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Resumen:

La transicion energética ha adquirido un papel central en la agenda publica, lo
que ha llevado a un refuerzo del mandato legislativo para que los poderes
publicos faciliten la implementacién de proyectos de energia renovable. Sin
embargo, este proceso enfrenta resistencias de ciertos segmentos de la opinion
publica que cuestionan su consistencia con el interés publico. En este contexto,
el urbanismo se ha convertido en un ambito de actividad sometido a tensiones
significativas. Este trabajo reflexiona sobre cémo las determinaciones del
Derecho de la UE y la normativa estatal se integran en el ordenamiento
urbanistico, con el objetivo de facilitar el desarrollo de proyectos de energia
renovable.

" El autor quisiera agradecer las recomendaciones efectuadas por quienes han evaluado
anénimamente el presente articulo.
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Abstract:

The energy transition has taken a central role in the public agenda, leading to a
reinforcement of the legislative mandate for public authorities to facilitate the
implementation of renewable energy projects. However, this process faces
resistance from certain segments of public opinion that question its consistency
with the public interest. In this context, urban planning has become an area of
activity subject to significant tensions. This paper reflects on how the
determinations of EU law and national regulations are integrated into urban
planning, with the aim of facilitating the development of renewable energy
projects.

Palabras clave: Energias renovables. Urbanismo. Directiva RED III.
Transicion energética.
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LA ENERGIA RENOVABLE EN LA AGENDA PUBLICA:
PRIORIDAD Y PROBLEMA

=

La politica de transicion energética, entendida como el conjunto de las
actuaciones destinadas a promover y facilitar cambios en los modelos de
produccién, distribucion y consumo de energifa para alcanzar una mayor
sostenibilidad se ha convertido en una prioridad politica y constituye la principal
via para avanzar hacia la neutralidad climatica.!

Este contexto general incide de forma directa en el ambito de la energia: se
aprecia un consenso generalizado sobre la necesidad de incrementar la
capacidad de generacion de energia renovable en servicio en detrimento de
otras tecnologfas que tienen un impacto mas perjudicial en el medio ambiente
(principalmente, los combustibles fésiles).?

En paralelo a ese cambio estructural en el enfoque de las politicas publicas
ambientales y energéticas, la preocupacion por la seguridad del suministro, la
autonomia energética de los paises y la estabilidad de los mercados - agravada

" ARINO ORTIZ, G.; DEL. GUAYO CASTIELLA, L; Y ROBINSON, D., La transicién
energética en el sector eléctrico. Lineas de evolucion del sistema, de las empresas, de la regulacion y de los
mercados, Otkestra, Instituto Vasco de competitividad, Fundaciéon Deusto, Bilbao, 2020, pag.
121, ofrecen una reflexion general sobre la transformacion de la politica energética originada
como respuesta a las politicas de transicion energética.

> IRENA, Perspectiva mundial de las transiciones energéticas 2022: ruta de 1.5 °C, Agencia
Internacional de Energfas Renovables (Resumen ejecutivo), Abu Dabi, 2022, pag. 12.
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por el actual contexto geopolitico - ha despejado buena parte de las reservas
que durante afos han expresado relevantes sectores politicos y sociales al
respecto de los objetivos vinculados a la transicién energética y ha facilitado
que el ordenamiento juridico vaya integrando compromisos de
descarbonizacion cada vez mas ambiciosos y a los que se les atribuye caracter
vinculante.

Es elocuente, en este sentido, la adopcion por parte de la UE del Plan
RePowerEU?, mediante el cual se busca, precisamente, “reducir rapidamente
nuestra dependencia de los combustibles fisiles rusos acelerando la transicion hacia una energia
limpia y uniendo fuergas para lograr un sistema energético mads resiliente y una verdadera
Unidn de la Energia”y, para ello, las tecnologias de generacion renovable han sido
identificadas como una de las principales palancas para la transformacion del
modelo econémico.*

Pero la transicion energética no es una cuestion acogida de forma pacifica por
la totalidad de la opinién publica. La intensificacion del uso e implantacion de
estas tecnologias energéticas innovadoras tiene impacto en la percepcion social
sobre sus pros y contras y ha contribuido a que se ponga el foco, en no pocas
ocasiones, en los efectos no deseados que puede tener sobre el medio
ambiente.’

Cuestiones como la incidencia de los proyectos con respecto del habitat animal
o los valores paisajisticos - en el plano estrictamente ambiental -, otras de cariz
econémico como la dispar distribuciéon geografica entre los territorios
productores y consumidores de energia o el desplazamiento de otras actividades
productivas en los entornos donde se implantan definen, cada vez mas y de
forma mas relevante, el marco del debate publico acerca de la aceptacion de
estos proyectos en términos legales y sociales.’

3

Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al

Comité Hcondémico vy Social Furopeo y al Comité Furopeo de las Regiones, Plan
REPowerEU, Bruselas, 18 de mayo de 2022 (Fecha de dltimo acceso 15-08-2025).

