tramitacién del correspondiente instrumento de intervencion
ambiental no se puede iniciar (sobre ese emplazamiento) si el informe es
negativo o se debe archivar si, una vez iniciada, el Ayuntamiento lo emite con
retraso en sentido desfavorable'”. Las implicaciones de este informe no van mas
alla, y no sustituye a la ulterior licencia municipal de obras ni condiciona su
sentido, sin petjuicio de las responsabilidades patrimoniales a que pudiera dar
lugar la denegacion de la licencia precedida de un informe favorable'®.

' Art. 19.1.

' Reglamento de actividades molestas, insalubres, nocivas y peligrosas, aprobado por
Decreto 2414/1961, de 30 de noviembre (art. 30)

' Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control integrados de la contaminacién (at.
15), hoy Texto Refundido de la Ley, aprobado por Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de
diciembre (art. 15).

1% Art. 22, hoy con ciertas salvedades tras la modificacién del apartado 1 de este articulo por
la Ley 7/2021, de 29 de diciembre.

7 Art. 22.6 de la Ley 6/2014.

% Art. 22.7 de la Ley 6/2014.
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El Decreto ley 14/2020, al regular el nuevo procedimiento integrado de
autorizacion de centrales fotovoltaicas (de competencia autonémica) en suelo
no urbanizable, introdujo con sentido la exigibilidad de este informe como
actuacion previa a la presentacion de la solicitud de autorizacion (fotovoltaica
integrada), de forma coherente con la sujeciéon de dichas instalaciones a uno de
los instrumentos de intervenciéon ambiental regulados por la Ley valenciana
6/2014 (declaraciéon responsable, en sustitucion de la anterior licencia
ambiental'”) y con expresa remision al entero régimen establecido en dicha ley
para estos informes (art. 19.1 del Decreto ley 14/2020').

No obstante, se afiadi6é una precision adicional sobre el sentido del informe en
la materia, la conocida (y polémica) indicacion de que solo podria ser negativo
en caso de “prohibicién expresa” de estas instalaciones en el emplazamiento
escogido conforme al planeamiento urbanistico en vigor (parrafo final del art.
19.1™.

Tampoco esta disposicion, pese a lo llamativo de su enunciado (desencadenante
en buena medida del descontento municipal), tenia realmente, a mi juicio, un
contenido innovador. En la l6gica de estos informes esta el que deban cefirse
a valorar la “compatibilidad del proyecto con el planeamiento urbanistico” en
vigor, sin entrar en otras consideraciones'” Ya la regulacion general de estos
informes advierte que se indiquen “las modificaciones del planeamiento que, en
su caso, se estén elaborando y que pudieran afectar a la ubicacion de la
instalacion”, y, en relacion con las actividades que “pretendan ubicarse en suelo
no urbanizable”; lo que por definicién es el caso que nos ocupa, que se indique
“en su caso, la necesidad de tramitar declaraciéon de interés comunitario”,
sustituida aqui por la autorizacion de implantacion en suelo no urbanizable,

' Nuevo parrafo segundo del art. 10 de la Ley 6/2014, introducido por el Decreto ley
14/2020.

"% “Con carécter previo a la solicitud de las autorizaciones (...) el promotor solicitara ante el
ayuntamiento (...) la expedicion del informe-certificado urbanistico municipal (...) en /os
términos previstos en el articnlo 22 de la ey 6/2014...” (la cursiva es nuestra). La integra remision
al art. 22 de la Ley 6/2014 (que se mantiene) debetia incluir también la posibilidad de
sustitucion (en el caso de centrales fotovoltaicas) del informe urbanistico previo por la
verificacion realizada por un organismo de certificacion administrativa (OCA) o entidad
colaboradora, incorporada después, como dijimos, por la Ley 7/2021, de 29 de diciembre
(art. 22.1 en su nueva redaccién), aunque manteniendo en todo caso el Ayuntamiento la
posibilidad de “verificar la compatibilidad [urbanistica] antes de otorgar la licencia”.

"' “Desde el punto de vista urbanistico solo se considera incompatible el uso de instalacién
fotovoltaica para generacion de energia eléctrica cuando esté expresamente prohibido en el
planeamiento urbanistico municipal para la zona urbanistica en la que se pretende ubicar” (la
cursiva es nuestra).

"2 Art. 22.1 de la Ley 6/2014 y art. 19.1 del Decreto ley 14/2020.
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cuyo otorgamiento, como la de aquella, compete a la Administracion

valenciana'®.

En definitiva, y a mi juicio, esa llamativa disposicién no era sino un recordatorio
a los Ayuntamientos de lo que eran estrictamente sus competencias en este
tramite de informe urbanistico previo, de sentido equivalente a las advertencias
ya seflaladas que contiene la regulacion general, por las perniciosas
consecuencias dilatorias (mas que sustantivas) que evidentemente tienen los
informes negativos extralimitados de sus funciones'*.

4.3.2 Incidencia en la cuestion del Decreto ley 1/2022, consulta y
opinion de la Abogacia General

Pues bien, en este estado de cosas, la reforma del sistema llevada a cabo por el
Decteto ley 1/2022 introdujo, de nuevo en el Texto Refundido de la Ley de
ordenaciéon del territorio, urbanismo y paisaje, un precepto relativo a la
compatibilidad urbanistica de las centrales fotovoltaicas cuya relacion con el art.
19.1 del Dectreto ley 14/2020 era evidente, pero no inequivoca, sembrando asi
algunas dudas sobre su correcta interpretacion.

Se trataba del nuevo art. 10 bis del Texto Refundido'”, cuyo tenor literal era el
siguiente:

“Articulo 10 bis. Criterios generales de ordenacion de la produccion de energias renovables.

A todos los efectos, en aquellos municipios en los cuales la generacion de energia renovable
10 esté excpresamente regulada en el planeamiento vigente, el uso de produccion de energias
renovables se considerard compatible en suelo no urbanizable comisin de moderada, baja o
mny baja_capacidad agroligica, que no correspondan a suelos incendiados hasta que
hubieron pasado 30 asios desde la extincion del incendio. Todo esto tomando como referencia
las cartografias de la Institut Cartografic Valencia. En todo caso, su implantacion

requerird la emision de los informes pertinentes” (el subrayado es nuestro)

Al parecer, el 6rgano de la Administracién valenciana con competencias en
materia de ordenacién del territorio y paisaje venia interpretando que este
precepto remplazaba el criterio establecido en el art. 19.1 del Decreto ley
14/2020 para la emision de los informes de compatibilidad urbanistica que ya
nos es conocido, de modo que a partir de ahora los Ayuntamientos podrian

" Art. 22.3 de la Ley 6/2014.

"* El Reglamento de emisiones industriales, aprobado por Real Decreto 815/2013, de 18 de
octubre (art. 7) también incluye este tipo de advertencias, y con caracter basico, en el marco
de la autorizaciéon ambiental integrada.

"> Ubicado, como el art. 7.7 (porcentajes maximos de ocupacién de suelo), dentro del
capitulo III (criterios de la ocupacion racional del suelo) del Titulo I (la infraestructura verde,
el paisaje y la ocupacién racional del territorio) del Libro I (planeamiento).
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legitimamente emitir un informe negativo en relacién con las centrales
proyectadas sobre suelos no urbanizables de protecciéon especial aunque el
planeamiento urbanistico vigente no contuviera (como exigia el art. 19.1 del
Decreto ley 14/2020) una prohibicién expresa de dichas instalaciones en tales
suelos o en una parte de los mismos'".

Dudando de la correccion de esta interpretacidon, la nueva titular de la
Consejeria incluy6 en su consulta una cuestion relativa a “la prelacion de fuentes
aplicable para determinar la compatibilidad urbanistica en los procedimientos
de implantacion de instalaciones de energfa renovable de competencia
autonomica tras la aprobacion del DL 1/20227'".

En coherencia con el planteamiento mantenido a propésito de los porcentajes
maximos de ocupacion de suelo municipal y por el mismo tipo de razones, la
Abogacia General de la Generalitat, en su respuesta a esta pregunta, defendio la
aplicabilidad exclusiva de estos nuevos “criterios generales de ordenaciéon de la
produccién de energias renovables” (sic) del art. 10 bis del Texto Refundido a
las instalaciones de competencia estatal, en tanto que a los proyectos cuya
autorizacion compete a la Administraciéon valenciana les seguiria siendo
aplicable el criterio de compatibilidad urbanistica establecido en el art. 19.1 del
Decreto ley 14/2020 en tanto que regulacion especial'®,

4.3.3. Posicion personal: interpretacion armonica de los preceptos
enfrentados

En realidad, no me parece acertada ninguna de las dos interpretaciones. Ambas
parten de la existencia de una contradiccion insalvable entre los dos preceptos
confrontados (que el Informe salva apelando a su distinto ambito de aplicacion)

"% Asi se deduce de la entrevista, ya citada, a la por entonces Directora General de Politica
Territorial y Paisaje, Rosa Pardo Marin, en el periddico El Temps de 07/12/2022 (“No hi ha
un bloqueig deliberat en la tramitacié de plantes fotovoltaiques”): “El problema es que en
los dltimos afios la forma de determinar esta compatibilidad [la compatibilidad urbanistica]
se ha modificado tres veces, y tras el tltimo decreto ley 6mnibus de abril de este afio, nosotros
entendfamos que en los suelos protegidos volvia a aplicarse la interpretacion tradicional
segun la ley basica estatal y nuestra ley autonémica, que exigia que quedara expresamente
previsto el uso para considerarlo compatible” (traduccion del original en valenciano).

"7 Se trataba de la primera pregunta de la consulta (p. 3 del Informe de la Abogacia General).
"® Informe de la Abogacia General (pp. 18 y ss.), con reflejo de nuevo expreso en la
Instrucciéon de la Consellera, ya citada, de 5 de diciembre de 2022 (apartados 2.2 y 3.2). Aun
defendiendo la exclusiva aplicacién del art. 10 bis del Texto Refundido a las centrales de
competencia estatal, pero consciente de las razonables dudas que esto planteaba, la Abogacia
General recomendaba en este caso (no en el de los porcentajes de suelo) que se modificara
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cuando, a mi juicio, admiten una lectura conjunta a la vista de su diferente
naturaleza.

Para la emision del informe urbanistico previo sigue valiendo el criterio
establecido en el art. 19.1 del Decreto ley 14/2020 (precepto que sigue vigente,
pero que como se dijo antes no representa a mi juicio una novedad sustantiva
sino mas bien una llamada de atencién), de modo que los Ayuntamientos no
podran emitir un informe desfavorable para proyectos con emplazamiento
propuesto en suelos de proteccion especial a menos que el planeamiento
urbanistico vigente contenga una prohibicién expresa en la zona elegida.

Y lo que contiene el nuevo art. 10 bis del Texto Refundido, en linea con el art.
13 del Decreto ley 14/2020', es una norma de aplicacioén directa o, dicho de
otra manera, una declaracion ex /lge de compatibilidad (de las centrales
fotovoltaicas) en relacion esta vez (antes lo era con suelos urbanos vy
urbanizables sin programa aprobado) con ciertos suelos no urbanizables
comunes (los de moderada, baja o muy baja capacidad agrolégica que no hayan
sufrido un incendio, y si lo han sufrido, una vez pasados 30 afios), que se afade
a las determinaciones propias del planeamiento municipal y que resulta de
aplicacion también (frente al parecer de la Abogacia) a los proyectos de
competencia autonomica.

Podria entenderse superflua (o redundante) una norma que, en relacion
solamente con los “municipios en los cuales la generacién de energfa renovable
no esté expresamente regulada en el planeamiento vigente”, esto es, sin
conllevar rectificaciéon alguna de determinaciones contrarias de los
planeamientos vigentes (esta es la diferencia con el art. 13 del Decreto ley
14/2020™), declara la compatibilidad urbanistica de las centrales fotovoltaicas
unicamente sobre cierta clase de suelos no urbanizables (los comunes de las
caracteristicas mencionadas), en comparaciéon con esa otra norma anterior y que
sigue en vigor (el art. 19.1 del Decreto ley 14/2020) que, interpretada a sensu
contrario, ya venia a declarar su compatibilidad urbanistica con toda clase de
suelos no urbanizables (incluidos los de proteccién especial), siempre que no
hubiera una prohibiciéon expresa, es decir, siempre que se cumplieran las
condiciones para la aplicacion de ese nuevo precepto de alcance mas reducido,
y en buena medida lo es'".

"7 Art. 13 del Decreto ley 14/2020 (normas y parametros urbanisticos de aplicacion directa).
2" Art. 13.1 del Decreto ley 14/2020: “Se declara la compatibilidad urbanistica de las centrales
fotovoltaicas, sin necesidad de modificar el planeamiento vigente, cuando estas se
localicen...”.

"' Eso defendi en el trabajo ya citado (2022: 80).
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Pero redundancia no es igual a contradicciéon. Y, ademas, cabe a mi juicio
encontrar un sentido para esa reiteracion o énfasis.

En primer lugar, pudo estar motivada, como ocurre con el resto de previsiones
del Decreto ley 1/2022 incorporadas al Texto Refundido, por el propésito de
extender su aplicacion, mas alla de las instalaciones de competencia autonémica,
a las de competencia estatal, cosa obviamente mas problematica en el caso de
todos aquellos preceptos que forman parte de la regulacién del procedimiento
integrado valenciano (como ocurre con el art. 19.1 del Decreto ley 14/2020),
sobre lo que volveremos después'”.

Y, en segundo lugar y, sobre todo, hay que poner en relacién este precepto (el
nuevo art. 10 bis del Texto Refundido) con otros de los que componen la
reforma (e igualmente incluidos en el Texto Refundido), como son los relativos
a los porcentajes maximos de ocupacién de suelo y a la suspension del
otorgamiento de licencias municipales. Todos ellos tienen en comun su
referencia a la capacidad agrolégica de los suelos, y todos ellos comparten la
tinalidad, articulada de una u otra manera, de poner, en principio, a resguardo
de la implantacion de centrales fotovoltaicas los suelos agricolas mas valiosos
(los de alta o muy alta capacidad agroldgica), con independencia de su
calificacion urbanistica (es decir, como no urbanizables comunes o de
proteccion especial). Se trata de una idea que ya estaba presente en la regulacion
inicial del procedimiento integrado, pero que sin duda la reforma quiere

subrayar'®.

En este sentido, hay que hacer, en mi opinion, una lectura en negativo del nuevo
art. 10 bis del Texto Refundido, introducido por el Decreto ley 1/2022, que es
la que lo dota de pleno sentido y salva cualquier posible contradiccion con el
art. 19.1 del Decreto ley 14/2020. Al declarar la compatibilidad del uso por
centrales fotovoltaicas de los suelos de moderada, baja o muy baja capacidad
agrologica (no ordenados para este uso por el planeamiento), lo que realmente
esta queriendo decir es que, en principio, dicho uso resulta incompatible en
suelos de alta y muy alta capacidad agrolégica, siempre segun las valoraciones
autonomicas (las cartografias del Institut Cartografic Valencia), de modo que
esta “norma de aplicacion directa” se afiade a las determinaciones propias del
planeamiento urbanistico, y podria ser invocada por los Ayuntamientos como

' Vid., infra, apartado VL.

' Art. 10 del Decreto ley 14/2020 (criterios territoriales y paisajisticos especificos para la
implantacién de centrales fotovoltaicas), apartado 1, letra e): “Utilizar el menor suelo posible
de alto valor agrolégico, no pudiendo implantarse en los suelos de muy alta capacidad
agrologica, salvo mejor conocimiento cientifico™.
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“prohibicion expresa” a la hora de emitir su informe de compatibilidad
urbanistica.

Vista asi, se trata de una mas de las medidas incluidas en la reforma, junto con
los porcentajes maximos de ocupacion de suelo, destinadas a lograr una mayor
aceptacion municipal del sistema.

4.4. Los estudios de paisaje

Al parecer, el 6rgano con competencias en materia de ordenacién del territorio
y paisaje de la Administracion valenciana, para emitir su informe en el
procedimiento integrado, determinante como sabemos del otorgamiento o
denegacion de la autorizacion de implantacion en suelo no urbanizable, venia
exigiendo a los promotores (aunque no de forma sistematica, sino solo en los
casos de acumulacion de varios proyectos en una misma zona'**) la presentacion
de un estudio de paisaje, instrumento cuya regulacioén se encuentra en el Texto
Refundido de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje'®, pero
que no viene expresamente mencionado por el Decreto ley 14/2020 entre la
documentacion a aportar por el solicitante de la autorizacién fotovoltaica'™, por
lo que otra de las cuestiones planteadas en la consulta fue la de “determinar en
qué supuestos es exigible estudio de paisaje para la implantaciéon de instalaciones
de energia renovable”?.

La respuesta a esta cuestion por parte de la Abogacia General de la Generalitat
fue tajante y en principio convincente, aunque enfatizando en exceso en mi
opinién las implicaciones en este caso del principio de vinculacion positiva de
la Administracion a la legalidad.

' Asf lo afirmaba la por entonces Directora General de Politica Territorial y Paisaje en la
entrevista ya citada en el periédico El Temps de 07/12/2022 (“No hi ha un bloqueig deliberat
en la tramitacié de plantes fotovoltaiques”): “Pensamos que en casos concretos en los que
en una misma zona existe una cantidad importante de plantas, el estudio de paisaje nos
permitirfa tener una vision mas global y poder identificar los efectos acumulativos que se
producen en determinadas zonas. Pero visto el informe, tendremos que sustituir los estudios
de paisaje por los estudios de integracion paisajistica, como queda claro en el informe de
Abogacia” (traduccion del original en valenciano).

' Art. 6 y Anexo I del Texto Refundido.

"% Ta redaccion del art. 21.3 del Decreto ley 14/2020 (solicitud) es mas inespecifica,
limitandose a decir a este respecto lo siguiente: “A la solicitud se acompafiara la
documentacion establecida por las distintas regulaciones que afecten al proyecto, en funcién
de sus caracteristicas y emplazamiento, relativa a las siguientes materias: a) ordenacion
territorial, paisaje y urbanismo...” (la cursiva es nuestra)

'*" Pregunta quinta de la consulta (Informe, p. 3).
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En efecto, lo que sostiene en esencia el Informe de la Abogacia General es que
los estudios de paisaje (documentos de mayor complejidad y cuya elaboracion
puede demorar mas tempo) son la clase de instrumento de informacion y
analisis paisajistico prevista por la ley (el Texto Refundido) como parte de la
documentacién que debe acompafarse en el procedimiento de elaboracién y
aprobacién de planes territoriales y urbanisticos de amplio alcance', sin que
quepa extender su exigencia (por mor del mencionado principio) “en ningun
caso” a simples actuaciones singulares como son las autorizaciones para
centrales fotovoltaicas'”.