* Sobre la aceleracion del ritmo de la implantacion de energia renovables como consecuencia
de las circunstancias geopoliticas, ver TAGLIAPIETRA, S., The geopolitics of energy in
Europe: Short-term and long-term issues, Papeles de Energia, n° 17, FUNCAS, Madrid, 2022,
pag. 84.

> MOSQUERA LOPEZ, S. (2024), Cémo_mejorar la_aceptacién social de proyectos de
energfa renovable, publicado en The Conversation,15 de mayo de 2024 (Fecha de ultimo
acceso 15-08-2025).

VAN DE VEN, D.-J.; CAZCARRO, I, Efectos en el medio rural de la energia solar y
bioenergética en los escenarios de descarbonizacion de Espana para 2050, Papeles de Energia,
n°® 9, abril de 2020, FUNCAS, Madrid, 2020, pag. 120, anticipan una creciente relevancia de
las externalidades negativas en el debate publico a medida que se vaya incrementando la
intensidad del uso del territorio por parte de las energias renovables.
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Desde el punto de vista de la decision politica, los niveles local y regional son
aquellos en los que se manifiesta de manera mas clara esa sensibilidad hacia los
efectos no deseados de la implantacion de los proyectos de generacion
renovable: por un lado, porque son los mas cercanos a la realidad geografica,
social y econémica en la que se implantan los proyectos y sobre la que surten
efectos sus externalidades negativas; y, por otro, porque la internalizaciéon de
los beneficios que aporta esta transformacion del modelo econémico presenta
un evidente sesgo en favor de los ambitos correspondientes a niveles de
decision supra ordenados.’

La ordenaciéon del territorio y el urbanismo son ambitos especialmente
relevantes desde la perspectiva de la articulacion de los intereses publicos y
privados que se proyectan sobre el desarrollo de proyectos renovables. Se trata
de una materia sobre la que los niveles local y regional tienen amplias facultades
decisorias, tanto en el ambito normativo como ejecutivo (planeamiento y
procedimientos de autorizacion, entre otros), y consecuentemente, a través de
su ejercicio se canalizan habitualmente esos conflictos entre prioridades,
sensibilidades y manifestaciones del interés publico que se suscitan alrededor de
este cambio en el modelo energético.®

2. ELDESARROLLO DE PROYECTOS RENOVABLES COMO
PRIORIDAD POLITICA GENERAL: SU JURIDIFICACION
Y LIMITACIONES PARA SU APLICACION PRACTICA

La irrupcion de la transicion energética en la agenda legislativa implica que las
politicas energética y ambiental cada vez estén mas interrelacionadas y que,
incluso, que ambas se integren, al menos parcialmente, y se origine un nuevo
vector de actuacion publica de naturaleza transversal y al que se le dota de
protagonismo en los programas gubernamentales.

"IRENA, World Energy Transitions Outlook 2023: 1.5°C Pathway, International Renewable
Energy Agency, Abu Dhabi, 2023, pag. 60.

¥ Ver, en este sentido, FERNANDEZ-GARCIA, J. F. La problematica de los parques edlicos
y su solucion a través del urbanismo. Revista De Estudios De La Administracion Local Y
Autonoémica, (22), 2024, pp. 53-75, donde se argumenta la necesidad de ““dentificar mecanismos
de ordenacion coordinada de esta actividad de generacion eléctrica con los objetivos especificos de otras politicas
sectoriales” 'y se razona que “/djado el impacto territorial que comporta la implantacion de las
infraestructuras de energia edlica, la ordenacion de la localizacion de estas instalaciones se convierte en un
elemento clave, lo que hace que los instrumentos expresivos de los fines y objetivos de la politica territorial sean
el cance mds adecuado para la toma de este tipo de decisiones, que han de preceder a los procedimientos de
antorizacion de los parques edlicos”.
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La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética (la
“Ley 7/2021”) ha positivizado esta filosoffa. Esta norma recoge los objetivos
del Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015, suscrito por nuestro
pais el 22 de abril de 2016 y, en términos mas detallados, dirige al conjunto de
los poderes publicos un mandato claro y vinculante para

Yacilitar la descarbonizacion de la economia espaiola, su transicion a un modelo circular,
de modo que se garantice el uso racional y solidario de los recursos; y promover la adaptacion
a los impactos del cambio climitico y la implantacion de un modelo de desarrollo sostenible

que genere empleo decente y contribuya a la reduccion de las designaldades” (articulo 1 de
la Ley 7/2021).

Por lo que atafie particularmente a las energfas renovables, el legislador ha
dotado de caracter vinculante el objetivo de alcanzar la neutralidad climatica “en
el plazo mads corto posible” y, en todo caso, antes de 2050,

y concreta, entre otros, los de

“alcanzar en el ano 2030 una penetracion de energias de origen renovable en el consumo
de energia final de, al menos, un 42 %" y “alcanzar en el aiio 2030 un sistema eléctrico
con, al menos, un 74 %o de generacion a partir de energias de origen renovable” (articulo
3 de la Ley 7/2021).