Digo, no obstante, que el Informe deriva con exceso esta conclusion del
principio de vinculaciéon positiva porque a continuacion, tras haber negado la
procedencia del estudio de paisaje, admite sin embargo la posibilidad de exigir,
como parte de la documentacién a aportar por el promotor, la presentaciéon de
un estudio de integracion paisajistica, otro de los instrumentos de informacién
y analisis del paisaje, de menor complejidad, previsto en el Texto Refundido
para planes de menor alcance y ciertas actuaciones singulares, como las
Declaraciones de interés comunitario'”, a las que se recurre por analogia, a pesar
de que tampoco existe ninguna mencioén especifica a este documento entre la
documentaciéon a aportar con las solicitudes de autorizacién fotovoltaica

integrada'.

"% Art. 6.4, letra a) del Texto Refundido: “Son los adecuados [los estudios de paisaje] para
los planes de acciéon territorial, planes generales estructurales, el plan de ordenacién
pormenorizada y pueden serlo para planes especiales y modificaciones de planes generales
de amplio ambito territorial”.

'* Informe (pp. 47 y ss.): ““(...) consideramos que en ningdn caso es exigible la presentaciéon
de un estudio de paisaje por sus promotores, toda vez que dicha exigencia no esta
predeterminada normativamente, por lo que serfa contraria al ordenamiento juridico, e irfa
mas alld de los limites que establece la norma al regular el ejercicio de sus potestades por la
Administracién competente en materia de territorio y paisaje” (p. 50).

" Bl art. 6.4, letra b) del Texto Refundido se refiere en general a “planes, proyectos y
actuaciones con incidencia en el paisaje”. La exigencia de los estudios de integracion
paisajistica se concreta luego en otros preceptos, a los que alude el Informe, como el art.
223.1 (otorgamiento de la declaracién de interés comunitario) o el art. 70.4 (reglas aplicables
en ausencia de planeamiento territorial o urbanistico), que lo exige en estos casos para las
licencias.

P! Informe (p. 53): “Ante la ausencia de una remisién explicita a dicho instrumento de paisaje
por parte de los DDLL 14/2020 y 1/2022, pero teniendo en cuenta que la Administracion
viene obligada por dichas normas legales a emitir un informe en el que se pronuncie
explicitamente sobre la integracién de la planta fotovoltaica en la Infraestructura Verde,
consideramos que dicho pronunciamiento sélo sera viable si el promotor acompafia su
solicitud de los documentos necesarios para que dicho valoracion sea posible. Consideramos
aqui aplicable el principio de supletoriedad, y en aplicacién de los preceptos del TRLOTUP
antes citados, debemos concluir que dicho estudio de integracion paisajistica si es exigible” (la cursiva es

MRV - SRR WA L




Recopilacion mensual = n. 140, diciembre 2023

—_—

No se trata, pues, de un problema relativo al principio de vinculacién positiva,
cuya observancia no esta en ninguin caso en tela de juicio, sino de simple
interpretacion de la normativa aplicable (tampoco en este caso meridianamente
clara), que la Abogacia General lleva a cabo en su sentido distinto al que venia
haciendo la Direcciéon General, tampoco desprovisto de racionalidad.

Por lo demas, lo que pone de manifiesto el Informe en este punto, con su
recurso analégico al régimen de las Declaraciones de interés comunitario (del
Texto Refundido) para justificar la exigibilidad en nuestro caso de los estudios
de integracién paisajistica, no es otra cosa que una aplicacion esta vez si correcta
del principio de especialidad (de la regulacién contenida en el Decreto ley
14/2020 sobre los condicionantes tettitoriales y paisajisticos de las centrales
fotovoltaicas), como algo bien distinto de la autosuficiencia indebidamente
reclamada en lo tocante a los porcentajes maximos de ocupacion de suelo y los
informes urbanisticos previos, de la que ya advertimos en paginas anteriores.

5. APLICACION DE LA NORMATIVA ESTATAL
5.1. En general
5.1.1. La fuerza del calendario

Mas alla de las distintas medidas de simplificacién, lo que ha contribuido
decisivamente al éxito reciente de los procedimientos de autorizaciéon de
centrales fotovoltaicas, sean de competencia o autonémica, ha sido, como ya se
seflalo, el establecimiento (con caracter basico) por el Real Decreto-ley
23/2020, de 23 de junio'”, de un calendatio estricto de “hitos administrativos”,
apenas corregido con posterioridad'™”, para el mantenimiento de los permisos
de acceso (y conexién) a las redes de transporte y distribucién obtenidos de
forma masiva con anterioridad a su entrada en vigor al calor de los sucesivos
mecanismos de fomento utilizados en nuestro pais para favorecer la
implantaciéon de instalaciones de generacion eléctrica a partir de fuentes
renovables; una medida pensada para combatir la especulacion con ese recurso
valioso y escaso, que ha servido igualmente como catalizador de los
procedimientos de autorizacion'™.

"% Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban medidas en materia de
energia y en otros ambitos para la reactivacion econémica (art. 1)

' Modificaciones por Real Decreto-ley 29/2021, de 21 de diciembre, y Real Decreto-ley
5/2023, de 28 de junio.

" Sobre la temética del acceso y conexion a las redes, vid., destacadamente, ].M. BELTRAN
CASTELLANOS [2020 (dos trabajos) y 2021] y J. NARBON FERNANDEZ (2021).
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Si asi ha ocurrido, como vimos, en el caso valenciano, en el que la aceleracion
tinal de los procedimientos se ha debido mas a la presion ejercida por ese
calendario que a las virtudes del nuevo procedimiento integrado (de
autorizacion), incluida su posterior reforma, lo mismo cabe decir y con creces
en el caso de los procedimientos de competencia estatal, en el que a las urgencias
derivadas del calendario (y al elevado numero de proyectos) se ha unido una
tirme voluntad de expansién de la potencia fotovoltaica instalada (sobre suelo)
y unos escrupulos mucho menores sobre el impacto territorial de las
instalaciones, lo que ha llevado no sélo a la conclusion puntual de los
procedimientos, sino también a su terminacién mayoritariamente exitosa.

En efecto, gracias ya al primero de los hitos (que no ha sufrido después ninguna
flexibilizacién), en los meses siguientes (tres o seis) a la entrada en vigor del Real
Decreto-ley 23/2020 (que se produjo el 25 de junio de 2020), el Ministerio de
Transicion Ecologica registré un elevado nimero de solicitudes de autorizacion
previa (o de autorizacion previa y de construccion, pues ambas opciones estin
contempladas por la ley'”), correspondientes todas ellas a proyectos de centrales
fotovoltaicas (de competencia estatal) que habfan obtenido ya el permiso de

acceso a la red con anterioridad a esa fecha'*.

Se abrié luego un plazo ya mas largo para alcanzar el siguiente de los hitos, la
obtencién de Declaracion de impacto ambiental favorable, que, con la
correccion posterior de que fue objeto (fruto de la inquietud expresada por las
Comunidades Auténomas dada la sobrecarga de trabajo'”), venci6 el 25 de
septiembre de 2022 o el 25 de enero de 2023, segun la fecha de obtencion del
permiso de acceso. Durante ese tiempo se fueron concluyendo paulatinamente
los procedimientos de evaluacion, pero fue légicamente en las proximidades de
ambas fechas, especialmente de la segunda, cuando se produjo la emisién de un
nimero mas elevado de Declaraciones de Impacto Ambiental, siempre en
sentido mayoritariamente favorable, que supusieron (todas ellas) la concesion
del visto bueno desde el punto de vista ambiental para no menos de 274
instalaciones fotovoltaicas, en general de considerable tamafio (como por

% Art. 53.1 de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico.

" En esos seis meses (entre el 25 de junio y el 25 de diciembre de 2020) se registraron en el
Ministerio solicitudes de autorizacién para no menos de 303 instalaciones fotovoltaicas, a
tenor de los datos sobre las que recibieron Declaracién de Impacto Ambiental (DIA) y
autorizacion previa (o previa y de construccién) en los meses siguientes, que he obtenido
consultando directamente las paginas del BOE (en el que se han de publicar tanto las DIAs
como las autorizaciones) y que detallaremos después. En las DIAs no siempre consta la fecha
de solicitud de la autorizacién, pero si en las Resoluciones de otorgamiento de las
autorizaciones.

"7 Preambulo del Real Decreto-ley 29/2021, de 21 de diciembre (apartado V), que dio nueva
redaccion al art. 1.1 del Real Decreto-ley 23 /2020.
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definiciéon son la mayoria de las de competencia estatal) y bien repartidas por
buena parte de la geografia espafiola, con un montante aproximado de unos
30.000 nuevos MW de potencia instalada (instalable)'”. En los meses siguientes
muchas de ellas han ido obteniendo las correspondientes autorizaciones
administrativas previas y de construccion, simultinea o sucesivamente, para dar

cumplimiento a los dos siguientes hitos'”.

Pero el calendario establecido por el Real Decreto-ley 23/2020 no sélo miraba
hacia el pasado, sino que es también de aplicacion a los permisos de acceso
obtenidos tras su entrada en vigor, manteniendo pues la presion sobre los
titulares de estos permisos (y sobre la Administracién) para el cumplimiento
puntual de los sucesivos hitos'. Por ello, y porque se han seguido concediendo
permisos de acceso, en ningin momento ha cesado la actividad de evaluacion
ambiental y de otorgamiento de autorizaciones para nuevas centrales
fotovoltaicas, que solo por lo que respecta a las de competencia estatal continia
sumando cifras importantes de potencia instalada (instalable)''.

" Segtin datos resultantes del BOE (sujetos a algtin posible error por defecto, por los
criterios de busqueda utilizados), 303 instalaciones fotovoltaicas con permiso de acceso
anterior al Real Decteto-ley 23/2020 y solicitud de autorizacién presentada entre el 25 de
junio y el 25 de diciembre de 2020 obtuvieron Declaracion de Impacto Ambiental (DIA)
entre diciembre de 2021 y enero de 2023 (274 favorable, por solo 29 desfavorable). Las
instalaciones que trecibieron DIA antes del 25/09/2022 son 56 (49-7) y las que lo hicieron
antes del 25/01/2023, 247 (225-22). Solo entre los meses de diciembre 2022 y enero 2023 se
emitié DIA para 222 instalaciones (201-21). La suma aproximada de las potencias instaladas
(instalables) de esas 274 instalaciones con DIA favorable asciende a unos 29.400 MW. Y se
trata, como deciamos, de instalaciones cuyo emplazamiento estd previsto en muy distintas
Comunidades Auténomas, a excepcion de las Comunidades del noroeste de Espafia (Galicia,
Asturias, Cantabria, Pais Vasco y La Rioja), Catalufia y las Comunidades insulares.

"7 Segtin datos extraidos también del BOE, de esas 274 instalaciones con DIA favorable,
hasta ahora (octubre de 2023) 134 cuentan ya con algun tipo de autorizaciéon [20 con
autorizacién previa y de construcciéon (AP y AC), y 114 con autorizacién previa (AP)]. El
desglose es el siguiente: de las 49 con DIA favorable obtenida antes del 25/09/2022, 47 [11
(AP y AC) y 36 (AP)], y de las 225 con DIA favorable antes del 25/01/2023, 87 [9 (AP y
AC) y 78 (AP)], lo que supone un total de unos 24.300 MW de potencia instalada. Hay que
tener presente que, para estas segundas, el plazo para la obtencién de la AC no vence hasta
el 25/01/2024.

" Los mismos plazos previstos por el Real Decreto-ley 23/2020 para los proyectos con
permiso de acceso obtenido entre el 01/01/2018 y su entrada en vigor (seis meses para
solicitar la autorizacion previa, 31 meses para obtener DIA favorable, etc.) se aplican también
a los proyectos con permiso de acceso posterior a su entrada en vigor, con la diferencia de
que en este caso se cuentan desde la fecha de su obtencion (art. 1.1).

'*! Segtin siempre datos extraidos del BOE, desde el 25/01/2023 hasta hoy (octubre de 2023)
el Ministerio ha emitido DIA para no menos de 102 nuevas centrales fotovoltaicas cuya
autorizacion se solicité con postetioridad al 25/12/2020 (y previsiblemente, pot tanto, con
permiso de acceso postetior al 25/06/2020, fecha de entrada en vigor del Real Decreto-ley
23/2020), como siempre, en un sentido mayoritariamente favorable: 90 (por solo 12 con
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5.1.2. La moderada incidencia del Real Decreto-ley 6/2022

Poco tuvo que ver en el resefiado éxito de las tramitaciones de competencia
estatal la aprobaciéon unos meses antes, a finales de marzo de 2022, de esa
importante reforma, a la que ya hicimos referencia, en virtud de la cual la
(compleja) evaluaciéon de impacto ambiental (ordinaria o simplificada) de los
proyectos que cumplieran ciertos requisitos de tamafio, conexiéon y
emplazamiento se sustituia por un sencillo procedimiento de determinacién de
afecciones ambientales, pues la mayor parte de los expedientes que por
entonces segufan pendientes de evaluaciéon continuaron por los tramites
ordinarios hasta la obtencién de una Declaracién de impacto ambiental
(generalmente favorable), bien sea por no cumplir todos los requisitos para
beneficiarse del nuevo procedimiento (probablemente algo tendria que ver con
ello la rapida rectificacion del requisito de emplazamiento para cedirlo a las
zonas de sensibilidad baja segin la ‘“Zonificacion ambiental para la
implantacién de energias renovables”*) o bien porque, pese al caracter
aparentemente imperativo de la transicién de un sistema al otro'*’; ésta acabara
interpretandose en un sentido puramente potestativo'*.

Pero, por supuesto, no hay que minusvalorar la importancia del nuevo sistema
de determinacion de las afecciones ambientales, maxime tras su extension, ya
mencionada, a practicamente cualquier clase de proyectos'”, que va a agilizar la
tramitacion de no pocos procedimientos, como demuestra el nimero ya

DIA desfavorable), que suponen unos 7.600 MW de potencia instalada. De ellas, 44 cuentan
ya con autorizacion previa (unos 3.200 MW).

'* La ya mencionada modificacion del art. 6.1, letra c) del Real Decreto-ley 6/2022, por Real
Decreto-ley 11/2022.

' Ta Disposicion transitoria tercera (aplicacion de las medidas de agilizacién de los
procedimientos en tramite relativos a proyectos de energias renovables), apartado 1, del Real
Decreto-ley 6/2022, utilizaba esos términos imperativos (“A partir de la entrada en vigor de
este real decreto-ley, el procedimiento regulado en el articulo 6 se aplicara a todos los
proyectos que cumplan los requisitos establecidos en su apartado 1, con independencia de
su estado de tramitacion...”).

' Frente a las 303 instalaciones fotovoltaicas con permiso de acceso anterior al Real
Decreto-ley 23/2020 y solicitud de autorizacion presentada entre el 25 de junio y el 25 de
diciembre de 2020 que, segiin hemos dicho, obtuvieron Declaracién de Impacto Ambiental,
tan solo seis (segun datos extraidos siempre del BOE) pasaron a la fase siguiente (todas ellas
cuentan ya con autorizacion administrativa previa) con “Informe [favorable] determinacion
de afecciéon ambiental” (Aquarii Solar, Caelum IV, Cruz, Scorpius Solar, La Vega y Solar
Villena), que suponen en conjunto otros 550 MW adicionales. En otros tres casos, el Informe
(desfavorable) determiné “que se debia continuar con la tramitacién del procedimiento de
evaluacion ambiental ordinario” (Dalia, Pefiaflor y Valentona Solar).

' Por medio del Real Decreto-ley 20/2022, de 27 de diciembre (arts. 22 y 23). Vid., supra,
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relativamente abundante de los que se han beneficiado del mismo', y que sin

duda va a permitir alcanzar en 2030 los ambiciosos objetivos de potencia
fotovoltaica instalada (al menos, autorizada) contemplados en la revisién que se
avecina del PNIEC, como evidencia la elecciéon nada caprichosa del plazo
maximo para la presentacion de solicitudes de autorizacion con derecho a esta

simplificaciéon procedimental de vigencia en principio transitoria'".

5.2. En la Comunidad Valenciana

Bajo la presion del conocido calendario, el Ministerio ha autorizado en los
ultimos meses 23 centrales fotovoltaicas en la Comunidad Valenciana
(practicamente las primeras, creo, con autorizacion estatal en suelo valenciano),
un numero inferior al de las autorizadas en ese mismo periodo por la
Administracion autonémica (38), pero con una potencia instalada de conjunto

'** De acuerdo con la letra €) del art. 6.3 del Real Decreto-ley 6/2022, en la redaccién dada a
la misma por Real Decreto-ley 11/2022, el Informe de determinacién de afeccion ambiental
(IDAA) ha de ser publicado en la pagina web del 6rgano ambiental y objeto de anuncio en
el “Boletin Oficial del Estado. Asi pues, segun datos extraidos de ambas fuentes, BOE y
pagina web del Ministerio Evaluacién ambiental (miteco.gob.es), hasta la fecha (fecha de
ultimo acceso 31/10/2023), 29 instalaciones han recibido un IDDA favorable (incluidas las
seis antes mencionadas), aunque no son pocas tampoco las que lo han recibido desfavorable,
disponiendo que el proyecto se someta al correspondiente procedimiento de evaluacion
ambiental (21, incluidas las tres antes mencionadas).

"7 Segun el art. 6.1 in fine del Real Decreto-ley 6/2022, “Este procedimiento [el de
determinacién de afeccién ambiental] sera de aplicacion a los proyectos respecto de los cuales
los promotores presenten la solicitud de autorizacién administrativa (...) antes del 31 de
diciembre de 2024, lo que, en combinacién con el plazo maximo (de 5 afos) para la
obtencion de la autorizacién administrativa de explotacion definitiva (bien que a contar desde
la fecha de obtencién del permiso de acceso) del Real Decreto-ley 23/2020 (att. 1.1), nos
sitia en el afio 2030. También se refiere a solicitudes anteriores a 31 de diciembre de 2024,

el Real Decreto-ley 20/2022 (art. 22.7).
. - A - -
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logicamente muy superior'®, sin contar con algunas otras que tienen ya DIA

favorable o estan en fase de evaluacion'”.

De esas 25 instalaciones autorizadas, 14 se emplazan en la provincia de Alicante
(con dos localizaciones clave, Villena y Monodvar, con 7 y 4 instalaciones
respectivamente), 8 en la provincia de Valencia (3 de ellas en la comarca del
Valle de Cofrentes-Ayora) y una en la provincia de Castellén. A esa lista cabria
afladir otras cuatro ubicadas en Castilla-La Mancha, pero cuyas lineas de
evacuacion discurren también por la Comunidad Valenciana, es decir, tienen
alcance supraautonémico, lo que determina la competencia estatal con

independencia de la potencia instalada'™.