Se ha establecido, asi, un mandato claro y directo a todos los poderes publicos
para que, en el ambito de sus competencias, adopten un enfoque climatico en
las decisiones y actividades implicadas y que garanticen que las mismas son
coherentes y estan supeditadas a los objetivos y compromisos de mitigacion y
de adaptacion al cambio climético.” Por tanto, y en aplicacién de esas
determinaciones, las respectivas normativas autonémicas y municipales,
incluidos los instrumentos de planificacion urbanistica han de interpretarse en
el sentido de facilitar la implantacién de proyectos de generaciéon renovables,
todo ello, sin petjuicio de la autonomia de cada nivel para ejercitar sus
competencias.

Se trata de una decision legislativa importante, por ser la que articula la politica
de transicién energética, pero no puede desconocerse que sus determinaciones
estan alineadas con otras reglas y criterios que ya habian sido introducidos en el
ordenamiento con anterioridad a la Ley 7/2021.

? ALENZA GARCIA, J.F., Una ley para una nueva era (sobre la ley espafiola de cambio
climatico y transiciéon energética, Medio Ambiente & Derecho: Revista electronica de derecho
ambiental, n° 38-39, Universidad de Sevilla, Sevilla. 2021, razona sobre el caricter transversal
del objetivo de transiciéon energética y su proyeccion sobre la totalidad de las politicas
publicas.
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Por ejemplo, en el ambito de la normativa basica estatal sobre Suelo, el Real
Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitaciéon Urbana (“Ley del Suelo”) ya
habia juridificado el principio de desarrollo sostenible en el ambito de la
ordenacién territorial y urbanistica y, concretamente. el deber de que las
politicas publicas asuman como orientacion la

“prevencion_y minimizacion, en la mayor medida posible, de la contaminacion del aire, el

agua, el suelo y el subsuelo” (articulo 3.2. d) de la 1ey del Suelo)
y prioricen

“las energias renovables frente a la utilizacion de fuentes de energia fosil y combatiran la
pobreza energética, fomentando el aborro energético y el uso eficiente de los recursos y de la
energia, preferentemente de generacion propia” (articulo 3.3. 1) de la Ley del Suelo).

Ciertamente, el fomento de la implantaciéon de capacidad de generacion
renovable no ha tenido tradicionalmente un traslado uniforme a la ordenaciéon
territorial y urbanistica de cada Comunidad Auténoma ni, menos adn, se ha
materializado en unos procedimientos administrativos agiles y simples para el
desarrollo de los proyectos.'”

Es mas, no han sido pocas las voces que han identificado algunas
determinaciones de la ordenacién territorial como obstaculos para la
implantacion de proyectos, tanto en Espafia como en otros Estados miembros
de la UE." La CNMC, en esa linea, ha sefialado la insuficiente adaptacion de
los instrumentos de ordenacién territorial y urbanistica a las necesidades que se
derivan de los objetivos de desarrollo masivo de las energias renovables, asi
como la excesiva complejidad y prolongacion en el tiempo de los tramites para
la obtencién de permisos como obsticulos para el despliegue.'?

Y esa problematica, que ya estaba presente en nuestro ordenamiento, no ha
hecho sino agravarse al hilo del creciente escepticismo de determinados
sectores sociales sobre las energias renovables y la consiguiente mayor

19 Ver, sobre este asunto, GONZALEZ, A., Interés publico superior y usos del suelo rustico:
una reflexién a proposito del despliegue de provectos de energfas renovables, publicado el
13 de febrero de 2023, Andersen, Madrid (Fecha de dltimo acceso 15-08-2025).
""TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UE, Informe Especial n® 08/2019: Energfa edlica y
solar para generar electricidad: es necesario adoptar medidas significativas para que la UE
alcance sus objetivos, Luxemburgo, 2019, pp.. 58 y ss.

2 COMISION NACIONAL DE LOS MERCADOS Y LA COMPETENCIA, Municipios
y competencia: las dificultades al despliegue de instalaciones de energfas renovables en el
ambito local (Documento de trabajo), Madrid, 2022.
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sensibilidad de los decisores en esos niveles subcentrales a la influencia de
grupos de presion que puedan invocar dichas externalidades perjudiciales.

Todos estos factores actian de forma indudable como un freno a la transicion
energética y, por tanto, dificultan los avances hacia la neutralidad climatica.
Consecuentemente, la reflexiéon sobre la configuracién de los mecanismos
juridicos que permitan dar cumplimiento a los mandatos legislativos sefialados
adquiere cada vez mayor interés.

3. LAS DETERMINACIONES DEL DERECHO EUROPEO
RELATIVAS A LA ADAPTACION DE LA NORMATIVA
PARA FACILITAR LA IMPLANTACION DE PROYECTOS
RENOVABLES Y A LA AGILIZACION DE SUS PROCESOS
DE AUTORIZACION

El mandato a los poderes publicos espafioles para contribuir a la consecucion
de los objetivos relacionados con la neutralidad climatica, en lo que concierne
a la exigencia de que se facilite y fomente la implantacién de proyectos de
generacion de energfa a partir de fuentes renovables en el ambito urbanistico,
encuentra base normativa y viene impulsado desde la UE. Las instituciones
europeas han tomado conciencia de la importancia de la ordenacion territorial
y urbanistica para la viabilidad de estos proyectos y, por tanto, las reformas en
estos ambitos han sido identificadas como elementos criticos para el desarrollo
de la politica de transicion energética.

La Directiva (UE) 2023/2413 del Parlamento 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
promocion de la energia procedente de fuentes renovables y se deroga la
Directiva (UE) 2015/652 del Consejo (la “Directiva Red III”) introdujo
relevantes novedades sobre las exigencias que los ordenamientos de los Estados
miembros de la UE han de cumplir a la hora de configurar los procedimientos
de autorizacion de los proyectos renovables.

La Directiva Red III responde a una clara apuesta por agilizar la transicion
energética. Con esa finalidad, se adopta una expresa preferencia por la
implantaciéon de los proyectos renovables en términos de ponderacion de las
distintas implicaciones para el interés publico y exige a los poderes publicos que
sus decisiones que puedan influir en el desarrollo de dichas actividades toman
en consideracion esa opcion del legislador.
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De esta forma, se establece un mandato directo a los Estados miembros para
que garanticen

“que, en el procedimiento de concesion de autorizaciones, se presuma que la planificacion,
la construccion y la explotacion de plantas de energia renovable, la conexion de dichas
plantas a la red, la propia infraestructura de evacuacion y los activos de almacenamiento
son de interés piiblico superior y contribuyen a la salud y la seguridad piblicas a la hora de
sopesar los intereses juridicos en los casos individuales” (articulo Art. 16 Septies de la

Directiva RED III).

Igualmente, prevé los motivos tasados por los que la normativa nacional puede
restringir la aplicacion de la regla general indicada, eso si, siempre de
conformidad con las prioridades que figuran en los planes nacionales integrados
de energfa y clima, disponiendo, asimismo, que dichas excepciones han de ser
informadas a la Comisién, con expresa menciéon de los motivos que las
justifican.

Es de resefiar que la Directiva Red 1II establece una excepcién especifica con
respecto de los requisitos y los tramites de intervenciéon ambiental que sean
exigibles para la implantacion de los proyectos, salvedad que, sin embargo, no
resulta aplicable al urbanismo. Esta distincion es relevante, en la medida en que
el legislador europeo equipara los términos de la exigencia de simplificacion
procedimental y reduccién de cargas tanto para las autorizaciones sectoriales
como para las urbanisticas, y diferencia la de ambas de las ambientales, y ello
con independencia de la distribucién competencial que cada ordenamiento
nacional establezca a nivel interno con respecto de dichas materias.

Lo anterior permite concluir que las exigencias del Derecho de la UE plasmadas
en la Directiva RED III no se oponen al mantenimiento de la competencia
decisoria del nivel local en relacién con la autorizacién de los proyectos
renovables desde la perspectiva urbanistica (ni en términos de planeamiento ni
de otorgamiento de licencias), si bien si que establecen una exigencia de que
dicha capacidad decisoria se ejercite teniendo en cuenta los principios de
simplificaciéon administrativa y de reduccion de cargas.

Con caracter complementario a las determinaciones incorporadas a la Directiva
RES 111, la Comisién Europea ha dirigido a los Estados miembros una serie de
recomendaciones destinadas a reducir las cargas administrativas, primero, con
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ocasion de la publicacion del paquete RePowerEU en 2022 y, postetiormente,
con ocasién de su revisién en 2024,

Con respecto de la zonificacion y la identificaciéon de ubicaciones preferentes
para la implantacion de proyectos de energia renovable, la Comision Europea
se apoya en el mandato ya recogido en la Directiva (EU) 2018/2001 y que exige
a los Estados miembros que eliminen las barreras regulatorias que les afectan.
En esta linea, el principio que propone la Comision es que se delimiten aquellas
zonas en las que los proyectos no puedan ser ubicados bajo el criterio de que
estas exclusiones sean aplicables a las areas minimas necesarias y que su
definiciéon responda a razones debidamente justificadas relacionadas con la
afeccion a zonas habitadas o servidumbres aeronauticas o de defensa nacional.
Asimismo, se invita a los Estados miembros a que intervengan de manera
proactiva en la definicién de espacios aptos para la implantacion de estas
actividades y con respecto de los cuales puedan aplicarse regimenes
simplificados de autorizacion.

Con la finalidad de agilizar y acortar dichas tramitaciones, se recomienda que
las normativas nacionales prevean la aplicacion en los procedimientos de
autorizacion para estos proyectos la aplicacion del procedimiento mas favorable
en términos urbanisticos y de otorgamiento de permisos, mediante su
consideraciéon como actividades de utilidad putblica y la calificacion como
proyectos de interés general.