' Valle Solar [Jarafuel, Zarra y Ayora (Valencia), 300 MW, BOE 26/04/2022], Benejama-
Rotonda 1 [Villena, Campo de Mirra, Canada y Benejama (Alicante) y Caudete (Albacete), 57
MW, BOE 02/11/22], La Oliva [Villena, Campo de Mitra, Cafiada y Benejama (Alicante) y
Caudete (Albacete), 60 MW, BOE 23/12/22], Limonero [Requena (Valencia), 125 MW,
BOE 23/01/23], Argos [Villena y Salinas (Alicante), 84 MW, 26/04/23], Salinas [Villena
(Alicante), 138 MW, BOE 28/04/23], Vinalopé [Villena (Alicante) y La Font de la Figuera
(Valencia)], 24 MW, 28/04/23], La Atalaya [Villena (Alicante), 97 MW, 01/05/23], Castalla
[Castalla (Alicante), 100 MW, BOE 03/05/23], Solar Villena [Villena (Alicante), 103 MW,
12/05/23], Catlit Solar [Monévar y Pinoso (Alicante), 95 MW, 12/05/23], Elda [Monévat,
Pinoso, Elda y Petrer (Alicante), 74 MW, 15/05/23], Ayora 1 [Ayora (Valencia), 154 MW,
18/05/23], Los Atrroyos I [Alzira, Guadassuar, I'Alcudia, Benimodo, Catlet y Catadau
(Valencia), 50,2 MW, 18/05/23], Bilyana 2 [Mondvar (Alicante), 58 MW, 31/05/23],
Cofrentes I [Ayora, Zarra, Cofrentes, Jarafuel y Jalance (Valencia), 154 MW, 01/06/23],
Bilyana 1 [Mondvar, Novelda y Aspe (Alicante), 58 MW, 01/06/23], Magda [La Vall d’Alba,
Benlloch, Vilanova d’Alcolea, Torred’en Domenec y Les Coves de Vinroma (Castellon), 127
MW, 07/06/23], Valentia Edetanotum FV5 [Llombai y Catadau (Valencia), 50,4 MW,
14/07/23], La Ceramica [Agost y Monforte del Cid (Alicante), 95 MW, 19/08/23], El
Secarral [Agost, Monforte del Cid y Elche (Alicante), 93 MW, 25/08/23], Los Predios [Tutis,
Godelleta, Chiva, Quart de Poblet y Aldaia (Valencia), 77 MW, 13/09/23] y Los Hierros
[Tutis y Alborache (Valencia), 77 MW, 13/09/23]. Instalaciones que suman en total unos
2.000 MW de potencia instalada frente a los 500 MW de las centrales con autorizacion
valenciana.

" Al menos otras cinco cuentan ya con DIA favorable: Monover (Alicante, 116,36 MW,
BOE 31/01/23), Catadau (Valencia, 80 MW, 15/04), Leima (Alicante, 110 MW, 16/09/23),
Rio Seco (Castellon, 59 MW, 18/09/23) y Lucinala (Alicante, 70 MW, 26/10/23). Y, segun
la informacién disponible en la pagina web del Ministerio Gobierno de Espafa - Sede
Electrénica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica (miteco.gob.es), al menos otros 7
proyectos estan en fase de EIA ordinaria (fecha de ultimo acceso 31/10/2023).

" Tlanero Palero 2 [Almansa (Albacete) y Ayora (Valencia), 28 MW, 22/03/23], Almansa 1
[Almansa (Albacete) y Font de la Figuera, Moixent, Vallada y Montesa (Valencia), 75 MW,
12/05/23], Elawan Ayora III [Catcelén (Albacete) y Jarafuel y Zarra (Valencia), 21 MW,
31/05/23] y Elawan Ayora IV [Carcelén (Albacete) y Jarafuel y Zarra (Valencia), 21 MW,
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Todas las instalaciones pasaron un procedimiento de evaluacién de impacto
ambiental ordinaria (con DIA favorable), a excepcién de tres que se acogieron
con éxito al procedimiento de determinacién de afecciones ambientales™, y
todas ellas cuentan de momento solo con autorizacion previa, a excepcion de
una que tiene ya autorizacion de construccion'®.

En el curso de los procedimientos, los Ayuntamientos de los municipios
afectados y/o los 6rganos consultados de la Administracion valenciana, mas alla
de proponer algunas medidas de mitigacién o compensacion de impactos, en
general bien acogidas en los condicionados de las DIAs y las autorizaciones, se
han posicionado en ocasiones (no de manera sistematica) en contra de los
proyectos por razones de tipo ambiental o, en lo que aqui mas importa, relativas
al cumplimiento de la legislacion (valenciana) sobre ordenacion territorial y
proteccion paisajistica'®, obviamente sin éxito, pero abriendo de par en par la
cuestion, de las que nos ocuparemos en el apartado siguiente, de la vinculacién
o no (o en qué medida o de qué forma) de los proyectos de competencia estatal
a dicha legislacion (incluido el planeamiento urbanistico municipal)'™.

Una vez que obtengan la autorizacién de construccion, todas estas instalaciones
precisaran contar, ademas, con las preceptivas licencias municipales, lo que
reenvia igualmente a la cuestién, que también discutiremos mas tarde, de la
viabilidad, oportunidad y consecuencias de los acuerdos de suspension del

otorgamiento de licencias'™.

6. APLICABILIDAD DE LA ORDENACION TERRITORIAL
VALENCIANA A LAS INSTALACIONES DE
COMPETENCIA ESTATAL

6.1. Introduccion

" Solar Villena [Villena (Alicante), 103 MW, 12/05/23], Elawan Ayora III [Carcelén
(Albacete) y Jarafuel y Zarra (Valencia), 21 MW, 31/05/23] y Elawan Ayora IV [Catcelén
(Albacete) y Jarafuel y Zarra (Valencia), 21 MW, 31/05/23].

* Argos [Villena y Salinas (Alicante), 84 MW, 26/04/23].

' Asi, por ejemplo, con motivo de la autorizacion de las centrales La Oliva [Villena, Campo
de Mirra, Cafiada y Benejama (Alicante) y Caudete (Albacete), 60 MW, DIA BOE 22/08/22],
Los Arroyos I [Alzira, Guadassuar, I.'Alcudia, Benimodo, Catlet y Catadau (Valencia), 50,2
MW, 18/05/23], Magda [La Vall d’Alba, Benlloch, Vilanova d’Alcolea, Torred’en Domenec
y Les Coves de Vinroma (Castellén), 127 MW, 07/06/23] y Valentia Edetanotum FV5
[Llombai y Catadau (Valencia), 50,4 MW, 14/07/23].

% Vid., infra, apartado V1,
LTV LN

> Vid., infra, apartado VIII.
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Cuando la Comunidad Valenciana se doté de un nuevo procedimiento
integrado para la autorizacion de centrales fotovoltaicas en suelo no
urbanizable, por medio del Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, estaba ya en
vigor el Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, con su apremiante calendario
de “hitos administrativos” para la autorizacién de proyectos que contaran ya
por entonces con permiso de acceso a las redes, y no cabe duda de que esta
circunstancia (a la que se hace una referencia indirecta en el Preambulo de la

disposicién) supuso un acicate para la aprobacion del nuevo sistema'™.

Ahora bien, el nuevo sistema valenciano apareci6 disefiado desde el principio
con exclusiva referencia a los proyectos de competencia autonémica, no solo,
como es logico, en los aspectos procedimentales, sino también en los aspectos
sustantivos, esto es, por lo que respecta a los “criterios (generales y especificos)
para la localizacién e implantacion de centrales fotovoltaicas™ (arts. 8 a 11), que
venian a representar, como ya se ha dicho, una suerte de planificacion territorial
de conjunto de dichas instalaciones'’.

Estos criterios no eran, pues, aplicables (al menos de forma directa) a las
centrales de competencia estatal, que seguian estando sometidas en la
Comunidad Valenciana, desde el punto de vista de la ordenacion territorial y en
principio, a declaracién de interés comunitario, con su procedimiento y criterios
materiales de otorgamiento regulados por la legislacién (valenciana) de
ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje’™.

Ahora bien, la reforma llevada a cabo por el Decreto ley 1/2022, trajo consigo
como novedad, como ya sabemos, la inclusién de algunos de sus componentes
en una disposicion de alcance mas general, el Texto Refundido de la Ley de
ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje. Concretamente, de los cuatro
siguientes: los porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo por centrales
fotovoltaicas, su compatibilidad con ciertas clases de suelo no urbanizable

1 Preambulo del Decreto ley 14/2020 (apartado II).

"7 El art. 7 del Decreto ley 14/2020, que encabeza el Titulo III (Régimen juridico y
procedimiento de autorizaciéon de centrales fotovoltaicas y parques edlicos, arts. 7 a 38),
delimita con claridad su “ambito de aplicacion”, para cefiirlo a “los proyectos de centrales
fotovoltaicas y parques edlicos cuya autorizacion corresponda a los 6rganos competentes de
la Generalitat”.

'** Hoy, el Texto Refundido de la Ley de ordenacién del tertitorio, urbanismo y paisaje,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio (atts. 210 y ss.). Cuando se aprob6
el Decreto ley 14/2020 estaba en vigor la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenaciéon del
Territorio, Urbanismo y Paisaje, de la Comunitat Valenciana, y el propio Decreto ley derogd
(Disposicion derogatoria tnica) el supuesto de exencion de DIC (para centrales fotovoltaicas
en determinados supuestos) que contenfa el apartado 4° del art. 202.4 a) de la Ley, que
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comun, su consideraciéon como instalaciones reversibles, y un régimen especial
para la suspension de licencias (municipales) afectante a dichas instalaciones'.

La explicaciéon mas logica de esta elecciéon, como ya discutimos con
anterioridad, no parece ser otra que la voluntad del legislador valenciano, en
ejercicio de sus competencias en materia de ordenacion territorial y urbanismo,
de extender la aplicacién de esos preceptos a las centrales de competencia
estatal. No su aplicacion exclusiva a las centrales de competencia estatal, pero

si también a ellas'®.

Hay otro extremo importante de la reforma, relativo esta vez exclusivamente a
las centrales de competencia estatal y ubicado dentro del propio Decreto ley
14/2020 (bien que en sus disposiciones generales), que no empafa en absoluto
la conclusién anterior (aunque su emplazamiento preferible hubiera sido tal vez
el propio Texto Refundido), y que no es otro que la exenciéon para dichas
instalaciones de la necesidad de obtener declaracion de interés comunitario (que
seguia vigente para ellas) bajo la doble condicién de acreditar previamente su
compatibilidad urbanistica y la disponibilidad integra del suelo, aunque
manteniendo, eso si, la obligacion de pago del canon por uso y
aprovechamiento de suelo no urbanizable con destino municipal'.

Pues bien, de todas estas medidas incluidas en la reforma del sistema valenciano
de 2022 y aplicables a las instalaciones de competencia estatal, la Gnica que tiene
un caracter limitativo y que, por ello, puede plantear problemas de cara a su
exigibilidad a dichas instalaciones es la relativa a los porcentajes maximos de
ocupacion de suelo, a la que en consecuencia vamos a prestar una atencion
especial.

6.2. Los porcentajes maximos de ocupacion de suelo

En la tramitacién de algunos de los procedimientos de competencia estatal a los
se ha hecho antes referencia, los Ayuntamientos afectados y/o el érgano
autonémico competente en materia de ordenacién del territorio y paisaje
mostraron su oposicién a la autorizacion de los correspondientes proyectos al
entender, como ya anticipamos, que con ellos (con su implantacién efectiva) se
superarfan los porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo por centrales
fotovoltaicas previstos en el Texto Refundido de la Ley de ordenaciéon del

¥ Arts. 7.7, 10 bis, 11.4 y Disposicion adicional séptima, respectivamente, del Texto
Refundido, introducidos (o con nueva redaccion) por el Decreto ley 1/2022.

" Vid., supra, apartado IV.

! Art. 3 bis del Decreto ley 14/2020 (procedimiento para la implantacién de instalaciones
de produccion de energia renovable fotovoltaica de autorizacion estatal), introducido por el
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territorio, urbanismo y paisaje (el 3% del suelo no urbanizable comun de cada
municipio), aludiendo también en ocasiones, cuando los informes se emitieron
antes de la aprobacién del Decreto ley 1/2022, de 22 de abril, a los mas
imprecisos indices maximos de ocupacion de suelo por actividades econémicas
de la Estrategia Territorial Valenciana, aprobada por Decreto 1/2011, de 13 de

enero'®,

En los referidos casos, los promotores, aparte de efectuar a menudo
consideraciones sobre la inaplicabilidad de estos porcentajes a los proyectos de
competencia estatal, negaron que tal superacion se fuera a producir, pero lo mas
interesante a nuestros efectos es constatar que el Ministerio jamas entrd en este
tipo de debates, limitandose a reiterar las clausulas que acompafian
habitualmente sus declaraciones de impacto ambiental y autorizaciones previas
(o previas y de construccion): en las declaraciones impacto ambiental, que “la
evaluacion no incluye aspectos [entre otros| de planeamiento urbanistico [o de
urbanismo y ordenacion del territorio|, que disponen de normativa reguladora
e instrumentos especificos””; y en las autorizaciones, que se conceden “‘sin
petjuicio de las concesiones y autorizaciones que sean necesarias relativas a la
ordenacion del territorio y al medio ambiente (...), asi como sin perjuicio del

resto de autorizaciones y permisos que sean necesarios para la ejecucion de la
obra’’'%*

En este estado de cosas, surgen inevitablemente dos preguntas: la aplicabilidad
o no de los referidos porcentajes maximos de ocupacion de suelo a las centrales
fotovoltaicas de competencia estatal y, en caso afirmativo, la manera de exigir
su observancia.

La primera tiene, en principio, una respuesta, si no sencilla, si al menos bien
conocida'®. La ordenacion del territorio es indudablemente una competencia
autonémica, aunque cuando incide (como es el caso) sobre actividades de
competencia estatal se produce lo que la jurisprudencia constitucional
denomina “concurrencia de competencias sobre un mismo espacio fisico”, que

"> Asi, en el procedimiento de autotizacion de las centrales La Oliva [DIA BOE 22/08/22]
y Magda [AP BOE 07/06/23], la Direccién General de Politica Tettitorial y Paisaje aludi6 a
esos porcentajes de la Estrategia Territorial Valenciana, y en el de la central Valentia
Edetanotum FV5 [AP BOE 14/07/23], ya ditecta y expresamente al porcentaje del 3%
introducido por el Decteto ley 1/2022.

' Asi, por eje., en el caso de la central La Oliva [DIA, BOE 22/08/22].

' Asi, por eje., en el caso de la central Valentia Edetanotum FV5 [AP, BOE 14/07/23],
ateniéndose, ciertamente, a lo que dispone la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector
Eléctrico (art. 53.6), como bien recuerda M.C. ALONSO GARCIA (2023: 116).

' Informe de la Abogacia General de la Generalitat de 4 de noviembre de 2022, ya citado
(pp. 10 y ss.), aborda correctamente y con detalle esta cuestion.
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exige, en primer término, la consideracion reciproca de los respectivos ambitos
competenciales y el intento de llegar a acuerdos (a través, en su caso, de los
procedimientos regulados con tal fin), pero que también garantiza, en dltimo
término, el triunfo de la competencia prevalente, que por definicion es la
competencia estatal'®.

Los posibles conflictos entre ordenacion del territorio y autorizacion de
centrales fotovoltaicas de competencia estatal no cuentan hoy por hoy con un
procedimiento especifico de arreglo'”, aunque posiblemente acaben teniéndolo
si se multiplican'®, lo que no es 6bice para que merezcan una solucion, que
habra de estar basada en los indicados principios y en cuya articulacion cabra

acudir, en su caso, a alguna de las regulaciones especificas ya existentes'®.

En el caso que nos ocupa, y dado que la Administraciéon General del Estado se
abstiene, como hemos visto, de tomar en consideracién en los procedimientos
de su competencia los aspectos de tipo territorial y urbanistico, habran de ser
los instrumentos especificos de intervencidon en estas materias, a los que
expresamente se remite en sus resoluciones, los encargados de garantizar la
observancia de los porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo que aqui nos
ocupan.

Ahora bien, como sabemos, el legislador valenciano ha eximido recientemente
a los proyectos de centrales de competencia estatal, bajo ciertas condiciones
(acreditacion previa de la compatibilidad urbanistica y disponibilidad integra del
suelo), de la necesidad de obtener declaracion de interés comunitario (de
competencia autonomica), dejando asi en tales casos la responsabilidad en
manos exclusivas de los Ayuntamientos'”.

' Doctrina elaborada ya por la STC 77/1984, de 3 de julio (puerto de Bilbao).

"7 Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del sector eléctrico (art. 5. Coordinacién con planes
urbanisticos) trata unicamente las instalaciones de transporte y distribuciéon de energfa
eléctrica.

' Asf ocurre en materia de telecomunicaciones, que contiene un tratamiento detallado de la
“colaboracion entre Administraciones publicas en la instalaciéon o explotacion de las redes
publicas de comunicaciones electrénicas” (hoy, en los atts. 49 y 50 de la Ley 11/2022, de 28
de junio General de Telecomunicaciones).

' Tal vez, en los casos alli previstos (razones de urgencia o excepcional interés publico), a
la Disposicion adicional décima (actos promovidos por la Administracién General del
Estado) del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real
Decteto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre. También se refiere a ello, M.C. ALONSO
GARCIA (2023: 120-121).

""" Art. 3 bis del Decreto ley 14/2020 (procedimiento para la implantacion de instalaciones
de produccion de energia renovable fotovoltaica de autorizacion estatal), introducido por el
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Parece, pues, razonable pensar que los Ayuntamientos podrian emitir informe
urbanistico previo desfavorable y/o denegar la licencia de obras pata centrales
fotovoltaicas de competencia estatal con cuya implantaciéon efectiva se
superaran los porcentajes maximos de ocupacion de suelo (de sus respectivos
términos municipales) previstos por la legislacion valenciana de ordenacion
territorial, a expensas de lo que finalmente pudiera ocurrir si el Estado decidiera
hacer valer su decision, pero sin tener probablemente siquiera (a falta de una
regulacién especifica en este sentido) que solicitar informe previo de la
Administracion General del Estado.

Y si esto pueden hacer con los proyectos de competencia estatal, con mayor
motivo podrian hacerlo con los de competencia autonémica si se impone en la
practica de la Administracién valenciana la idea de que dichos porcentajes
(jestablecidos por el legislador valenciano!) no son aplicables a estos
proyectos'”".

7. ALGUNOS CASOS ESPECIALES: LOS AMBITOS
ENERGETICOS PRIORITARIOS

7.1. Introduccidén

La reforma del sistema valenciano llevada a cabo por Decreto ley 1/2022 cred
una figura nueva para facilitar todavia mas en algunos casos la autorizacioén y
efectiva implantacion de centrales fotovoltaicas (y parques edlicos): la
declaracion del suelo no urbanizable comun de ciertos ambitos territoriales, o
de proyectos también situados en esa clase de suelo, como “prioritarios” desde
el punto de vista energético (ambitos territoriales o proyectos prioritarios
energéticos)'”.

"' Vid., supra, apartado IV.2.

"> Apartados 5y 6 del art. 3 del Decreto ley 14/2020, introducidos por el Decreto ley 1/2022,
que también dio nueva denominacién al articulo (inversiones de interés estratégico para la
Comunitat Valenciana y actuaciones declaradas de prioridad energética por razones de
emergencia energética o climatica), a los que se dio después una (supuesta) nueva redaccion
(completa) por la Ley 5/2022, de 29 de noviembre, de residuos y suelos contaminados patra
el fomento de la economia circular en la Comunitat Valenciana (Disposicion final segunda)
para corregir tan solo lo que probablemente no era mas que una errata (paisajes de relevancia
“regional”, en lugar de “nacional”, como decia el texto inicial). Por otro lado, la redaccion
del primer parrafo del art. 3.5 (“... el conseller o consellera competente en materia de
territorio y urbanismo podra declarar un determinado ambito territorial o un proyecto
concreto, situado en suelo no urbanizable comun, como prioritario energético”) planteaba la
duda de si la referencia al suelo no urbanizable comun era sélo para los proyectos o también
para los ambitos territoriales, es decir, si la prioridad podia aplicarse a todo un ambito
territorial o solo al suelo no urbanizable de ese ambito; cuestion que también fue objeto de

MRV - SRR WA L




Recopilacion mensual = n. 140, diciembre 2023

—_—

Sin precisar las razones que pueden justificar la declaracién de ciertos ambitos
territoriales o proyectos como prioritarios'”, en los nuevos apartados 5 y 6 del
art. 3 del Decreto ley 14/2020 (introducidos por el Decteto ley 1/2022) se
regula de forma sumaria el procedimiento para llevarla a cabo (el conseller o
consellera competente en materia de territorio y urbanismo, a propuesta
motivada de la conselleria competente en materia de energfa o cambio
climatico) y sobre todo las importantes consecuencias de dicha declaracion, a
saber: (1) la tramitacion de urgencia de los procedimientos de autorizacion; (2)
la “compatibilidad territorial y urbanistica” de los proyectos; (3) la exencion de
los porcentajes maximos de ocupacion de suelo introducidos también, como
sabemos, por la reforma de 2022; y (4) ciertas ventajas en lo relativo a su posible
afeccion a los corredores territoriales y a su distancia de recursos paisajisticos
de primer orden'™.

Aunque la mas llamativa sea la tercera, la segunda no le va a la zaga en
importancia y su inteligencia no es desde luego tan evidente'”. Para empezar,
esta declaracion ex /lge de compatibilidad de los proyectos parece hacer
innecesaria la solicitud en estos casos por los promotores de los informes-
certificados (municipales) de compatibilidad urbanistica', aunque no de la
ulterior licencia de obras, porque, a diferencia de otras ocasiones, no se dice
nada expresamente al respecto'”, y la licencia de obras es el cauce para hacer
efectivo el cobro del canon al que los Ayuntamientos afectados siguen teniendo
derecho, y un derecho potenciado'”.

consulta y resuelta, a mi juicio correctamente en el segundo de los sentidos por el Informe
de la Abogacia General de la Generalitat de 4 de noviembre de 2022, ya citado (pp. 3y 42y
ss.).

' Simplemente se dispone que la propuesta “justifique su necesidad y oportunidad por
razones de emergencia energética o climatica” (art. 3.5). Ello a diferencia de la regulacion
legal mucho mas detallada de los motivos que pueden justificar la declaracion de los
“proyectos de inversiones estratégicas sostenibles” (art. 17 del Texto Refundido de la Ley de
ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje).

" Estas tltimas en las letras a) y b) del art. 10.1 del Decreto ley 14/2020, en la redaccién
dada a las mismas por el Decreto ley 1/2022.

'Y sobre ella vers6 también la consulta y se pronuncié el Informe de la Abogacia General
de la Generalitat (pp. 3y 44y ss.).

17 Asf lo habia defendido en el trabajo ya citado (2022: 81), y lo hace igualmente el Informe
de la Abogacia General de la Generalitat (pp. 44 y ss.) y la posterior Instruccién de la
Consellera de politica territorial, obras publicas y movilidad (apartado 3.0).

""" Asi, en el caso de los proyectos de inversiones estratégicas sostenibles (art. 65.3 del Texto
Refundido de la Ley de ordenacion del territorio, urbanismo y paisaje, en la redacciéon dada
al mismo por el Decreto ley 1/2022).

' En efecto, el canon por uso y aprovechamiento del suelo no urbanizable, que en estos los
Ayuntamientos pueden incrementar en un 50% (art. 3.6), se hace efectivo con motivo del
otorgamiento de la licencia de obras (art. 38 del Decreto ley 14/2020).
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Pero la relevancia del precepto es sin duda mayor, como se deriva del empleo
en el enunciado de la compatibilidad del calificativo “territorial” acompafiando
al de urbanistica. En efecto, no sélo resulta innecesario el pronunciamiento
previo municipal, sino que de lo que probablemente esta queriendo eximir
también y sobre todo el legislador valenciano a los proyectos beneficiarios de
esta declaracion de prioridad, es de la “autorizacién (autonémica) de
implantacion en suelo no urbanizable”. Asi se deduce igualmente de la relacion
(exhaustiva) de aspectos sobre los que debe pronunciarse en estos casos el
informe de ordenacién del territorio y paisaje, mas limitada que la ya recortada
con caracter general por la reforma: “Seran necesarios para su autorizacion los
informes sectoriales ambientales y agrologicos y el informe de ordenacion del territorio
) paisaje favorables (sic) respecto a inundaciones, sobre riesgos naturales o inducidos en el
territorio, sobre la afeccion a los conectores territoriales definidos en la estrategia territorial de
la Comunitat 1 alenciana y sobre paisajes de relevancia regional o unidades de paisaje a las
que se les haya reconocido previamente un valor alto o muy alto” (la cursiva es nuestra)'”.
Si no se prescinde formalmente de ella, si al menos se recorta en estos casos el
contenido de la referida autorizacién, porque los demas aspectos (territoriales)
quedan cubiertos por la mencionada compatibilidad, de lo que veremos buena
prueba en los casos que después examinaremos.

Aunque la posibilidad de declaracién (autonémica) de prioridad energética de
ciertos ambitos territoriales o proyectos, que acarrea las indicadas ventajas,
aparece inserta dentro de las disposiciones generales del Decreto ley 14/2020 y
junto a otra prevision de exclusiva aplicacion a los proyectos de competencia
autonomica (su consideracion como inversiones de interés estratégico), no
parece haber ningin inconveniente en que pueda beneficiar también a
proyectos de competencia estatal. Obviamente, no cabe la extension del
beneficio de la tramitacién de urgencia, pero si la del relativo a la compatibilidad
territorial y urbanistica, que supera los beneficios que la misma reforma ha
venido a garantizar a esos proyectos con caracter general por otros medios'™, y
sobre todo la referente a la exencién de los porcentajes maximos de ocupacion
de suelo (municipal), una vez que ha quedado establecida la sujecion inicial de

' El “informe en materia de ordenacion del territorio y paisaje”, que sirve de base para el
otorgamiento o denegaciéon de la autorizacion de implantacion en suelo no urbanizable, tiene
en principio un contenido mas amplio, aunque el Decreto ley 1/2020 (dando nueva redaccién
al art. 25 del Decreto ley 14/2020) recortara los extremos en los que resulta vinculante (ha
de ser favorable), todavia mas amplios que los enumerados en el caso de los ambitos
territoriales o proyectos priotitarios.

"% Exencién de DIC (art. 3 bis del Decreto ley 14/2020, introducido por el Decreto ley
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la Administracion General del Estado (aunque no en exclusiva) a estos
porcentajes'™'.

Pues bien, la técnica de la declaracién como prioritarios (para la implantacion
de centrales fotovoltaicas) de ciertos ambitos territoriales de suelo no
urbanizable comuin (no todavia la de proyectos) ha sido objeto ya de aplicacion
en dos ocasiones, a supuestos de caracteristicas muy diferentes. En primer lugar,
en relacién con toda una comarca, la del Valle de Cofrentes-Ayora, en la cual, y
en paralelo, tres municipios (Ayora, Zarra y Jarafuel) promovieron con éxito
una iniciativa singular e interesante, la aprobacién de un Plan especial (conjunto)
de ordenacién de infraestructuras de generaciéon de energia solar fotovoltaica.
Y, en segundo lugar, a los terrenos destinados a albergar las centrales
fotovoltaicas que abasteceran (en régimen de autoconsumo) la ya por entonces
aprobada gigafactoria de Volkswagen para la fabricacion de baterfas en el
municipio de Sagunto, un caso ilustrativo, como veremos, de la relevancia de la
compatibilidad territorial y urbanistica de los proyectos que proporciona dicha
declaracion.

A ambos casos vamos a dedicatles a continuacién, de acuerdo con los
propositos de este trabajo, una cierta atencion.

7.2. La comarca del Valle de Cofrentes-Ayora y el Plan especial de
Ayora, Zarra y Jarafuel

7.2.1. ElPlan especial de Ayora, Zarra y Jarafuel

En abril de 2019 los Ayuntamientos de tres municipios (colindantes) de la
comarca del Valle de Cofrentes-Ayora (provincia de Valencia), los municipios
de Ayora, Zarra y Jarafuel, conocedores del interés de una empresa de instalar
varias centrales fotovoltaicas en sus términos municipales, suscribieron,
seguramente a sugerencia de la propia empresa, un protocolo general de
actuacion para impulsar la aprobaciéon de un Plan especial (conjunto) de
ordenacion de infraestructuras de generacion de energia solar fotovoltaica en
los tres municipios'®, que, por un lado, facilitara la implantaciéon efectiva de

"!'Vid., supra, apartado VL.2. Dicho sea de paso, este setia un argumento adicional que
avalaria la sujecion de los proyectos de competencia autonémica a estos porcentajes, pues,
como parece evidente, no tendria ningun sentido eximir del cumplimiento de dichos
porcentajes en los ambitos territoriales o para proyectos prioritarios energéticos (pensados
obviamente también y en primer término para los de competencia autonémica), si ya existiera
una exencion general para las centrales de competencia autonémica.

'® Protocolo general de actuacion para la instalacion de parques de energia solar fotovoltaica
en los términos municipales de Ayora, Zarra y Jarafuel (Valencia), de 1 de abril de 2019,
disponible, como los demas documentos que luego mencionaremos, en la pagina web (hoy)
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dichas centrales (que consideraban beneficiosa para sus localidades en términos
de empleo y otros) y, por otro, garantizara la elecciéon de los emplazamientos
mas adecuados, teniendo en cuenta la medida (ya vigente cuando se redacta la
Memoria del Plan) del Dectreto ley 14/2020, que nos es bien conocida, de
declarar en principio (urbanisticamente) aptos todos los suelos no urbanizables
salvo determinaciéon expresa en los planeamientos municipales, que por
entonces no recogian zonas de prohibicion'®.

Conforme a las previsiones del indicado protocolo, Jaratuel, al ser el municipio
con mayor superficie afectada por los proyectos iniciales, asumié la
representacion de los tres municipios implicados en la promocion del Plan, que
sigui6 la compleja tramitacion prevista (por la legislacion valenciana) para todos
los planes sujetos a evaluacion ambiental y territorial estratégica (ordinaria),
como ocurtia con este Plan especial al incidir en un aspecto de la ordenacion
estructural como es la regulacion de los usos del suelo no urbanizable'™. Tras
mas de tres afios de duraciéon del procedimiento, el Plan fue aprobado
definitivamente por la Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas y
Movilidad el 22 de mayo de 2023 y sus normas urbanisticas publicadas en el
Boletin Oficial de la Provincia de Valencia de 16 de junio de 2023".

El Plan ordena una superficie total de 18.622,25 has. de suelo no urbanizable
de los tres municipios, dividiéndola en dos grandes zonas, una apta (30,97%) y
otra no apta (69,03%) para la instalacion de centrales fotovoltaicas. A su vez,
dentro de la zona apta, se diferencian cuatro subzonas con distintos porcentajes
de ocupacién (potencial) de suelo por centrales (por los paneles), que oscilan

de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Infraestructuras y Territorio, apartados
“Urbanismo” y “Consulta del Registro autonémico de instrumentos de planeamiento
(RAIP)” OVIUS (gva.es), Ayuntamiento de Jarafuel (nimero de Registro: 46144-0010)
(fecha de dltimo acceso 31/10/2023).

' L.a Memoria informativa del Plan Especial lo explica bien en los siguientes términos: “La
aparicion del Decreto Ley 14/2020 (...) vino a cambiar esta situacion, flexibilizando en gran
medida la ubicacién en casi todo el territorio de las instalaciones solares fotovoltaicas, por lo
que parecia que el Plan Especial ya no tenfa sentido. Pero la gran cantidad de promotores
que han presentado solicitudes para la implantaciéon de parques en dichos municipios ha
puesto otra vez sobre la mesa la necesidad del Plan Especial para conseguir que la
implantacién de dichas actividades lo sea de manera ordenada, priorizando las zonas de
menor valor ambiental, paisajistico, cultural etc. Y regulando unos porcentajes maximos de
implantacién que reduzcan los efectos acumulativos de dichas instalaciones...” [la cita es de
la version definitiva (VDP-006) del Plan Especial, de marzo de 2023, p. 14, pero similares
palabras se utilizaban ya en las versiones anteriores, la primera de octubre de 2020].

% Tramitacion regulada hoy en los arts. 47 y ss. del Texto Refundido de la Ley de ordenacion
del territorio, urbanismo y paisaje.

' BOP de Valencia, niim. 116, de 16 de junio de 2023.
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entre el 25 y el 10 por 100™. Como resultado de todo ello, las centrales
fotovoltaicas (los paneles) pueden ocupar un total de 903,91 has., que
representa unicamente un 4,85% del ambito ordenado, pero que ya supera el
3% del suelo no urbanizable comun de los tres municipios'”, sin contar con la
parte no ordenada del territorio de cada uno de ellos (significativa sobre todo
en el caso de Ayora, con diferencia el de mayor término municipal de los tres),
que sigue sometida al régimen general del sistema valenciano'”.

7.2.2. La declaracion de la comarca del Valle de Cofrentes-Ayora
como ambito territorial prioritario

Tal vez por esta razén, durante la tramitacion del Plan se aprob¢ la declaracion
como ambito territorial prioritario para la instalacién de centrales fotovoltaicas
del conjunto del suelo no urbanizable de los municipios de la comarca del Valle
de Cofrentes-Ayora, declaraciéon que, como sabemos, supone la exencién del
cumplimiento de esos porcentajes maximos de ocupaciéon de suelo no
urbanizable, de la que, no obstante, se van a beneficiar también el resto de
municipios de la comarca'. En realidad, la Resoluciéon de la Consejeria
competente de 27 de julio de 2022 por la que se acuerda dicha declaraciéon no
aporta ninguna razén concreta, limitandose a decir que “la propuesta efectuada
por las consellerias competentes en energia y cambio climatico justifica [sul]
necesidad y oportunidad (...) debido a razones de emergencia energética y
climatica”, lo que no es mas que repetir el enunciado del art. 3.5 del Decreto ley

14/2020™.

7.2.3. Incidencia en los procedimientos de autorizacion

1% Apartado 2.7 de la Memoria justificativa del Plan [version definitiva (VDP-06) del Plan
Especial, de marzo de 2023, pp. 91 y ss.].

"7 En el caso de Zarra, con una superficie de 4.971,26 has., y una superficie ordenada por el
Plan de 4.185,78 has., con una zona apta de 952,68 has., toda ella al 25%, supone 238,17 has.
ocupables por paneles, lo que representa el 4,8% de la superficie del término municipal (no
del suelo no urbanizable comun, que sera mayor).

8 Lo sefiala también acertadamente la Memoria informativa del Plan: “Obviamente, la
aprobacion del Plan Especial, no afectara a los usos que se puedan implantar en el resto de
los suelos no urbanizables externos a su ambito, que se regiran por la normativa municipal y
autonémica de aplicacion” [version definitiva (VDP-006) del Plan Especial, de marzo de 2023,
p. 14].

' La comarca del Valle de Cofrentes-Ayora incluye también los municipios de Coftentes,
Cortes de Pallas, Jalance y Teresa de Cofrentes.

" Resolucién de 27 de julio de 2022, de la Conselleria de Politica Territorial, Obras Pdblicas
y Movilidad, por la que se declara de prioridad energética el ambito territorial de suelo no
urbanizable comun de la comarca del Valle de Cofrentes-Ayora (DOGV nam. 9411, de 24
de agosto de 2022), apartado 1 de sus Antecedentes y consideraciones.
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Mas alla de esto, los procedimientos de autorizacién tramitados y resueltos hasta
la fecha no evidencian (todavia) toda la potencialidad de la declaracion de
prioridad, a diferencia del Plan especial cuya tramitacion corria en paralelo, que
ha tenido en todos los casos (de competencia autondémica) una influencia
determinante.

En efecto, hasta el momento la Administracion valenciana ha concedido
autorizacion para seis centrales fotovoltaicas en los municipios cubiertos por el
Plan especial.

Tres de ellas, ubicadas en el término municipal de Ayora, iniciaron su
tramitacién con anterioridad a la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020, sin
reciclarse al nuevo sistema, por lo que seguian en principio sujetas a la necesidad
de obtener DIC. Quedaron liberadas de este requisito en atencién al régimen
(de las DIC) inmediatamente anterior a la aprobacion de dicho Decreto ley™,
que eximia de su obtencion a las centrales (emplazadas en suelo no urbanizable
comun) que contaran con informe favorable en materia de ordenaciéon del
territorio y paisaje, otorgado en estos casos por su ajuste a las previsiones del
Plan, y consideraciéon como de interés estratégico, que se entendid cubierta por

la declaraciéon como prioritaria de toda la comarca'.

Las autorizaciones para las otras tres, con emplazamiento previsto en Jarafuel,
habian sido solicitadas tras la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020 y se
tramitaron, pues, conforme a sus previsiones. No obstante, se dispensé también
en este caso a los proyectos de la necesidad de obtener autorizaciéon de
implantaciéon en suelo no urbanizable debido a la aprobacién entretanto del
Plan especial, a cuyas prescripciones se acomodaban, en una aplicacion
analogica (aunque no reconocida) de la tradicional excepcioén a la exigencia de
DIC para los usos y aprovechamientos objeto de asignacién mediante planes
especiales'”. Las resoluciones que otorgan estas autorizaciones excluyen, en
cambio, la aplicacién en estos supuestos de la declaracion de prioridad del
ambito territorial de la comarca del Valle de Cofrentes-Ayora, por el

P Art. 202.4 2) 4° de la Ley 5/2014, de 25 de julio, de Ordenacién del Territorio, Urbanismo
y Paisaje, en la redaccién dada al mismo por la Ley 9/2019, de 23 de diciembre.