La Comision hace hincapié en la conveniencia de que los procedimientos de
autorizacion estén sometidos a términos maximos de resolucion por parte de
las respectivas autoridades y que, para que dichos plazos se cumplan de manera
efectiva, la normativa prevea la estimaciéon de las solicitudes por silencio
administrativo, como regla general. Asimismo, se expresa una decidida apuesta
por la simplificacién administrativa y la simplificacion de las cargas
administrativas mediante el establecimiento de mecanismos de coordinaciéon
entre administraciones y la preferencia por las tramitaciones simultaneas
cuando sean indispensable la intervenciéon de distintas autoridades o la
aplicacion de normativas diversas, en detrimento del enfoque tradicional basado
en la ordenaciéon secuencial de la intervenciéon de las distintas instancias
decisorias.

" Recomendaciéon (UE) 2022/822 de la Comisién, sobre la aceleracion de los
procedimientos de concesion de permisos para los proyectos de energias renovables y la
facilitacion de los contratos de compra de electricidad, Bruselas, 18 de mayo de 2022.

'* Recomendacion (UE) 2024/1343 de la Comision, relativa a la aceleracién de los
procedimientos de concesion de autorizaciones para proyectos de energia renovable y de
infraestructuras conexas, Bruselas, 13 de mayo de 2024.
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En suma, el legislador europeo ha introducido una exigencia que incide
directamente en el margen de discrecionalidad de los legisladores y las
Administraciones con competencia en los ambitos de la ordenacioén territorial
y urbanistica, por cuanto establece una exigencia de que las determinaciones
que adopten sean militantes en favor de la implantacion de proyectos
renovables.

Corresponde a los legisladores de los Estados miembros, por tanto, someter a
una revision profunda del régimen juridico aplicable al desarrollo de los
proyectos de energia renovable para garantizar el cumplimiento de la Directiva
RED III. De conformidad con el esquema competencial propio de nuestro
ordenamiento y considerando la relevancia del régimen de la ordenacion del
territorio y el urbanismo para la consecucion de las finalidades exigidas por el
Derecho de la UE, corresponde analizar las implicaciones que tiene la reforma
desde una petspectiva multinivel (tanto a nivel autonémico como estatal)."

4. LA RECEPCION EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL
DEL OBJETIVO DE REDUCIR LAS CARGAS
ADMINISTRATIVAS DE LA TRAMITACION DE LOS
PROYECTOS RENOVABLES DESDE LA PERSPECTIVA
URBANISTICA

La complejidad de la distribucién de competencias en el ordenamiento espafiol
hace que en nuestro pais sean especialmente pertinentes las exigencias y
recomendaciones procedentes de la UE para la implantacion de mecanismos
eficaces de cooperacion administrativa orientados hacia soluciones de ventanilla
unica.

Los desarrolladores de proyectos renovables han de interactuar con una
pluralidad de autoridades para obtener las distintas autorizaciones necesarias
para llevarlos hasta la situacion de ready-to-build y, atn después, hasta alcanzar la
operacion comercial. Esta circunstancia actGa como una carga de evidentes
consecuencias en términos de tiempo de tramitacién, pero también de costes
de desarrollo y de evaluacion de los riesgos legales por parte de los potenciales
inversores.

" Sobre la consideracion de la dimensién multinivel y la necesaria cooperacion entre poderes
publicos para la consecucion de los objetivos de la transicion energética, ver GALERA
RODRIGO, S. Las competencias en materia de clima: la complejidad juridica del gobierno
multinivel. En: GALERA RODRIGO, S. y GOMEZ ZAMORA, M. (eds.), Politicas locales de
clima y energia: teoria y prdctica, INAP, 2018, pp. 215-254.
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Con caracter general, el ordenamiento espafiol establece un deber de las
distintas autoridades para que desarrollen las tareas que son de la
responsabilidad de cada una de ellas de forma eficaz y coordinada'®, de modo
que el mandato especifico del legislador europeo para que se arbitren
mecanismos de cooperacion es perfectamente compatible (acaso podriamos
llegar a considerarlo redundante) con la normativa espafiola.

Sin petjuicio de ello, lo cierto es que la tradicién administrativa espafiola no
invita al optimismo al respecto de la viabilidad de que se configuren soluciones
de ventanilla tnica que unifiquen y simplifiquen las gestiones a realizar por los
desarrolladores ante 6rganos de distintas Administraciones. Nuestro sistema
competencial determina que la aplicacion de las exigencias introducidas en el
Derecho de la UE y la normativa basica estatal requieran de la adecuacién del
derecho autonémico y de la intervencion del nivel municipal para poder ser
llevadas a efecto: la competencia urbanistica en el ordenamiento espafiol
corresponde a las Comunidades Auténomas en lo relativo a la legislacion y la
aprobacion del planeamiento territorial y urbanistico general de cada municipio,
mientras que el planeamiento urbanistico de desarrollo y la ejecucion del
planeamiento le corresponde al nivel municipal.”

En el ambito de la legislacion urbanistica, algunas Comunidades Auténomas se
han afanado en dar cumplimiento al mandato del legislador europeo y han
traspuesto las determinaciones sobre preferencia de este uso y su consideraciéon
como preferente, conforme a las respectivas figuras previstas en su
ordenamiento autonémico.