"> Se trata de las autorizaciones (previas y de construccion) tramitadas con arreglo a la
normativa anterior (expedientes ATREGT) y otorgadas para las siguientes centrales: El Aguila
(Ayora, 36,75 MW, DOGV 29/06/23), Eiden (Ayora, 36,62 MW, DOGV 04/08/23) y
Chamb6 (Ayora, 36,75 MW, DOGV 09/08/23). Lo indicado en el texto se desprende de la
motivacion de estas Resoluciones [vid., por eje., la de Chambé, DOGV 09/08/23, pp. 49915-
499106].

'”> Hoy, art. 217 del Texto Refundido de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y
paisaje, aunque las Resoluciones que ahora mencionaremos lo justifican por el valor del Plan
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emplazamiento de las centrales en suelo no urbanizable de proteccion especial
(aunque apto segun las previsiones del Plan especial)™.

Asi pues, desgraciadamente, aunque por motivos diferentes, ninguno de los dos
casos permite confirmar, de momento, la hipdtesis antes expuesta de la
equivalencia practica de la “compatibilidad territorial y urbanistica” aneja a la
declaracién de prioridad energética a una exclusion de la necesidad de
autorizacion de implantacién en suelo no urbanizable (comun).

Por su parte, el Ministerio de transicién ecologica ya ha autorizado otras tres
centrales fotovoltaicas en los términos de estos tres municipios'”. En las
resoluciones de otorgamiento de las autorizaciones (previas) no se hace
referencia alguna al ajuste de dichas instalaciones al Plan especial (en los tres
casos todavia en tramitacion), porque, coOmo ya nos consta, se otorgan “sin
petjuicio de las concesiones y autorizaciones que sean necesarias relativas a la
ordenacion del territorio y al medio ambiente”™”. Y tampoco se hace referencia
alguna (por el mismo motivo), en las que son posteriores a ella, a la declaracion
de prioridad de la comarca del Valle de Cofrentes-Ayora, aunque resulta
evidente que el Ministerio se va a beneficiar también, como dijimos, de la
exencion de cumplimiento de los porcentajes maximos de ocupacion de suelo

que comporta'”.

7.3. La megafactoria de Volkswagen en Sagunto
7.3.1. El Proyecto territorial estratégico
Los buenos oficios del Gobierno valenciano, junto a otra serie de circunstancias

tavorables, hicieron que la empresa Volkswagen, a través de su filial Power Holdco
Spain, S.A., se decantara finalmente (en 2022) por la Comunidad Valenciana

"* Se trata de las autorizaciones fotovoltaicas integradas (expedientes ATALFE), Ayora I
(Jarafuel, 25,74 MW, DOGV 11/08/23), Ayora II (Jarafuel, 25,74 MW, DOGV 11/08/23),
Ayora III (Jarafuel, 25,74, 14/08/23). Lo indicado en el texto se desprende de la motivacion
de estas Resoluciones [vid., por ¢je., la de Ayora I, DOGV 11/08/23, pp. 50182 y 50186].
' Valle Solar [Jarafuel, Zarra y Ayora (Valencia), 300 MW, BOE 26/04/2022], Ayora 1
[Ayora (Valencia), 154 MW, 18/05/23] y Coftrentes I [Ayora, Zarra, Cofrentes, Jarafuel y
Jalance (Valencia), 154 MW, 01/06/23]. Otras tres extienden por ellos sus lineas de
evacuacion: Llanero Palero 2 [Almansa (Albacete) y Ayora (Valencia), 28 MW, 22/03/23],
Elawan Ayora III [Carcelén (Albacete) y Jarafuel y Zatrra (Valencia), 21 MW, 31/05/23] y
Elawan Ayora IV [Catcelén (Albacete) y Jarafuel y Zarra (Valencia), 21 MW, 31/05/23].

1% Asi, por eje., la Resolucion relativa a la central Cofrentes I (BOE 01/06/23, p. 76548).
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como sede de una de sus grandes fabricas de baterias para la automocion'”. Una
de esas circunstancias favorables fue sin duda la existencia de una amplia reserva
de suelo para usos industriales en las proximidades del puerto de Sagunto (el
Area logistica de Sagunto), para cuya ordenacién se venia tramitando desde el
afio 2018 un Plan Especial, promovido por la propia Administracién valenciana,
y que se enmend6 en su version final para atender las necesidades de la
megafactoria'. El Plan Especial del Area Logistica de Sagunto fue aprobado
definitivamente por Resolucion de la Consellera de Politica Territorial, Obras
Publicas y Movilidad de 2 de diciembre de 2022*".

Mas alla de este Plan Especial, cuya tramitacién ya estaba en marcha y
encauzada, el Gobierno valenciano, por medio del Decreto ley 4/2022, de 3 de
junio, cre6 una figura ad hoc (aunque planteada en términos de generalidad) para
facilitar al maximo la implantacién de la factoria y atender todas las exigencias
de la empresa promotora, la de los “proyectos territoriales estratégicos para
industrias de alto componente tecnolégico e innovador” (nueva Disposicion
adicional octava del Texto Refundido Ley de ordenacién del territorio,
urbanismo y paisaje), en la linea de los “proyectos de inversiones estratégicas
sostenibles” (antes llamados “actuaciones territoriales estratégicas”), que
continvan vigentes, pero con un procedimiento de aprobacién mas sencillo vy,
sobre todo, con beneficios mucho mayores, ajustados, como decimos, a los

requerimientos de Volkswagen en este caso concreto™.

En efecto, 1a declaracion de la iniciativa presentada por la empresa Power Holdeo
Spain, S.A., en el término municipal de Sagunto como “proyecto territorial
estratégico para industrias de alto componente tecnologico e innovador” se

' Las noticias de prensa del momento son abundantes. Vid., por eje., “Rebeca Tort6, Mako
Mira y Mari Parra: las mujeres que lograron que Volkswagen apostase por Sagunto”, Las
Provincias de 30 de diciembre de 2022.

' Asf se sefiala en la Memoria informativa del Plan (disponible en la pagina que luego se
indica), apartado 2.3, p. 20.

" Resolucion de la Consellera de Politica Territorial, Obras Publicas y Movilidad de 2 de
diciembre de 2022, de aprobacién definitiva del Plan Especial del Area Logistica de Sagunto
(BOP Valencia num. 241, de 19 de diciembre de 2022). El texto completo del Plan se
encuentra disponible en la pagina web (hoy) de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua,
Infraestructuras y Territorio, apartado “Consulta del Registro autonémico de instrumentos
de planeamiento (RAIP)” OVIUS (gva.es), Ayuntamiento de Sagunto (nimero de Registro:
46220-0180) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023)..

*" Nueva Disposicion adicional octava del Texto Refundido de la Ley de ordenacién del
territorio, urbanismo y paisaje (ambitos estratégicos y proyectos territoriales estratégicos para
las actividades econémicas en el territorio y procedimiento para su declaracion), introducida
por el Decteto ley 4/2022, de 10 de junio, del Consell, por el que se modifica dicho Texto
Refundido. La Ley 8/2022, de 29 de diciembre, la renumeré como Disposicion adicional
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produjo por Acuerdo del Consell de 16 de diciembre de 2022, y en las largas y
jugosas consideraciones iniciales del Acuerdo se exponen todas las demandas
de la empresa, que coinciden punto por punto con los beneficios anudados (en
abstracto) a esta figura en la mencionada Disposicién adicional del Texto
Refundido y con los concedidos luego en la parte dispositiva del Acuerdo: (1)
acogimiento a los regimenes preferentes previstos en la legislacion vigente en
cuanto a su tramitacion, ventajas fiscales, exenciones de cargas urbanisticas y
otras, (2) designacion de los 6rganos (de la Administraciéon valenciana)
responsables de la elaboracion, tramitacion, aprobacion, gestion y seguimiento
del proyecto, (3) posibilidad de transmisién directa (a la empresa promotora)
del patrimonio publico de suelo, y (4) exencién de las licencias municipales
reguladas por la Generalitat™.

7.3.2. El problema de las centrales fotovoltaicas: la declaracion de
su emplazamiento como ambito territorial prioritario

El establecimiento de la megafactoria en el Area logistica de Sagunto contaba
con la aprobacién de todas las fuerzas politicas valencianas y de todas las
Administraciones implicadas, incluido el Ayuntamiento de esa localidad, pero
mucho mas conflictivo resulté ser el emplazamiento propuesto por la empresa
para las tres centrales fotovoltaicas de unos 50 MW cada una que consideraba
necesarias para el autoconsumo de la fabrica, todas ellas en el término municipal
de Sagunto, en las proximidades pues de la fabrica, dos al norte (las mas
problematicas) y otra al suroeste del Area logfstica, con una supetficie total de
unas 300 has.””.

Al margen de otras consideraciones, el problema juridicamente relevante era
que dos de las centrales propuestas, las situadas al norte del Area logistica (al
norte del rio Palancia), iban a ocupar terrenos que, aunque calificados en el
planeamiento de Sagunto como suelo no urbanizable comun, eran de “muy alta
capacidad agrolégica” segun la cartografia del Institut Cartografic Valencia, en los
que, por tanto, segin la normativa valenciana (segun los criterios territoriales y
paisajisticos especificos establecidos en el art. 10 del Decteto ley 14/2020), no
cabia autorizar en principio la implantaciéon de centrales fotovoltaicas (“salvo
mejor conocimiento cientifico”)*".

*”2 Acuerdo de 16 de diciembre de 2022, del Consell, por el que se declara como proyecto
territorial estratégico para industrias de alto componente tecnolégico e innovador la iniciativa
presentada por la empresa Power Holdco Spain, SA, en el término municipal de Sagunto
(DOGV num. 9492, de 19 de diciembre de 2022).

*® Antecedente tercero del Acuerdo (Justificacion del proyecto fotovoltaico de Power
Holdco), DOGYV citado, pp. 67123 y ss.

** Asf se reconoce en los Antecedentes del Acuerdo (DOGV citado, p. 67124).
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Para superar estos problemas, y como la voluntad del Gobierno valenciano de
asegurar la inversion era firme, se hicieron dos cosas.

En primer lugar, por Decreto ley 8/2022, de 5 de agosto, se completd la
regulacion de los “proyectos territoriales estratégicos para industrias de alto
componente tecnolédgico e innovador” (apenas dos meses antes introducida),
declarandolos de utilidad publica a efectos expropiatorios, incluidas las
instalaciones de generacion eléctrica a partir de fuentes renovables necesarias
para su funcionamiento, tnicas destinatarias reales de la medida, que si no se
habia incluido en la regulacion inicial era por no ser necesaria para los suelos

del Area logistica, integrados ya en el patrimonio publico de suelo™”.

Pero esto no era obviamente suficiente para superar el obstaculo antes indicado,
porque, como se indicaba también expresamente en el anadido a la regulacion
de la figura, estas instalaciones de generacion eléctrica anejas seguian
necesitando autorizaciéon (fotovoltaica integrada), a obtener en principio
conforme al régimen general del Decteto ley 14/2020, incluida la prohibicién
inicial de ocupacién de suelo de muy alto valor agrologico™™.

Para ello iba a ser preciso, y asi se hizo, declarar como “ambitos territoriales
prioritarios” a efectos energéticos los suelos previstos para el emplazamiento
de dichas centrales. La “compatibilidad zerritorial y urbanistica” (la cursiva es
nuestra) que proporciona esta figura es la que permitiria prescindir de los
“criterios territoriales y paisajisticos especificos para la implantacion de
centrales fotovoltaicas” establecidos con caracter general por el Decreto ley
14/2020, y autorizar asi las centrales ubicadas sobre suelos de “muy alta
capacidad agrologica™".

Asi se anuncié que se harfa en el Acuerdo del Consell de 16 de diciembre de
2022, por el que se declaraba el proyecto territorial estratégico, y que inclufa en
la declaracion las dos centrales mas problematicas (las ubicadas al norte del rio

% Nuevo apartado 7 de la Disposiciéon adicional octava (més tarde renumerada como
novena) del Texto Refundido de la Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje,
introducido por Decreto-ley 8/2022, de 5 de agosto, por el cual se modifica dicho Texto
Refundido.

% Asi, el inciso final del nuevo apartado 7 de la Disposicién adicional: “Durante el traimite
del expediente de autorizacion para la implantacion de la planta de energfa renovable, con
carcter previo a la emision de la resolucion conforme al Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto,
el ayuntamiento o ayuntamientos en el término municipal de la cual se vaya a instalar la planta
de energia renovable emitiran informe preceptivo, no vinculante, segin lo previsto en

articulo 30.2 del citado Decreto Ley”.
PV
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2" Vid., supra, apartado VIL.1.
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Palancia)®®. Y asf se hizo efectivamente, unos meses después, por Resolucion
de la Conselleria de Politica Territorial, Obras Publicas y Movilidad de 23 de
marzo de 2023, que incluy6 en la declaracién como prioritarios los ambitos
territoriales previstos para las tres centrales (al norte y al suroeste del rio
Palancia), evitando asi también posibles problemas relativos a los porcentajes

maximos de ocupacién de suelo™.

Queda, pues, clara con este caso la relevancia no sélo formal (no necesidad de
informe urbanistico previo ni quizas tampoco de autorizacion de implantacion
en suelo no urbanizable), sino sobre todo sustantiva de la “compatibilidad
territorial y urbanistica” aneja a la figura de los ambitos territoriales o proyectos
prioritarios desde el punto de vista energético, la cual permite autorizar centrales
fotovoltaicas sobre cualquier clase de suelos con independencia de su capacidad
agrologica.

Dos apuntes finales sobre el caso de Sagunto. En primer lugar, muy
posiblemente las centrales fotovoltaicas para autoconsumo de la factoria, una
vez reciban sus respectivas autorizaciones fotovoltaicas integradas, no
necesitaran después licencia municipal de obras, como consecuencia esta vez
no de su ubicacion en ambitos territoriales prioritarios, sino de su inclusion (al
menos las dos al norte del Palancia) en el ambito del proyecto territorial
estratégico, con las ventajas ya expuestas que ello proporciona®. Y, en segundo
lugar, sorprende que la declaracion del proyecto territorial estratégico declare
“a la conselleria competente en materia de medio ambiente y calidad ambiental
como la Administraciéon publica competente de la tramitacion y aprobacion de
la Autorizaciéon Ambiental Integrada, y la declaraciéon responsable del inicio de
actividad™"', primero porque es una obviedad, y segundo porque no se explica

por qué la fabrica requiere este tipo de autorizacion™?

% Acuerdo de 16 de diciembre de 2022 (DOGYV citado, pp. 67124-26 y 67130)

29 Resolucién de 23 de marzo de 2023, de la Conselleria de Politica Territorial, Obras
Publicas y Movilidad, por la que se declaran como prioritarios energéticos los ambitos
territoriales situados al norte y al suroeste del rio Palancia, en el municipio de Sagunto, para
la ubicacion de centrales fotovoltaicas destinadas al suministro eléctrico como consumidor o
consumidores asociados a la iniciativa presentada por Power Holdco Spain, SAU, declarada
como proyecto territorial estratégico por el Acuerdo de 16 de diciembre de 2022, del Consell
(DOGV nim. 9569, de 5 de abril de 2023).

1% Asi, el apartado octavo de la parte dispositiva del Acuerdo de 16 de diciembre de 2022 (en
consonancia con lo previsto en el apartado 5 de la Disposiciéon adicional del Texto
Refundido) dice textualmente: “Eximir de las licencias municipales que sean reguladas por la
Generalitat, previa audiencia a los municipios afectados” (DOGYV citado, p. 67131).

' Apartado sexto de la parte dispositiva del Acuerdo (DOGYV citado, p. 67131).

*? Probablemente sea por su inclusién en el apartado 10.1 (consumo de disolventes organicos
por encima de determinados niveles) del Anexo I del Texto Refundido de la Ley de
prevencion y control integrados de la contaminacion, aprobado por Real Decreto Legislativo
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8. SUSPENSION DEL OTORGAMIENTO DE LICENCIAS
MUNICIPALES

8.1. Introduccién

La aprobacién y entrada en vigor del Decreto ley 14/2020 con su nuevo sistema
mas agil de autorizacion de centrales fotovoltaicas (de competencia
autonomica) en suelo no urbanizable y, sobre todo, con su declaraciéon de
compatibilidad urbanistica de estas instalaciones con cualquier tipo de suelo no
urbanizable con independencia de su calificacién como comun o de proteccion
especial (no otra cosa significa la imposibilidad, ex art. 10 del Decreto ley, de
emitir informe urbanistico previo desfavorable salvo prohibicion expresa de
dichas centrales en el planeamiento, rara vez presente en los planes, incluso para
los suelos de proteccion especial, dada su general antigliedad™”), llevé a que
algunos (no pocos) Ayuntamientos de la Comunidad Valenciana acudieran
como estrategia defensiva a la tradicional medida de suspension (facultativa) del
otorgamiento de licencias municipales (en este caso, fundamentalmente de la
licencia de obras, que, una vez obtenida la autorizacién fotovoltaica integrada,
pone punto final al sistema completo de autorizacién) con el fin de estudiar una
posible revision o modificacion del planeamiento municipal que introdujera
esas prohibiciones expresas exigidas por la normativa autonémica.

Una medida que, a la vista del régimen general de estas suspensiones en la
legislacion urbanistica valenciana® no tenfa una utilidad final garantizada y
tampoco estaba exenta de riesgos, pero que, como hemos dicho, adoptaron no
pocos Ayuntamientos (y otros tantos sopesaron®) y que, en todo caso,
resultaba un problema para la Administracion valenciana, como reflejo de un
extendido malestar frente al que acabé reaccionado el legislador.

En efecto, y como ya sabemos, por Decreto ley 1/2022 se introdujeron en el
sistema una serie de medidas dirigidas a calmar los animos, fundamentalmente
el establecimiento de porcentajes maximos de ocupacion de suelo (a escala
municipal), creandose al tiempo, como contrapartida, un régimen especial

1/2016, de 16 de diciembre, y de la Ley 6/2014, de 25 de julio, de prevencion, calidad y
control ambiental de actividades en la Comunitat Valenciana.

P Asi lo sefialan expresamente, por ejemplo, los acuerdos de suspensién de licencias, que
luego mencionaremos, de Vilafamés (DOGV 23/02/2022), Xixona (15/03/2022) y Benlloc
(DOGV 19/04/2022).

* Hoy, en los arts. 68 y 69 del Texto Refundido de la Ley de ordenacién del territorio,
urbanismo y paisaje, aprobado por Decreto Legislativo 1/2021, de 18 de junio.

" Por eje., el de Villena. Vid., al respecto, entre otras muchas fuentes, “Villena estudiar
paralizar dos afios las licencias de las fotovoltaicas para reorganizar el territorio”, El Periédico
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restrictivo para estas (molestas) suspensiones de licencias afectantes a proyectos
de centrales fotovoltaicas, ya adoptadas o que se adoptaran en el futuro®®. En
sintesis, el posible alcance de la suspension se limitaba (en suelo no urbanizable
comun) a los suelos con capacidad agroldgica alta o muy alta y, con justificacion,
a los de capacidad agrologica moderada o proximos a usos residenciales o de
alto valor de relevancia local. Y, a modo de disposicién transitoria, se establecia
un plazo de seis meses (desde la entrada en vigor del Decreto ley) para la
acomodacion del alcance de las suspensiones ya adoptadas a las indicadas
previsiones, bajo amenaza, en caso contrario, de levantamiento de la suspension
sobre todas las zonas que no fueran de alta o muy alta capacidad agrolégica, y
otro de tres meses (se supone también que desde la entrada en vigor del Decreto
ley) para iniciar el procedimiento de modificacion del planeamiento, bajo la

misma amenaza®".

Dado el propésito fundamental de este trabajo, vamos a examinar a
continuacion cual ha sido el devenir de estas suspensiones, tanto las adoptadas
a raiz del Decreto ley 14/2020 como las posteriores a la reforma de 2022, que
ofrece unos resultados mas halagiienios de lo que cabria esperar y como poco
interesantes, para terminar con una valoracion de las utilidades de esta medida.

8.2. Los datos
Empecemos con los datos.

1. Los Ayuntamientos de (al menos) veinticinco municipios de la Comunidad
Valenciana acordaron la suspension (facultativa) del otorgamiento de licencias
entre la entrada en vigor del Decreto ley 14/2020 y la de la reforma llevada a
cabo por Decreto ley 1/2022: once de la provincia de Valencia, nueve de la de

Castellon y cinco de la provincia de Alicante”.

*'® Nueva Disposicion adicional séptima del Texto Refundido de la Ley de ordenacion del
territorio, urbanismo y paisaje (suspension de licencias que afecte a instalaciones para la
generacion de energias renovables), luego renumerada como octava por la Ley 8/2022, de
29 de diciembre.

*"En el trabajo ya citado (2022: 82 y ss.) ya expuse las dudas que plantea la interpretacion de
esta Disposicion.

*'" En el trabajo citado (2022: 9), dije que habian sido trece, pero me quedé corto. Es posible
que la bisqueda actual, que ha sido mas exhaustiva, tenga también alguna laguna. Se sefiala
entre paréntesis la fecha de la publicaciéon de los acuerdos en el DOGV: Godelleta
(05/01/2021), Castalla (27/04/2021), Ibi (22/06/2021), Carcaixent (23/07/2021), Chella
(10/08/2021), L’Olleria (12/08/2021), Onil (12/08/2021), Anna (25/08/2021), Buiiol
(01/10/2021), La Vall d"Uixé (11/10/2021), Chilches (15/10/2021), Turis (18/10/2021),
Chiva (21/10/2021), Catadau (16/12/2021), Camporrobles (05/01/2022), Betxi
(19/01/2022), Real (24/01/2022), Vilafamés (23/02/2022), Viver (14/03/2022), Relleu
(22/04/2022), Xixona (13/05/2022), Vall d"Alba (17/03/2022), Benlloc (19/04/2022), Les
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Algunos suspendieron solo el otorgamiento (y admision a tramite) de licencias
(para centrales fotovoltaicas y a veces también parques edlicos), pero otros
muchos (de manera discutible) ampliaron la suspensiéon a la emisién de los
informes previos de compatibilidad urbanistica®’. La mayor parte cifié la
suspension al suelo no urbanizable (en general, sin distinciones™), pero algunos
la extendieron (de manera también discutible) a otras clases de suelos®'. La
mayoria excluyeron de la suspensiéon (de una u otra forma) las instalaciones
destinadas al autoconsumo®™, y algunos también las instalaciones de superficie
no superior a 10 has.*’. Alguno de ellos aludi6 expresamente también a las lineas
de evacuacion™.

2. Todos estos acuerdos de suspension facultativa (a excepcion tal vez del de
Godelleta) seguian vigentes a la entrada en vigor del régimen especial, antes
comentado, previsto en el Decreto ley 1/2022, pero sélo cinco Ayuntamientos
procedieron a su actualizacion de conformidad con los margenes ofrecidos™,
por lo que hay que entender que, al cabo de seis meses, en el resto de municipios
la suspension (caso de seguir entonces vigente) quedo limitada a los suelos de
capacidad agrolégica alta o muy alta.

3. Por lo demis, desde la entrada en vigor del Decreto ley 1/2022 y hasta el
momento, otros nueve municipios se han sumado a la ola de suspensiones
(facultativas), acomodadas ya desde el principio (mejor o peor) al nuevo

Coves de Vinroma (04/07/2022, pero de un acuerdo municipal de 06/04/2022) y Useras
(18/07/2022, pero de un acuerdo de 31/03/2022).

29 Asi, Ibi (22/06/2021), Chella (10/08/2021), L Olleia (12/08/2021), Onil (12/08/2021),
La Vall d'Uix6 (11/10/2021), Betxi (19/01/2022), Vilafamés (23/02/2022), Viver
(14/03/2022), Vall d"Alba (17/03/2022), Benlloc (19/04/2022) y Useras (18/07/2022).
#°1."Olleria (12/08/2021) identifica las distintas clases de suelo no urbanizable afectadas por
la suspension, aunque sin excepciones reconocibles. Real (24/01/2022), excluye de la
suspension ciertas zonas degradadas. Y Xixona (15/03/2022) excluye de la suspension que
contaran ya con DIC.

#! Asi, Godelleta (05/01/2021), Carcaixent (23/07/2021), Anna (25/08/2021), Catadau
(16/12/2021), Real (24/01/2022), Xixona (15/03/2022) y Vall d"Alba (17/03/2022)
incluyeron también en la suspension el suelo urbanizable en estado rural o urbanizable no
programado. Y Vilafamés (23/02/2022), Benlloc (19/04/2022) y Useras (18/07/2022)
extendieron la suspension a todo el suelo urbano, urbanizable y no urbanizable, salvo el
autoconsumo en suelo urbano.

*? Godelleta (05/01/2021), Carcaixent (23/07/2021) L’Olleria (12/08/2021) Onil
(12/08/2021) Anna (25/08/2021) La Vall d"Uix6 (11/10/2021) Tutis (18/10/2021), etc.
2 Asi, Chilches (15/10/2021), Chiva (21/10/2021) y Camporrobles (05/01/2022).

?* Asi, por eje., Xixona (15/03/2022).

* Ta Vall d'Uix6 (18/08/2022), Viver (24/10/2022), Chiva (08/11/2022), Xixona
(29/11/2022) y Useras (28/06/2023). En este ultimo caso se trata, mas bien, de una nueva
y discutible suspension facultativa (vencida la anterior) y sin acomodarse al nuevo régimen.
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régimen: seis en la provincia de Alicante, dos en la de Valencia y uno en la de
Castellon™.

4. De estos 34 municipios, parece que solo 13 han iniciado ya el procedimiento
de revision o modificacion del planeamiento del que la medida de suspension
constituye una pieza instrumental. L.a mayor parte (10) lo han hecho a través de
una modificacién puntual del planeamiento general vigente, buscando con ello
las ventajas de un procedimiento mas sencillo y de conclusiéon mas rapida™.
Dos se estan valiendo del procedimiento de aprobacion de un nuevo
planeamiento general para intentar incluir en él las previsiones deseadas™. Y
uno de ellos (Agost) esta tramitando junto con otro municipio limitrofe
(Monforte del Cid) un Plan especial, al estilo del concerniente, como vimos, a
los municipios de Ayora, Zarra y Jarafuel, pero limitado, al parecer, a la

ordenacién de un solo proyecto™.

El estado de la tramitacién de estos instrumentos es variable y se puede
consultar en la pagina web de la Conselleria competente en la materia®’. Las dos
modificaciones puntuales que parecen estar mas avanzadas son las de Godelleta
y La Vall d’Uix6, que cuentan ya con Informe Ambiental y Territorial
Estratégico favorable, aunque no me consta que estén ya aprobadas y ni siquiera

que los proyectos hayan salido ya a informacién publica™'.

5. Asi pues, en este momento (octubre de 2023) no parece que siga vigente
ninguna de las 25 suspensiones (facultativas) acordadas con anterioridad a la
entrada en vigor del Decreto ley 1/2002. En algunos casos por no haberse
iniciado el procedimiento de modificacion o revision del planeamiento, y en los
demas porque, aun habiéndose iniciado, ha transcurrido ya (con creces) el plazo
maximo de duracién de esta suspension (que, como es sabido, es de un afio) sin
que el proyecto de modificaciéon o revisiéon se haya sometido a informacion

20 Alicante (22/08/2022), Almenara (31/01/2023), Villar del Arzobispo (07/03/2023),
Gaianes (17/03/2023), Agost (24/04/23), Casinos (03/05/2023), Elda (21/06/23),
Mutxamel (18/08/2023) y Elche (29/09/23)

*7 Godelleta, Castalla, I."Olleria, La Vall d Uix6, Chilches, Chiva, Betxi, Vilafamés, Viver y
Xixona.

??% Camporrobles y Catadau.

*?” “Plan Especial para implantacién de uso para generacion de energia solar fotovoltaica en
Agost y Monforte del Cid” (nimero expediente urbanex: A20220090).

» Extraigo todos estos datos de la pagina web (hoy) de la Conselleria de Medio Ambiente,
Agua, Infraestructuras y Territorio, apartados “Urbanismo” y “Consulta de planes en
tramitacién” (OVIUS (gva.es) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023).

»! “Modificaciéon puntual n® 18 Plan general de ordenacién urbana de Godelleta: exclusion
de la instalacion de plantas de energfa solar fotovoltaica y edlica en el suelo no urbanizable”,
y “Modificacion puntual n® 44 del PGOU de la Vall d"Uixo”.
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publica. Ahora bien, en estos casos, una vez que abra el tramite de informacion
publica, la suspension se reanudara por espacio maximo de otro afio.

Por el contrario, las nueve suspensiones acordadas con posterioridad a la
entrada en vigor del Decreto ley 1/2022 siguen vigentes, a excepcion de la de
Alicante que también habria quedado alzada.

6. De los 25 municipios que acordaron la suspension con anterioridad a la
entrada en vigor del Decreto ley 1/2022, en sélo uno de ellos (I.a Vall d "Uix6)
la Administracién valenciana ha concedido, de momento, autorizacién para una
central fotovoltaica, y de pequefio tamafio*”. Varios de estos municipios (Les
Coves de Vinroma, Benlloc, La Vall d'Alba y Vilafamés, Castalla, Tutfs y
Godelleta) se han visto afectados, en cambio, por la concesion por el Ministerio
de autorizacién (por el momento sélo la previa) para varias centrales de
considerables dimensiones®”.

Por contra, algunos de los municipios que han acordado recientemente la
suspension (tras la entrada en vigor del Decreto ley 1/2022) parecen habetlo
hecho como reaccion al otorgamiento (o, en ese momento, previsible y préximo
otorgamiento) de autorizaciones tanto por parte de la Administracion
valenciana (Alicante, Mutxamel y Elche) como por parte del Ministerio (Agost
y Elda)™.

8.3. Valoracion
En un trabajo anterior distingui tres posibles utilidades de las medidas de

suspension del otorgamiento de licencias: directa, indirecta y final**. Siguiendo
este mismo esquema podemos entrar a valorar los efectos de las adoptadas en

2 TLa central Vall d"Uix6 (La Vall d Uix6, 2,74 MW, 16/05/2023). En el caso de Turroneros
(Xixona, 14,62 MW, 19/12/2022) se trataba de la ampliacién de una instalacién ya existente.
*» Magda [La Vall ’Alba, Benlloch, Vilanova d’Alcolea, Torred’en Domenec y Les Coves
de Vinroma (Castellén), 127 MW, BOE 07/06/23], Castalla [Castalla (Alicante), 100 MW,
03/05/23], Los Predios [Tutis, Godelleta, Chiva, Quart de Poblet y Aldaia (Valencia), 77
MW, 13/09/23] y Los Hierros [Tutis y Alborache (Valencia), 77 MW, 13/09/23].

»* Concedidas por la Administracién valenciana (8): Perleta I (Elche, 1,85 MW, DOGV
04/07/2022), Perleta 11 (Elche, 3 MW, 06/07/2022), Saladas 1 (Elche, 4,4 MW,
08/07/2022), Polo Norte (Elche, 5 MW, 06/09/2022), Mutxamel (Mutxamel, 2,8 MW,
22/09/2022), Fontcalent Solar I (Alicante, 1,29 MW, 03/05/2023), Mutxasolar (Mutxamel,
7 MW, 04/05/2023) y La Nebulosa (Mutxamel, 3,5 MW, 09/06/23). Concedidas por el
Ministerio (3): Elda [Mondévar, Pinoso, Elda y Petrer (Alicante), 74 MW, BOE 15/05/23],
La Ceramica [Agost y Monforte del Cid (Alicante), 95 MW, 19/08/23] y El Secarral [Agost,
Monforte del Cid y Elche (Alicante), 93 MW, 25/08/23].
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estos dltimos afios por los municipios valencianos en relaciéon con el uso del
suelo no urbanizable para la instalacién de centrales fotovoltaicas.

8.3.1. Utilidad directa

La suspension del otorgamiento de licencias es reconocidamente una medida
cautelar, y como toda medida cautelar tiene por objeto evitar que en el
transcurso del procedimiento se produzcan situaciones que puedan
comprometer su finalidad, en este caso, que se autoricen o implanten centrales

contrarias a las pretendidas nuevas determinaciones del planeamiento®”.

Asi pues, cabe decir que la suspension cumple su utilidad directa o principal
cuando durante su vigencia (por definicion limitada) impide que las centrales
no deseadas (por contrarias a las futuras nuevas determinaciones del
planeamiento) obtengan los pronunciamientos municipales necesarios para su
implantacion.

Pues bien, a este respecto, hay que tener presente que la duracién de este tipo
de suspensiones, que sigue siendo la tradicional, se acomoda mal a las
caracteristicas actuales de los procedimientos de revision o modificacion del
planeamiento, con su necesaria (desde luego lo es en estos casos) evaluacion
ambiental estratégica de los proyectos (sea ordinaria o simplificada), lo que
dificulta seriamente que la suspensién pueda desplegar alguna clase de utilidad
directa o, cuando menos, obliga a elegir con tino el momento en que conviene

acordarla®’.

Como vimos en el apartado anterior, todas las suspensiones (facultativas)
acordadas en un primer momento (antes de la entrada en vigor del Decreto ley
1/2022), cuando todavia no habia centrales autorizadas por la Generalitat o el
Ministerio, se encuentran a dia de hoy levantadas, y la mayoria sin visos de
pronta reanudaciéon (suspension automatica®), por lo que no supondrian
ningun freno para el otorgamiento de licencias de obras o incluso para la

# Vid., al respecto, entre otros, L. DE DIEGO RECA (2017: 259 y ss.); y, dentro de la
jurisprudencia, Sentencias ya clasicas, como la STS de 7 de noviembre de 1988 (ponente:
Javier Delgado Barrio)

*"No vamos a desarrollar més aqui esta idea, que dejo para un futuro trabajo.

% Con la “exposicion putiblica” de la propuesta de plan (art. 68.3 del Texto Refundido de la
Ley de ordenacién del territorio, urbanismo y paisaje), que hay que entender que equivale a
la apertura del tramite de informacién publica sobre la propuesta de plan (posterior al
informe ambiental y territorial estratégico) en el procedimiento simplificado de evaluacion
ambiental y territorial estratégica [art. 61.1 a) del Texto Refundido].
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emisién de informes urbanisticos previos favorables (en los Ayuntamientos
que, aunque de manera dudosamente legal, extendieron a ella la suspensiéon™).

Desde este punto de vista, y curiosamente, las suspensiones mas susceptibles
de desplegar toda su utilidad propia o directa son las acordadas en un segundo
momento, habiendo ya proyectos autorizados (por la Generalitat o el
Ministerio) o a punto de obtener su autorizacién, porque siguen vigentes y
pueden servir de freno (al menos temporal) al otorgamiento de las necesarias
licencias de obras.

8.3.2. Utilidad indirecta

En ese trabajo llamabamos utilidad indirecta de las medidas de suspension al
efecto disuasorio que pudieran ejercer sobre solicitudes ya presentadas o que
hubiera intencién de presentar, asi como a la influencia que los proyectos de
revision o modificacién del planeamiento pudieran tener en la decisién de las
autoridades competentes para otorgar las autorizaciones fotovoltaicas.

Desde este punto de vista, no cabe ninguna duda de la utilidad de los acuerdos
de suspension adoptados incluso en ese primer momento que siguié a la
aprobacion del Decteto ley 14/2020, al menos por lo que se refiere a las
autorizaciones de competencia autonomica.

En efecto, si no en todos, en buena parte de esos 25 municipios en el momento
de su adopcion habia proyectos tramitandose ante las autoridades valencianas™’,
y como vimos en el apartado anterior, de momento ninguno ha obtenido
autorizacion (con una sola excepciéon poco significativa), habiendo recibido

incluso algunos de ellos resolucién expresa denegatoria®.

Distinto es el caso de los proyectos de competencia del Ministerio, que, como
ya se dijo, hace abstraccion de todo tipo de consideraciones de indole territorial

* El Tribunal Supetior de Justicia de Catalufia (hasta ahora el unico que, seglin ctreo, se ha
pronunciado sobre esta cuestion) ha negado la posibilidad de que los acuerdos municipales
de suspension de licencias se extiendan a la emisién de certificados de compatibilidad
urbanistica (en el marco de procedimientos de autorizaciones ambientales integradas), al no
constituir “titulos habilitantes” para el ejercicio de actividades, y no haber por tanto ningtin
peligro de que por su sola emisién (favorable) se vayan a consolidar actuaciones que puedan
resultar contrarias a las determinaciones del nuevo plan. Asi, entre otras, la STS] de Catalufia
de 1 de octubre de 2013 (num. de recurso 254/2012).

" Asi se desprende de las Memorias de las propuestas de modificacién o revision del
planeamiento de aquellos municipios que han iniciado el procedimiento correspondiente.

' Asi, por ejemplo, uno en Jijona, de 20 MW (DOGV 24/01/23), otro en Alicante, de 8
MW (25/11/2022), y otto en Chella, de 3,6 MW (15/05/23). Informacién también
disponible en la pagina web de la Conselleria Energias Renovables - Energfa y Minas -
Generalitat Valenciana (gva.es) (fecha de ultimo acceso 31/10/2023).
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y urbanfstica, incluida por supuesto la existencia o no de acuerdos de suspension
el otorgamiento de licencias ue ha autorizado en los ultimos meses
del otorgamiento de licencias, y h torizad 1 Itimos m
centrales afectantes a algunos de esos municipios.