El caso mas claro, en este sentido, es el de Galicia. En virtud de la Ley 10/2023,
de 28 de diciembre, de medidas fiscales y administrativas, se ha trasladado al
ordenamiento autonémico las determinaciones de la Directiva RED III en
relacién con los procedimientos de autorizacidn, construccidon y puesta en
funcionamiento de parques edlicos de competencia autonémica. A tal efecto,
se establece la presuncién con respecto de los mismos de que se trata de
proyectos de interés publico superior y que contribuyen a la salud y a la
seguridad publicas y se fija la necesidad de que dicha presuncion se tenga en
cuenta.

' El art. 106.1 CE establece que “la Administracién Priblica sirve con objetividad los intereses generales
Y actiia de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion,
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.

' Sobre el papel protagonista de los legisladores autonémicos en la adaptacion del
ordenamiento juridico a las exigencias de la transicién energética, ver GONZALEZ RIOS,
I. La aplicacién del derecho de la Unién Europea sobre transicion energética por las
comunidades autbnomas. Revista De Estudios De La Administraciéon Local Y Autondémica,
(21), 2024, pp. 55-73.
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“como un elemento de singular relevancia al ponderar los intereses juridicos de cada caso en
el proceso de planificacion, concesion de autorizaciones y puesta en funcionamiento, salvo
prueba en contrario y sin perjuicio de las normas que puedan determinar la ponderacion de
otros intereses para casos concretos”.

Otro ejemplo de proactividad del legislador autonémico en favor de la mejora
de la seguridad juridica para el desarrollo de proyectos renovables, adoptados
incluso con caracter previo a las iniciativas vinculadas al plan RepowerEU y a
la aprobacion de la Directiva RED 111 es la consideraciéon como uso ordinario
del suelo rustico de las energias renovables que acoge la Ley 7/2021, de 1 de
diciembre, de impulso para la sostenibilidad del territorio de Andalucia.

En términos procedimentales y en esta misma linea favorable a la promocién
de los proyectos renovables, cabe destacar la reforma introducida en la
normativa castellanomanchega, en virtud de la Ley 4/2025, de 11 de julio, de
Simplificaciéon, Agilizacion y Digitalizacion Administrativa, recientemente
aprobada: los proyectos de infraestructuras energéticas de caracter
supramunicipal dejan de estas sujetos a licencia de obras municipal y se sustituye
esa exigencia por una calificacion urbanistica, sobre la que es competente la
Administracion autonémica y en cuyo tramite de informacion al publico debera
el ayuntamiento informar sobre la adecuacion urbanistica del proyecto.

Frente a dichas experiencias, se observan también modificaciones legislativas
en sentido contrario. Asi, durante los ultimos afios, se ha hecho frecuente la
adopcién de medidas restrictivas de la implantacion de proyectos renovables en
determinadas zonas de sus respectivos territorios por parte de comunidades
autonomas y municipios. Dichas restricciones vienen motivadas, comunmente,
por la voluntad del legislador o de la Administraciéon que ejercita la potestad
reglamentaria de proteger el medio ambiente (por ejemplo, los valores
paisajisticos) u ordenar la convivencia de usos urbanisticos en el ambito rural.'®

'® Cabe citar, en este sentido y a modo de ejemplo, la normativa de Castilla y Leén (Decreto-
ley 2/2022, de 23 de junio, por el que se adoptan medidas urgentes para la agilizacion de la
gestién de los fondos europeos y el impulso de la actividad econémica) que establecié una
serie de restricciones a la implantacién de instalaciones fotovoltaicas y edlicas, definidas
como distancias minimas a zonas de proteccion ambiental y de interés ambiental (areas
criticas de las especies protegidas que cuenten con un plan de conservacion o recuperacion),
montes arbolados, bienes de interés cultural y nticleos urbanos, asf como la normativa riojana
- Ley 4/2025, de 1 de julio, del paisaje de La Rioja -, que ha calificado transitoriamente y en
tanto no se aprueba el debido desarrollo reglamentario, como uso prohibido en suelo no
urbanizable y en suelo urbanizable no delimitado, que a su vez sea una singularidad
paisajistica, un paisaje singular, un paisaje sobresaliente, un paisaje protegido, asi como un
paisaje cultural del vino y del vifiedo, se considerara suelo de especial proteccion al paisaje y
estara sujeto al siguiente régimen de usos y actividades que se detallan a continuacioén, las
instalaciones o construcciones industriales de producciéon de energia, plantas solares
fotovoltaicas y parques eolicos.
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Tanto el legislador europeo (a través de la Directiva RED III) como el estatal,
en virtud de la normativa basica, han establecido un mandato claro a los
legisladores autonémicos con respecto de la necesidad de implementar las
medidas normativas necesarias para agilizar y simplificar los procesos de
autorizacion a los proyectos renovables y, en particular, aquellos que se regulan
al amparo de las competencias en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

No obstante, la trasposiciéon o desarrollo de dichas determinaciones a la
normativa autonomica, segun corresponda, no se produce de manera
homogénea en los términos y contenidos, dando lugar a una diversidad de
regimenes juridicos que, ademas, ahonda en la complejidad regulatoria que
enfrenta el sector y origina fracturas en la unidad del mercado, segin la mayor
o menor simpatia que por los mismos tenga cada legislador autonémico o,
incluso, cada municipio.