8.3.3. Utilidad final

La utilidad final de la medida de suspensién pasa légicamente por que se consiga
introducir en el plan las determinaciones oportunas que puedan servir de freno
permanente a la instalacién de centrales en los emplazamientos no deseados.
A este respecto, y a la vista del incipiente estado de tramitacién de la mayor
parte de los procedimientos de revision o modificacién del planeamiento
efectivamente iniciados, resulta prematuro todavia emitir un juicio, aunque lo
que si cabe deducir (en sentido contrario) de los datos antes expuestos es que
otros tantos Ayuntamientos parecen haber renunciado a cualquier efecto final
de sus medidas de suspension, al no haber iniciado siquiera a estas alturas los
mencionados procedimientos, conformandose, pues, con la utilidad provisional
(directa o indirecta) de esas medidas o dando por buenas y suficientes las
previsiones conciliadoras introducidas por la reforma de 2022 (porcentajes
maximos de ocupacion de suelo).

Ahora bien, y como dato positivo, hay que traer también a colacién sin duda
los dos casos en los que el procedimiento se encuentra mas avanzado, los de
los municipios de Godelleta y La Vall d"Uix6, en los que las propuestas de
modificacion puntual de los respectivos planeamientos generales, planteadas
para ser objeto de una evaluacién simplificada, han recibido ya Informe
Ambiental y Territorial Estratégico favorable, coincidente en lo esencial con las
propuestas efectuadas, particularmente restrictiva la del Ayuntamiento de
Godelleta, que pone a salvo (al menos de las centrales de competencia
autonomica) suelos con una agricultura actual floreciente, aunque no cuenten
con una valoracion alta de su capacidad agrolégica, asi como los entornos de
las al parecer también pujantes zonas de segunda residencia, con el fin de
preservar sus valores paisajisticos™”.

El éxito final de estas propuestas de planeamiento, del que no hay motivos para
dudar, supondria, pues, un buen ejemplo de la utilidad final de unos acuerdos
de suspension adoptados y seguidos, eso si, con toda coherencia por los
respectivos Ayuntamientos.

* Documento de inicio de la Modificacién puntual n® 18 del Plan general de ordenacién
urbana de Godelleta (exclusién de la instalacion de plantas de energia solar fotovoltaica y
edlica en el suelo no urbanizable), de julio de 2021 (pp. 3 y 21); e Informe ambiental y
territorial estratégico (favorable) de 10 de febrero de 2023 (pp. 9-10).
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9. LA REFORMA DE LA NORMATIVA COMUNITARIA
EUROPEA

9.1. Introduccion

Como sefialamos en la introduccion, a raiz de la invasion rusa de Ucrania, la
Comisiéon Europea lanzé un plan denominado REPowerEU dirigido a reducir
la dependencia europea del gas ruso, cuyo eje central consistia en la “expansion
masiva y acelerada” de las energias renovables en todos los ambitos (generacion
de electricidad, industria, edificios y transporte), poniendo el acento en la
energfa solar fotovoltaica por su “rapidez de despliegue™**.

En consonancia con estos propositos, el Plan contemplaba una serie medidas
en diversos frentes, entre ellos, el de la aceleracién de los procedimientos de
autorizacion de instalaciones de generacion eléctrica a partir de energias
renovables, incluidas por supuesto centrales fotovoltaicas, para cuyo logro la
Comision tomo sin demora, en fecha coincidente con la del Plan, dos decisiones
muy concretas: en primer lugar, una Recomendacion dirigida a los Estados
miembros®, y en segundo lugar, y en lo que aqui mas importa, una nueva
propuesta de modificacion de la Directiva (UE) 2018/2001, relativa al fomento
del uso de energia procedente de fuentes renovables, que, sobre elevar el
objetivo de participacion de la energfa renovable en el consumo final bruto de
energia de la Unién en 2030, acometia una profunda revision de la parte de la
Directiva dedicada al procedimiento de autorizacion de estas instalaciones™.

Habia una propuesta anterior de modificacion de la Directiva que incidia en
otros aspectos™, y en principio las dos siguieron una tramitacién independiente,

* Comunicaciones de la Comisién “Plan REPowerEU” [COM(2022) 230 final, de
18.5.2022, p. 7] y “Estrategia de Energfa Solar de la UE” [COM(2022) 230 final, de 18.5.2022,
p. 1]. Una exposicion detallada del Plan REPowerEU en: S. GALERA RODRIGUEZ (2023:
419y ss.).

*** Recomendacion de la Comisiéon de 18.5.2022 sobre la aceleracién de los procedimientos
de concesion de permisos para los proyectos de energias renovables y la facilitacion de los
contratos de compra de electricidad [C(2022) 3219 final, Bruselas, de 18.5.2022], acompafiada
de un Documento de trabajo de los servicios de la Comisién titulado “Orientaciones para
los Estados miembros sobre buenas practicas para acelerar los procedimientos de concesion
de permisos para proyectos de energfas renovables [SWID(2022) 149 final, de 18.5.2022].

** Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifican la
Directiva (UE) 2018/2001, relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes
renovables, la Directiva 2010/31/UE, relativa a la eficiencia energética de los edificios, y la
Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energética [COM(2022) 222 final, de
18.5.2022].

** Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifican la
Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, el Reglamento (UE)
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hasta que en la fase final de los procedimientos se fusionaron en una sola (por
incorporacion de los contenidos de la segunda en la primera)*’, dando lugar a
la Directiva (UE), de reciente aprobacion, 2023/2413 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 18 de octubre de 2023**.

No se va entrar aqui, por supuesto, en todos los contenidos de esta amplia
modificacion de la Directiva (UE) 2018/2001, sino mucho mis modestamente,
y de manera muy breve, en los que afectan a la tematica objeto de estudio,
relativos al procedimiento de autorizacion de las instalaciones, que provienen
de la propuesta de 2022*; algunos de los cuales fueron objeto de adelanto por

medio de un Reglamento del Consejo de vigencia limitada™”.

9.2. Planificacion de las instalaciones

En mi opinién se trata de una reforma inteligente y razonable, que por supuesto
tiene como finalidad ultima agilizar la autorizaciéon de los proyectos
fotovoltaicos para alcanzar las metas antes mencionadas, pero que, consciente
de toda la gama de obstaculos que actualmente enfrentan (en el conjunto de la
Unidn) este tipo de procedimientos, incluida la contestacion social que levantan

2018/1999 del Patrlamento Europeo y del Consejo y la Directiva 98/70/CE del Patlamento
Europeo y del Consejo en lo que respecta a la promocion de la energia procedente de fuentes
renovables y se deroga la Directiva (UE) 2015/652 del Consejo [COM(2021) 557 final, de
14.7.2021].

" A la vista de la tramitaciéon de ambas propuestas, parece que la fusién se produjo a pattir
de un Documento de la Secretaria General del Consejo fechado el 19.06.2023 [Documento
ST_10794_2023_INIT].

** Directiva (UE) 2023/2413 del Patlamento Europeo y del Consejo, de 18 de octubre de
2023, por la que se modifican la Directiva (UE) 2018/2001, el Reglamento (UE) 2018/1999
y la Directiva 98/70/CE en lo que respecta a la promocién de la energia procedente de
fuentes renovables y se deroga la Directiva (UE) 2015/652 del Consejo (DO L de
31.10.2023).

** Dicho sea de paso, el objetivo (global, para el conjunto de la Unién Europea, y vinculante)
de participacion de la energfa renovable en el consumo final bruto de energfa en 2030, que la
Directiva (UE) 2018/2001 fijaba inicialmente en un 32%, la propuesta de modificacién de
2021 elevaba al 40%, y la de 2022 al 45%, ha quedado finalmente establecido en un 42,5%,
aunque con la aspiracion de alcanzar el 45% (art. 3.1 de la Directiva en su nueva redaccion).
»" Reglamento (UE) 2022/2577 del Consejo de 22 de diciembre de 2022 por el que se
establece un marco para acelerar el despliegue de energias renovables (DO L 335, de
29.12.2022), que limita su vigencia, en principio, a 18 meses. En lo que aqui importa, adelanta
la posibilidad de eximir de evaluaciéon de impacto ambiental a los proyectos ubicados en una
“zona especifica de energfas renovables” sometida a evaluacién ambiental estratégica (art. 0)
y la consideracién de las instalaciones de producciéon de energia procedente de fuentes
renovables como de “interés publico superior” (art. 3). Un analisis mas detallado de este
Reglamento en S. GALERA RODRIGUEZ (2023: 422 y ss.)
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no pocos de ellos™, se propone no empezar la casa por el tejado (como hasta
ahora se venia haciendo), sino por los cimientos.

En este sentido, la reforma impone por primera vez a los Estados miembros un
doble sistema de planificacion de las instalaciones™.

Les exige, por un lado, que elaboren una cartografia (o mapa) de las zonas
necesarias para albergarlas de cara al cumplimiento de las contribuciones
nacionales para alcanzar el objetivo (conjunto) de participacion de las energfas
renovables en el consumo final energético de la Unién para 2030,

Y, en segundo lugar y, sobre todo, les exige que aprueben uno o varios planes
(especificos por tecnologia) en los que, dentro del conjunto de zonas
previamente cartografiadas como necesarias y respetando una serie de
condicionantes, seleccionen las llamadas “zonas de aceleracién renovable”, es
decir, las zonas mas adecuadas para la instalacién de este tipo de centrales™,
tras someter, como es logico, los correspondientes proyectos de plan, y esto es
igualmente importante, a un procedimiento de evaluaciéon ambiental
estratégica®™.

Una vez aprobado de esta manera el plan o planes, los proyectos de centrales
bl

que pretendan instalarse en estas “zonas de aceleracion” contaran con todo un

conjunto de sustanciosas ventajas®. No sélo por el acortamiento del plazo

> Asf se reconoce en todos los documentos antes mencionados: la Comunicacioén Estrategia
de Energfa Solar (p. 7), la Recomendacién (cdo. 12), las Orientaciones para los Estados
miembros sobre buenas practicas (pp. 5, 18 y 22 y ss.) y la propuesta de Directiva (p. 7). En
este sentido también, la propia Directiva (UE) 2023/2413 introduce [en la Directiva (UE)
2018/2001] un nuevo art. 15 quinquies relativo a la “participacion publica” con una doble
exigencia: garantizar la participacion publica en la elaboracion de los planes a los que ahora
nos referiremos, y promover la aceptacion de los proyectos “mediante la participacion directa
e indirecta de las comunidades locales” en los mismos.

*? Decidida partidatia de una planificacién de esta indole, aunque sin considerar todavia la
reciente Directiva comunitaria, M.C. ALONSO GARCIA (2023: 123-124).

> Nuevo art. 15 ter (cartografia de las zonas necesarias para las contribuciones nacionales
de cara al objetivo global de la Unién en materia de energias renovables para 2030).

»* Asf define la Directiva la “zona de aceleracién renovable”, como “ubicaciéon o zona
especifica, en tierra o en el mar o en aguas interiores, que un Estado miembro ha designado
como especialmente adecuada para la instalaciéon de plantas de energfa renovable” (nuevo
apartado 9 bis del parrafo segundo del art. 2).

»* Nuevo art. 15 quater (zonas de aceleracién renovable). La propuesta de Directiva
[COM(2022) 222 final, de 18.5.2022] las llamaba “zonas propicias para las renovables”.

¢ Nuevo art. 16 bis (procedimiento de concesién de autorizaciones en zonas de aceleracion
renovable).
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maximo para tramitar y resolver los procedimientos de autorizaciéon®’, sino
también por la exencion en estos casos de la necesidad de pasar una evaluacion
de impacto ambiental (siquiera simplificada)™*, y, conforme a la propuesta de la
Comision, por la prevision incluso de un silencio positivo para todos los
tramites de estos procedimientos™”.

9.3. Relevancia (positiva) entre nosotros

La propuesta de la Comisién parecia exigir que estos instrumentos de
planificacion, tanto la cartografia como el plan o planes de zonas de aceleracion
(o propicias, como entonces se llamaban), fueran unicos en cada Estado
miembro, puesto que la posible variedad de planes se contemplaba para las
tecnologias, no para los territorios™, lo que podria haber planteado algunos
problemas competenciales en un Estado como el espafiol en el que la
ordenacion del territorio es competencia autonomica. Sin embargo, la Directiva,
haciéndose eco de las observaciones hechas en su tramitacion tanto por el
Parlamento Europeo como por el Consejo™', parece limitar la exigencia de
unicidad a la cartografia (elaborada en coordinacién con las autoridades
regionales y locales*”), sin extenderla a los planes, abriendo pues la puerta a la
existencia de una pluralidad de planes autonémicos, aunque bajo una inevitable

*" Doce meses (apartado 1 del art. 16 bis), frente a los dos afios normales [apartado 1 del
nuevo art. 16 ter (procedimiento de concesion de autorizaciones fuera de las zonas de
aceleracion renovable)].

% Que se sustituye por un control sumario del cumplimiento de las condiciones establecidas
en los planes (apartados 3 y 4 del art. 16 bis), del que puede resultar también la necesidad de
someter el proyecto a evaluaciéon de impacto ambiental (apartado 5).

> Apartados 5 y 6 del art. 16 bis, que s6lo excluyen la aplicacién del silencio positivo para la
resolucion final de otorgamiento de la autorizacién, que ha de ser “explicita”, y cuando
resulte necesario de someter el proyecto a evaluacion de impacto ambiental.

% Cdo. 10 de la propuesta de Directiva: “Los Estados miembros podran elaborar un tnico
plan que comprenda todas las zonas propicias para las renovables y todas las tecnologias, o
Pplanes especificos por tecnologia que definan una o varias zonas propicias para las renovables” (la
cursiva es nuestra).

! Enmiendas aprobadas por el Patlamento Europeo el 14 de diciembre de 2022 (DO C 177,
de 17.5.2023, pp. 148 y ss.) y Orientacion general del Consejo sobre la propuesta adoptada
por el Consejo (Transporte, Telecomunicaciones y Energia) en su sesion de 19 de diciembre
de 2022.

%% Parrafo primero del apartado 1 del nuevo art. 15 ter: (...) los Estados miembros llevarin
a cabo #na cartografia coordinada (...). Los Estados miembros garantizaran la coordinacion
entre todas las autoridades y entidades nacionales, regionales y locales pertinentes, incluidos
los operadores de redes, en la cartografia de las zonas necesarias, cuando proceda” (la cursiva
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labor de coordinacion (estatal) para garantizar el buen fin del proceso y la

coherencia de los resultados®.

En cualquier caso, y sea cual sea la férmula que se elija finalmente entre
nosotros, la de un solo plan (o varios) de ambito nacional elaborado con la
participacion de las Comunidades Auténomas o la de una pluralidad de planes
autonomicos coordinados, el resultado supondra sin duda un avance en relacion
con la situaciéon actual, en la que cada una de las dos instancias (la
Administracién General del Estado, por un lado, y las Comunidades
Auténomas, por otro) opera con criterios territoriales diferentes en la
autorizacion de las centrales de su competencia. La primera, teniendo como
unica referencia la “Zonificaciéon ambiental para la implantaciéon de energias
renovables” elaborada por el Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto
Demografico™, y descartando expresamente cualquier otra clase de
condicionantes derivados de la ordenacion territorial o urbanistica, cuya toma
en consideraciéon queda remitida a las autoridades competentes. Y las segundas,
utilizando los criterios territoriales para la implantacion de centrales
fotovoltaicas establecidos en su propia legislacién, como los que, en el caso
valenciano, contiene el Decreto ley 14/2020.

También importa destacar que, st bien la referida “Zonificacién ambiental para
la implantaciéon de energfas renovables” podria entenderse, con los debidos
complementos y adaptaciones, como un adelanto de la “cartografia de las zonas
necesarias para las contribuciones nacionales” de cara al objetivo de energias
renovables para 2030°®, con lo que no contamos en modo alguno hasta la fecha
en nuestro pafs es con una planificacion (general) de las “zonas de aceleracion
renovable” como la que también exige la reforma.

En efecto, no vale como tal la mencionada “Zonificacién ambiental” del
Ministerio, que, aunque puede ser ciertamente una de las herramientas que se

*® En su cdo. 28, la Directiva mantiene la referencia de la propuesta a “un dnico plan (...) o
planes especificos por tecnologia”, pero tras haber sefialado con anterioridad que las medidas
de simplificacion se toman “sin perjuicio del reparto interno de competencias dentro de los
Estados miembros” (cdo. 22). Y, sobre todo, el apartado 1 del art. 15 quarter ya no dice,
como hacfa la propuesta, que “los Estados miembros adoptaran uno o varios planes que (...)
designen zonas propicias”, sino que “los Estados miembros velaran por que /as autoridades
competentes adopten uno o varios planes que designen (...) zonas de aceleraciéon renovable”
(la cursiva es nuestra).

** Al menos, hasta la nueva regulacién del procedimiento de determinacién de afecciones
ambientales llevada a cabo por el Real Decreto-ley 20/2022, de 27 de diciembre (arts. 22 y
23).

*% En la elaboracion de la cartografia, “los Estados miembros podran utilizar sus documentos
o planes de ordenacion territorial existentes (...) o basarse en ellos” (art. 15 ter, apartado 1).
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utilicen en el disefio de esa planificacion®, no contiene hoy por hoy una

seleccion de las “zonas de aceleracion renovable”, es decir, de las zonas
“especialmente adecuada[s] para la instalacion de plantas de energfa renovable”
ni normas de acompafiamiento para la mitigaciéon de impactos, ni, sobre todo,
ha sido objeto de aprobacién tras someterse a un procedimiento de evaluacion
ambiental estratégica™.

Y por parecido tipo de razones tampoco puede entenderse que cumplan por
entero las exigencias previstas para estos nuevos planes, por cefiirnos al caso
valenciano, los “criterios de localizaciéon e implantacion de las instalaciones”
contenidos en el Decreto ley 14/2020, que no implican una selecciéon en
positivo de las “zonas de aceleraciéon renovable”, sino mas bien una
determinaciéon en negativo de las incompatibles, y que, como es obvio, no
forman parte de un plan que haya sido objeto de una evaluacién ambiental
estratégica, sino de una norma con rango de ley, que en este caso no parece una
alternativa posible*”.

De forma mas limitada, si puede entenderse tal vez que cumplan por entero las
exigencias previstas para estos planes, y puedan contar por tanto con
reconocimiento como tales, los planes especiales y las modificaciones puntuales
de planes generales que de forma ocasional se han venido aprobando (o estan
en trance de ello), como vimos, en la practica valenciana®”.

En lo que si cabe decir que el Estado espafiol (en principio, para las centrales
de competencia estatal) se ha adelantado con éxito a las previsiones de la
reforma comunitaria es en lo relativo a las consecuencias de la planificacién
(todavia inexistente) de las “zonas de aceleracion renovable”, mediante la
sustitucion para los proyectos que cumplan ciertos requisitos (ahora menores)
de la evaluacién de impacto ambiental por un sencillo procedimiento de
determinaciéon de afecciones ambientales, que equivale al tipo de control

%% En la seleccion de esas zonas, los Estados miembros “utilizaran todas las herramientas y
conjuntos de datos adecuados y proporcionados para definir las zonas en las que las plantas
de energia renovable no tendrfan un impacto ambiental significativo”, excluyendo, entre
otras, las “zonas definidas conforme a mapas de sensibilidad” [apartados 1 a) i) y iii) del art.
15 quarter].

7 Exigencias todas ellas de la reforma [apartados 1 b) y 2 del art. 15 quartet]. De la misma
opinién, A. RUIZ DE APODACA ESPINOSA (2023: 378).

% Bl art. 15 quater (zonas de aceleracion renovable) no la contempla.

*® Por cumplir las condiciones previstas para ello en el apartado 4 del art. 15 quarter, entre
ellas la sujecion a evaluacion estratégica: “A mas tardar el 21 de mayo de 2024, los Estados
miembros podran declarar como zonas de aceleracion renovable zonas especificas que ya
hayan sido designadas como zonas adecuadas para un despliegue acelerado de uno o mas
tipos de tecnologia de energia renovable, siempre que se cumplan cada una de las siguientes
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sustitutivo previsto por la reforma®, pero que en su momento habra que cefiir
obviamente a los planteados en esas zonas.

9.4. Coda: la falta de una moratoria

Asi es como tal vez se debieran haber hecho las cosas desde el principio,
empezando con una planificaciéon cuidadosa de las zonas mas adecuadas para la
implantaciéon de centrales fotovoltaicas, lo que seguramente hubiera bastado
para colmar las expectativas de despliegue de este tipo de instalaciones.

Pero obviamente no se trata de una tarea facil ni que se pueda llevar a cabo
rapidamente, maxime en un Estado de estructura compuesta como el nuestro.
Y, por otro lado, lo que habfa de sobra era prisa, para empezar por parte de la
propia Unién Europea, que también ha tardado en comprender que las prisas
no son siempre buenas consejeras.

Ahora, la Directiva (UE) 2023/2413 establece unos plazos en principio
razonables para la elaboracion de la cartografia de zonas necesarias (hasta el 21
de mayo de 2025) y para la adopcion del plan o planes de zonas de aceleracion
(hasta el 21 de febrero de 2026), pero que nos acercan al afio de referencia

(2030) en el que todas las instalaciones deberfan estar en funcionamiento™".

Y aqui viene la pega, a mi juicio, de este, por lo demas, excelente sistema. La
reforma no incluye una moratoria de la autorizacién de nuevas centrales hasta
que se haya puesto a punto el aparato planificador. Es decir, en tanto se
aprueben los planes de zonas de aceleracion los Estados miembros podran
seguir autorizando centrales conforme a las reglas actuales, con las ventajas que
también contiene la reforma para la concesion de autorizaciones fuera de esas
zonas, menores, pero no baladies*”, incluida, siguiendo la propuesta de la
Comision, la consideracion de toda esta clase de proyectos, con independencia
de su ubicacion, como de “interés publico superior’””.

7" Art. 16 bis (procedimiento de concesiéon de autotizaciones en zonas de aceleracién
renovable), apartado 4.

71 Arts. 15 ter, apartado 1y 15 quater, apartado 1, respectivamente. Es decir, plazos de 18 y
27 meses, respectivamente, desde la entrada en vigor de la Directiva (a los 20 dias de su
publicacién, que se produjo el 31/10/2023). No muy distintos de los que barajaba la
propuesta (uno y dos afios, respectivamente)

2 Alguna simplificacion de los procedimientos de evaluacién ambiental, la no consideracion
como deliberada de ninguna muerte o perturbacién causadas a las especies protegidas,
cuando se hayan adoptado las medidas de mitigacion necesarias, etc. (art. 16 ter:
procedimiento de concesion de autorizaciones fuera de las zonas de aceleracion renovable).
77 Que, ademis, los Estados miembros han de garantizar a més tardar el 21 de febrero de
2024 y “hasta que se logre la neutralidad climatica” (art. 16 septies: interés publico superior).
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Me parece claro que la ausencia de una moratoria, unida a esas ventajas
residuales de la reforma y a las propias facilidades que proporciona en su
conjunto el sistema espafiol actual, que hemos repasado a lo largo del trabajo,
no va a suponer un incentivo para la pronta aprobacién de esos deseables
planes.

Asi pues, estando ya en vigor la Directiva (UE) 2023/2413, se va a ponet en
marcha en nuestro pais, como resulta obligado, el proceso de aprobacién de los
planes, pero es muy probable que esto no influya en el ritmo actual de
autorizacion y puesta en funcionamiento de centrales fotovoltaicas, que no se
ralentizara a la espera de su aprobacion, hasta colmar tal vez, sin necesidad de
ellos, las aspiraciones relativas al menos al conjunto del Estado espafiol,
consolidando, eso si, las diferencias también actuales entre unas y otras
Comunidades Auténomas como lugares de emplazamiento.

10.LLA LEY VALENCIANA DEL CAMBIO CLIMATICO Y LA
TRANSICION ECOLOGICA

He dejado para el final el hacer una breve referencia a la Ley 6/2022, de 5 de
diciembre, del cambio climatico y la transicion ecologica de la Comunitat
Valenciana, aprobada, como puede verse, en el momento en el que la
Administracion valenciana empezaba a otorgar las primeras autorizaciones
fotovoltaicas integradas bajo la presion del calendario establecido por el Real
Decreto-ley 23/2020°™, y que en realidad no ha influido en todo el proceso de
aplicacion de la normativa fotovoltaica valenciana del que nos hemos ocupado
en este trabajo, aunque si constituye ya una parte mas de ella y por consiguiente
se ha de tomar también en cuenta a la hora de valorar sus perspectivas de futuro,
para lo cual resultaba conveniente conocer antes los contenidos de la reforma
de la normativa comunitaria europea, cuya propuesta pudo conocer el legislador
valenciano y en cuenta en la redaccion de la ley™”.

De algiin modo, en lo aqui importa, la Ley valenciana 6/2022 anticipa algunos
de los contenidos de la Directiva comunitaria mediante la prevision (art. 19) de
una “planificacion de las instalaciones de energias renovables” por parte del
Consell, que ha de establecer “zonas de aptitud ambiental y territorial” para la

7* De acuerdo con su Disposicion final segunda, la ley entré en vigor con caracter general al
dia siguiente de su publicacién en el DOGV (DOGV num. 9486, de 09/12/2022). Una
espléndida exposicion de los principales contenidos de la ley, en J. ROSA MORENO (2023:
839y ss.)

* La ley inici6 su tramitacion en las Cortes valencianas en fecha practicamente coincidente
con la propuesta de Directiva (proyecto de ley publicado en el BOCV num. 250, de 17 de
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implantacion, entre otras, de instalaciones de energfa solar fotovoltaica,
pudiendo determinar asimismo “zonas de desarrollo prioritario”. Estas “zonas
de desarrollo prioritario”, cuyo sefialamiento no queda reservado a la indicada
planificaciéon sectorial, sino que pueden ser delimitadas también mediante
“instrumentos de planeamiento urbanistico y territorial de ambito
supramunicipal”, se definen (art. 48) como “unidades territoriales” en las que
las instalaciones de energfa renovable, asi como sus lineas de evacuacion y los
refuerzos de red necesarios, tienen la consideracion de “uso admitido” a efectos
de la legislacion territorial y urbanistica”, aplicables “directamente” y que el
planeamiento urbanistico “ha de respetar”, esto es, como una especie de
“normas de aplicacion directa”, mas alla de la genérica obligacién (no aplicable
directamente) de que el planeamiento reconozca las instalaciones de energia

renovable como “uso compatible” en todo el suelo no urbanizable comun (art.
47).

Con las debidas adaptaciones, esas “zonas de aptitud ambiental y territorial” y
sobre todo las “zonas de desarrollo prioritario” se podrian considerar
equivalentes a las “zonas de aceleracioén renovable” de la Directiva comunitaria,
y los planes que las establezcan a los exigidos por ella, aunque con una sustancial
diferencia: de acuerdo con la ley valenciana, la aprobacion de una “planificacion
de las instalaciones de energias renovables” constituye un imperativo, pero sin
sujecioén a calendario alguno, y la delimitacion (en esa planificacion o en otros
planes) de “zonas de desarrollo prioritario” es una mera posibilidad.

Asi pues, las previsiones de la normativa comunitaria (imperativas y sujetas a
calendario) van a servir de refuerzo para otras (las de la ley valenciana) de
finalidad similar, pero de escasa efectividad, con el solo reparo, ya comentado,
de la falta de prevision de una moratoria de las autorizaciones, que la normativa

valenciana no sé6lo no contempla, sino que expresamente descarta”.

11. BALANCE Y CONCLUSIONES

1. Como sefialamos en la introduccion, en una vision de conjunto la ampliacion
de la potencia fotovoltaica instalada parece estar avanzando a buen ritmo en

*’* Disposicién transitotia quinta: “Hasta que se establezca la planificacién de instalaciones
destinadas a la produccién de energfas renovables prevista en el articulo 19, con la
consiguiente definicién de las zonas de desarrollo prioritario establecidas en el articulo 48, se
ha de aplicar lo previsto tanto en el texto refundido de la Ley de ordenacién del territorio,
urbanismo y paisaje, aprobada por el Decreto legislativo 1/2021, de 18 de junio, y la prevista
en el Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, de medidas patra acelerar la implantacién de
instalaciones para el aprovechamiento de las energfas renovables por la emergencia climatica
y la necesidad de la urgente reactivaciéon econémica”.
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nuestro pafs, pero con notables diferencias entre Comunidades Auténomas, y
en este sentido, la valenciana es una de las comunidades en las que dicho avance
esta presentando mayores dificultades.

Partiendo de una magnitud muy modesta de 364 MW de potencia instalada en
centrales fotovoltaicas, en agosto de 2020 el Gobierno valenciano aprobé por
Decreto ley un nuevo sistema integrado para la autorizaciéon en suelo no
urbanizable de las centrales de su competencia (la autorizaciéon fotovoltaica
integrada valenciana) con el que esperaba alcanzar en el afio 2030 la cifra de
6.000 MW. La contestacion levantada en muchos de los municipios
demandados por los promotores como lugar de emplazamiento y la falta de
resultados tangibles provocaron el que poco menos de dos afios después, en
abril de 2022 se efectuara, de nuevo por Decreto ley, una importante revision
del sistema, que introducia elementos de apaciguamiento, entre ellos y
fundamentalmente, el establecimiento de porcentajes de ocupacion de suelo a
escala municipal.

A principios de este afio (2023) se empezaron a ver los primeros resultados,
pero no debidos tanto a este nuevo sistema ni a correccion posterior como a la
presion ejercida por el calendario de hitos establecido con caracter basico por
el Real Decteto-ley 23/2020, para evitar la caducidad de los permisos de acceso
y posibles responsabilidades administrativas.

Otro tanto cabe decir de los proyectos de competencia estatal en territorio de
la Comunidad Valenciana, que también empezaron a obtener autorizaciéon en
las mismas fechas y bajo la misma clase de coercién, mas que como producto
de la importante reforma del sistema de autorizacion llevada a cabo por Real
Decreto-ley 6/2022, con la sustitucion pata algunos de ellos de la evaluacion de
impacto ambiental por un simple procedimiento de determinaciéon de
afecciones ambientales, incorporado luego también al sistema valenciano, y
cuyos frutos, en uno y otro caso, habran de verse mas adelante.

2. A difa de hoy (octubre de 2023) hay ya autorizados en la Comunidad
Valenciana un total de unos 2.500 nuevos MW de potencia fotovoltaica en
suelos no urbanizables (500 por las autoridades autonémicas y 2.000 por el
Ministerio de Transicién Ecoldgica), una cifra sin duda respetable, pero que no
significa todavia MW construidos y en funcionamiento, a falta cuando menos
(si no en todos, en la generalidad de los casos) de licencia urbanistica municipal
(v en el caso de las instalaciones de competencia estatal muchas veces también
de autorizacion de construccion), lo que no es un problema menor.

En efecto, la aprobacion del nuevo sistema valenciano por Decreto ley 14/2020
desat6 en la Comunidad Valenciana, mas segiin creo que en ninguna otra, una
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ola de acuerdos de suspension del otorgamiento de licencias municipales para
centrales fotovoltaicas en suelo no wurbanizable. No menos de 25
Ayuntamientos adoptaron en ese momento acuerdos de suspension. Y, aunque
es verdad que por unos u otros motivos la mayoria (si no todas) de aquellas
primeras suspensiones se encuentran a dia de hoy levantadas, no es menos
cierto que tuvieron una clara utilidad indirecta, pues en practicamente ninguno
de estos municipios se ha autorizado por el momento central alguna (de
competencia autonémica). Y algunos de los Ayuntamientos que inicialmente no
tomaron esa decision, lo estan haciendo ahora con centrales ya autorizadas en
sus términos municipales, lo que puede retrasar su construccidon y puesta en
funcionamiento.

3. La reforma de la normativa comunitaria en la materia [la Directiva (UE)
2018/2001, relativa al fomento del uso de energfa procedente de fuentes
renovables] llevada a cabo por la Directiva (UE) 2023/2413, de 18 de octubre
de 2023, contiene un planteamiento muy razonable, consistente en la
elaboracién por los Estados miembros (en nuestro pais, probablemente a escala
autonémica) de planes de “zonas de aceleracién renovable”, es decir,
especialmente adecuadas para la implantaciéon de centrales fotovoltaicas (y
parques edlicos), sometidos a ciertos condicionantes sustantivos y a un
procedimiento de evaluacion ambiental estratégica, tras cuya aprobacion, los
proyectos que pretendan instalarse en dichas zonas contaran en su autorizacion
con notables ventajas, entre ellas, la exenciéon de pasar una evaluacién de
impacto ambiental.

El tnico problema es que no se prevé una moratoria de los procedimientos de
autorizacion hasta la aprobacion de dichos planes, lo que, unido a la dificultad
intrinseca de la tarea, va a reducir seguramente el incentivo para su adopcion o,
al menos, para la adopcioén serena de unos planes matizados y prudentes, como
los aprobados o en trance de aprobaciéon para algunos municipios de la
Comunidad Valenciana que mostraron un interés temprano o prosiguieron de
manera coherente sus decisiones de suspension.

4. Bien harfan, a mi juicio, todas las Administraciones competentes (las
autonémicas, y el Ministerio en labores probablemente de coordinacién) en
implicarse desde ya en la tarea de elaboracion de estos planes (y de la cartografia
previa de zonas necesarias), y en aplicar una especie de moratoria siquiera de
facto de los procedimientos de autorizacién, contando, eso si, para ello con el
pertinente alivio por parte del Estado del calendario de hitos administrativos
para evitar la caducidad de los permisos de acceso y conexion.

Tiempo hay todavia para hacer las cosas bien y cumplir las expectativas, aun las
mas ambiciosas, de disponer de los 76 GW de potencia fotovoltaica instalada
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previstos por el borrador de actualizacion del Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima 2023-2030 en el conspicuo afio de referencia de 2030.

5. No es, sin embargo, previsible que esto ocurra. Mas bien me parece que
estamos condenados a seguir avanzando a trompicones, con un despliegue
efectivo de este tipo de instalaciones muy desigual por Comunidades
Auténomas, en funciéon de la mayor o menor resistencia que haya en unas y
otras, y, por lo que se refiere a la Comunidad Valenciana, plagado de obstaculos
y fuente probable de una futura y abundante litigiosidad.

No pasaria nada por que asi fuera. No hay ninguna necesidad en un sistema
eléctrico integrado como el nuestro, en contra de lo sugerido en alguna ocasioén
en las reformas legislativas valencianas, de alcanzar una autosuficiencia
(autonémica) en el plano de la generaciéon®’, aunque ciertamente serfa preferible
que la carga de albergar estas instalaciones se distribuyera de forma mas
equitativa en el conjunto del pais.

6. Si las cosas siguen como hasta ahora, sin movimientos significativos en la
direccién indicada, convendria al menos que se adoptaran algunos cambios en
la normativa valenciana actualmente en vigor y/o en su aplicacion.

Para empezar y sobre todo se deberia abandonar (si es que alguna vez se ha
seguido) la interpretacion, recogida en una Instrucciéon todavia disponible en la
pagina web de la Conselleria con competencias en materia de ordenacién del
territorio, siguiendo el informe solicitado en su momento a la Abogacia General
de la Generalitat, en virtud de la cual los porcentajes maximos de ocupacién de
suelo (municipal) por centrales fotovoltaicas establecidos por el Decreto ley
valenciano 1/2022 resultarfan de aplicaciéon exclusiva a los proyectos de
competencia estatal, quedando en cambio la propia Generalitat, autora de la
medida, exenta de su cumplimiento. Si no se entendiera suficiente toda la bateria
de argumentos en contra expuesta en el trabajo o pese a ellos se quisiera persistir
en esa interpretacion, mas valdria derogar esa prevision, en si misma muy
razonable, pero que asi interpretada deja en muy mal lugar a la Comunidad
autora de una medida de cuyo cumplimiento se zafa, ademas de resultar en
principio inutil, pues el Ministerio no la tiene en cuenta en sus procedimientos.

En segundo lugar, enlazando con lo anterior y para el caso del mantenimiento
de esa prevision rectamente interpretada (es decir, aplicable a todos los

" Preambulo (apartado II) del Decreto-ley 1/2022, de 22 de abril, del Consell, de medidas
urgentes en respuesta a la emergencia energética y econémica originada en la Comunitat
Valenciana por la guerra en Ucrania: “El propésito del Consell es transitar hacia la
autosuficiencia energética del territorio autonémico”.
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proyectos), convendria revisar la exenciéon de Declaracion de interés
comunitario concedida por el mismo Decreto ley 1/2022 (bajo ciertas
condiciones) a los proyectos de competencia estatal, para librar a los
Ayuntamientos de la pesada carga de hacerla valer en los informes urbanisticos
previos o con motivo del otorgamiento de las licencias de obras, y que sea la
Administracion valenciana la que asuma esa responsabilidad.

Por ultimo, no deberia caerse en la tentacion, a la vista de su éxito (cierto o
previsible), de extender la aplicacion de la técnica de los proyectos o ambitos
energéticos prioritarios, sola o en combinacién con la de los proyectos
territoriales estratégicos, o de otras similares, mucho mas alla de los casos ya
experimentados (Valle de Cofrentes-Ayora y Sagunto), pues, sobre ser evidentes
sus ventajas para las Administraciones autorizantes, también podria serlo el
malestar que ello provocaria en los municipios afectados.
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