Las exigencias del legislador europeo plasmadas en la Directiva RED III son
plenamente respetuosas con los esquemas competenciales que resulten
aplicables en cada ordenamiento nacional, y en este sentido deben interpretarse
y aplicarse. Los respectivos legisladores autonémicos y los poderes publicos de
ambito local quedan vinculados por las determinaciones establecidas por el
legislador europeo (en este caso, las obligaciones de resultado impuestas por la
Directiva RED III relativas a la reduccion de cargas y simplificacion de las
tramitaciones para la implantacion de proyectos renovables) con igual
intensidad, igual que lo hacen las autoridades del nivel estatal en el ejercicio de
sus competencias.

Por ello, y sin perjuicio del reconocimiento del rol fundamental de los niveles
autonomico y local para el cumplimiento de las exigencias establecidas en la
Directiva RED 111, no debe descartarse prima facie la contribuciéon que puede
hacer el Derecho estatal.

5. UNA LLAMADA AL PAPEL DE LA LEGISLACION BASICA
ESTATAL COMO ELEMENTO PARA FACILITAR EL
CUMPLIMIENTO DE LAS EXIGENCIAS DEL DERECHO
DE LA UE SOBRE ADAPTACION DEL ORDENAMIENTO
NACIONAL A LA DIRECTIVA RED III

Como se sigue de la exposicion precedente, la problematica que se plantea
orbita sobre la dificultad para articular de manera eficiente las distintas
manifestaciones del interés publico concurrente en la proliferaciéon de los
proyectos renovables.
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Desde un punto de vista estrictamente juridico, esa disparidad de objetivos solo
puede resolverse mediante el ejercicio cuidadoso de las competencias atribuidas
a cada nivel politico-administrativo. Debe ponderarse suficientemente el valor
de la positivizacion de la transicion energética y de los objetivos concretos de
diversificacion del mix energético en una norma con rango legal que es
vinculante para el conjunto de los poderes publicos y, por tanto, la atribucion
de naturaleza vinculante a esa decision.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional (TC) reconoce el rol de la
normativa basica estatal en materias afines al urbanismo cuando la misma se
aprueba en ejercicio de la competencia exclusiva en materia de bases y
coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica (art. 149.1.
13* CE). Asi, tal y como el TC ha tenido ocasién de razonar, el caracter
exclusivo de una competencia autonémica sobre una materia concreta

"no excluye la competencia estatal para establecer las bases y la coordinacion de ese

subsector” (....) siempre que el fin perseguido -por la medida estatal- responda efectivamente

a un objetivo de planificacién econdmica’.”

Por su parte, por lo que respecta a la competencia estatal en materia de
legislacién de proteccion del medio ambiente®, el Tribunal Constitucional ha
reconocido que el Estado dispone de habilitacion para establecer y fijar una
politica global de protecciéon ambiental, entre otras razones, por el caracter
supra autonémico - nacional e internacional - que reviste esta regulacion y los
objetivos a los que sirve.?!

Asimismo, el TC ha declarado que el Estado esta habilitado para establecer
criterios sobre

“la utilizacion de los recursos econdmicos y naturales conforme al interés general (arts. 47
9 128.1 CE) como fin u objetivo comiin y de cardcter general para todas las politicas que
tienen incidencia sobre el suelo, proclamando, ademads, como directriz de esas politicas el

principio de desarrollo sostenible”,

" Ver, por todas, la STC 11/2015, de 5 de febrero.

2 Ver, en este sentido, GONZALEZ RIOS, 1. La aplicacion del derecho de la Unién
Europea sobre transiciéon energética por las comunidades auténomas. Revista De Estudios
De La Administracién Local Y Autonémica, (21), 2024, pp. 55-73, donde se hace referencia
al reconocimiento pro el TC de la «afectacion transversaly, en virtud de la cual se habilita al
Estado ‘para imponer limites especificos o puntuales a las actividades sectoriales de competencia antonomica
siempre que tengan como finalidad la preservacion y mejora ambiental y no conlleven una regulacion de mayor
alcance (STC 101/2005 y STC 102/2013)” y se explica que “/pjara el Alto Tribunal, la
determinacion de un modelo territorial y urbanistico que propicie la movilidad sostenible y el fomento de las
energias renovables y la EE es competencia de las CC. AA., lo que no impide al Estado establecer una
directriz bdsica que propicie ese modelo, aungue no puede imponer un determinado modelo territorial o
urbanistico (SSTC 141/2014 y 75/ 2018, de 5 julio)”.

' Ver, por todas, las SSTC 118/2017, de 19 de octubre y 109/2017, de 21 de septiembre.
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argumentando que

“e/ Estado no estd iinicamente legitimado para enunciar sin mas el principio de desarrollo
sostenible, sino también para darle un contenido que opere como premisa y limite genérico
de las politicas priblicas especificas que implican regulacion, ordenacion, ocupacién o
transformacion del suelo”.

La conclusién que alcanza el TC es que

“los nimeros 13 y 23 del art. 149.1 CE amparan también la concrecion del principio de
desarrollo sostenible en objetivos, pautas y criterios generales, (...): proteccion de la
naturaleza; del patrimonio cultural, del paisaje, preservacion del suelo rural; ocupacion
eficiente del suelo; dotacion suficiente de infraestructuras; combinacion funcional de usos.
Desde esos titnlos competenciales, el Estado no puede imponer un determinado modelo
territorial o urbanistico a las Comunidades Autonomas, pero si incidir o encauzar el mismo
mediante directrices y normas bdsicas que éstas han de respetar” (el destacado en negrita ha

sido arnadido ).22

Conforme a esta doctrina, el legislador estatal dispone de cierto margen para
establecer unas reglas comunes, de aplicacion en el ordenamiento espafol, que
sean coherentes con los objetivos de la transiciéon energética establecidos por el
Derecho de la UE y estatal y que permitirfan fijar un marco comun para que las
respetivas normativas urbanisticas se orienten en este sentido de forma
minimamente homogénea.

En concreto, el legislador estatal dispondria de habilitacién para delimitar, en
ejercicio de su competencia para establecer la normativa basica sobre Suelo,
unos criterios generales que definan con caracter vinculante la preferencia de
las energias renovables sobre otros usos productivos y la aptitud del suelo en
situacion basica rural con la excepcion de aquellos que se encuentren afectados
por protecciones legales que sean incompatibles con el uso en cuestion.

Dicha medida serfa coherente con el Derecho vigente (tanto europeo como
estatal) y, sobre todo, estarfa alineada con la decision del legislador estatal de
dotar a los objetivos de la transiciéon energética de un caracter transversal,
elevandolos desde las politicas sectoriales de medio ambiente y energética a la
planificaciéon general de la economia y, sobre todo, atribuyéndoles el caracter
de vinculantes para la totalidad de las autoridades publicas, en algunos casos,
entre los que se encuentran los objetivos de neutralidad climatica e incremento
del parque de generacion renovable en operacion.

* Sentencia 141/2014, de 11 de septiembre de 2014, FJ 6.
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Dar entrada a dichas reglas en la legislacion basica sobre suelo aportaria una
indudable ventaja en términos de seguridad juridica para los desarrolladores en
la medida en que despejaria buena parte de las dudas sobre la interpretacion de
la normativa urbanistica en tanto no haya sido objeto de transposicion la
Directiva RED III en todos los ordenamientos autonémicos, pero también con
respecto de aquellas determinaciones del planeamiento urbanistico o de las
respectivas legislaciones urbanisticas autonémicas que no hayan sido adaptadas

ala Ley 7/2021.

6. CONCLUSIONES

La implantacién cada vez mas numerosa de proyectos de generacion eléctrica a
partir de fuentes renovables ha tenido como consecuencia una creciente
sensibilizacion de determinados sectores de la opinion publica con respecto de
sus efectos sobre el medio ambiente y, vinculado a lo anterior, cierta resistencia
de algunas Administraciones y poderes legislativos autonomicos a facilitar que
dichos proyectos puedan ser llevados a término.

Se plantea, por ello, la necesidad de que el ordenamiento juridico brinde
mecanismos para articular eficazmente el interés publico y los intereses privados
concurrentes alrededor de esta actividad. En particular, corresponde que la
normativa urbanistica dé respuesta coherente a las exigencias del legislador
europeo y estatal para la consecucion de los objetivos de neutralidad climatica
y transicion energética en los horizontes temporales comprometidos.

La tesis que se sostiene en este trabajo es la conveniencia de que el legislador
basico estatal establezca unos criterios vinculantes detallados que permitan
armonizar las distintas reglas autonomicas de ordenacién territorial y
urbanistica aplicables al régimen de usos y los procedimientos de autorizacion
de los proyectos de generacion renovable, todo ello con la finalidad de
trasponer al ordenamiento nacional las exigencias de la Directiva RED 111 con
un grado suficiente de homogeneidad.

Una medida en la linea propuesta contribuiria a satisfacer las exigencias del
Derecho de la UE de una manera eficaz y, conforme se ha explicitado, seria
respetuosa con el esquema de distribucidon competencial propio de nuestro
ordenamiento juridico. En efecto, la legislacién basica estatal vigente ya
establece un mandato claro a todos los poderes publicos para que adopten las
medidas necesarias para avanzar en la descarbonizaciéon de la economia e
intensificar la implantaciéon de capacidad de generacion de energia a partir de
fuentes renovables, garantizando su priorizaciéon sobre otras fuentes
alternativas.
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Los objetivos sefialados estan vinculados a titulos competenciales reconocidos
con caracter exclusivo en favor del legislador estatal — de manera destacada, el
relativo a la legislaciéon basica sobre proteccion del medio ambiente, sin
perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer
normas adicionales de proteccion, prevista en la regla del articulo 149.1 23* de
la Constitucion — y que se proyectan sobre vienen juridicos dignos de
proteccion de dimensién y relevancia supra autonomica.
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