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Resumen:

En este trabajo se analiza el régimen sustantivo y procedimental de la nueva
“autorizaciéon fotovoltaica integrada” creada por el legislador valenciano
(Dectreto ley 14/2020) para facilitar la implantacién de centrales fotovoltaicas
en suelo no urbanizable, destacando el caracter reglado de la intervencion
territorial que incorpora (la autorizacion de implantaciéon en suelo no
urbanizable). Se tiene en cuenta también la contestacién suscitada por esta
normativa en algunos Ayuntamientos, que se ha manifestado a través de la
suspension del otorgamiento de licencias municipales, provocando su falta de
efectividad. Y se examina, por ultimo, la reaccion del legislador valenciano a
esta situacion de pardlisis por medio del Decreto ley 1/2022, que modifica la
politica territorial en la materia para favorecer su aceptaciéon a escala local y
aprovecha las facilidades para la evaluacion ambiental de los proyectos ofrecidas
recientemente por el legislador estatal (Real Decreto-ley 6/2022).

Abstract:
This paper studies the substantive and procedural regime of the new "integrated
photovoltaic authorization" created by the Valencian legislator (Decree Law

14/2020) to facilitate the implementation of photovoltaic plants on
undeveloped land, highlighting the regulated nature of territorial intervention
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that it incorporates (the authorization of implantation in undeveloped land).
The response aroused by this regulation in some Town Halls is also taken into
account, which has resulted in the suspension of the granting of municipal
licenses, causing their lack of effectiveness. And finally, the reaction of the
Valencian legislator to this situation of paralysis through Decree Law 1/2022 is
also examined, which corrects the territorial policy on the matter to help its
acceptance at the local level and takes advantage of the facilities for

environmental evaluation of the projects recently offered by the state legislator
(Royal Decree-Law 6/2022).

Palabras clave: Autorizacion fotovoltaica integrada. Autorizaciéon de
implantacion en suelo no urbanizable. Comunidad Valenciana. Suspensién del
otorgamiento de licencias municipales. Informe de afecciones ambientales.

Keywords: Integrated photovoltaic authorisation. Authorisation to build on
undeveloped land. Valencian Community. Suspension of municipal licensing.
Environmental conditions report.
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1. INTRODUCCION!

1.1. El desideratum y los problemas en el camino

Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicién energética prevé,
entre otros objetivos minimos nacionales para el afio 2030, el de alcanzar un
sistema eléctrico con al menos un 74% de generacién a partir de fuentes
renovables [art. 3.1 ¢)], y que antes de 2050, y en todo caso en el mas corto
plazo posible, se alcance el 100 por 100 (art. 3.2)%

Por su parte, el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030
(PNIEC) concede a la energfa solar fotovoltaica el mayor potencial de
expansion dentro de las fuentes renovables, pues, segun sus previsiones,
revisables en funcion de la evolucion de sus costes relativos, asi como de la
viabilidad y flexibilidad de su implantacion, pasarfa de los 4.854 MW de potencia
instalada en 2015 (o de los 9.071 MW estimados en 2020) a 39.181 MW en 2030
(ocho veces mas o mas de cuatro, respectivamente), y de representar un €scaso
4,5% de la potencia instalada total del sector eléctrico en 2015 (o un 8,1%
estimado en 2020) a un importante 24,36% en 2030°,

De acuerdo con estos objetivos y previsiones, en los dos ultimos afios tanto el
Estado como las Comunidades Auténomas, en el ambito de sus respectivas
competencias, vienen acometiendo todo un conjunto de reformas destinadas a
facilitar la construcciéon y puesta en funcionamiento de nuevas instalaciones de
generacion eléctrica renovable y, en particular, por lo que aqui importa, de
centrales fotovoltaicas. Esfuerzo que, no cabe duda, esta rindiendo sus frutos,
como demuestra el abundante nimero de proyectos cuya autorizacion se
encuentra sobre la mesa de las distintas Administraciones competentes®, y sobre
todo el hecho de que, cuando se cierran estas lineas, en junio de 2022, y segun

' Junto a otras de significado mas didfano, se emplean a lo largo del texto algunas abreviaturas
que, aunque se explicaran en los lugares oportunos, conviene identificar desde el principio.
Ast: DIC (declaracion de interés comunitario), LSE (Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del
sector eléctrico), Texto Refundido de 2016 (Texto Refundido de la Ley de prevencién y
control integrados de la contaminacion, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2016, de
16 de diciembre) y Texto Refundido de 2021 (Texto Refundido de la Ley -valenciana- de
ordenacién del territorio, utbanismo y paisaje, aprobado por Decteto legislativo 1/2021, de
18 de junio).

?Sobre este y el resto de objetivos recogidos en la Ley, su caracterizacién y naturaleza juridica,
vid., en particular, . ROSA MORENO (2021b: 63 y ss.; y 2021c: 74 y ss.).

’ Version final del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 (PNIEC),
adoptada por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de marzo de 2021, y publicada en el
BOE nim. 77, de 31 de marzo, pp. 12 y 46.

* Segun declaraciones de la Ministra para la transicion ecoldgica y el reto demografico,
recogidas en distintos medios, en abril de 2021 la inversién proyectada en plantas renovables
multiplicaba ya por 10 el objetivo previsto por el PNIEC para 2030.
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datos de Red Eléctrica de Espafia, la potencia instalada de energfa solar
fotovoltaica ascienda ya a 16.145 MW (un 14,07% del total), seguramente en
linea con las previsiones del PNIEC”.

Comprensiblemente, esta avalancha de solicitudes esta causando inquietud en
muchas de las localidades elegidas por los promotores de los proyectos para
albergarlos, ante el temor de que la efectiva implantaciéon de centrales
fotovoltaicas de cierta dimension, que por su propia naturaleza requieren la
ocupacion de vastos espacios de suelo rural o no urbanizable (en torno a dos
hectareas de terreno por cada MW de potencia instalada®), suponga una
degradacion de los valores paisajisticos de sus entornos, con repercusiones
desfavorables sobre el turismo y las actividades primarias tradicionales, a
cambio de un tipo de industria sin grandes expectativas de generaciéon de
empleo local’, a pesar de la advertencia legal de que “el despliegue de los
proyectos de energias renovables se lleve a cabo, preferentemente, en
emplazamientos con menor impacto” (art. 21.2 de la Ley 7/2021)%. En distintas
zonas de Espafia han surgido por ello movimientos de oposicion, que se unen
a las voces en el mismo sentido alzadas por organizaciones ecologistas, que
intentan frenar la autorizacion de algunas de estas instalaciones con la
presentacion de alegaciones en los tramites de participacion ciudadana’.

Algunos de los Ayuntamientos afectados, compartiendo este tipo de
preocupaciones o haciéndose eco de las quejas ciudadanas, estan intentando
ganar tiempo mediante el recurso a un instrumento clasico de la legislacion
urbanistica espafola, presente hoy en las legislaciones autonémicas del ramo,

> Datos disponibles en la pagina web de Red Eléctrica de Espafa, apartados “REData”,
“generacion” y “potencia instalada nacional”. La potencia instalada total en junio de 2022 era
de 114.669 MW.

° El propio Decreto ley valenciano 14/2020, de 7 de agosto, al que ahora nos referiremos,
parte de esta magnitud de ocupacion (dos Has. por MW) al dibujar en su Anexo I el “mapa
informativo de la compatibilidad de las areas sometidas a proteccion medioambiental para el
emplazamiento de centrales fotovoltaicas”.

" Es muy elocuente sobre este tipo de preocupaciones el extenso trabajo de L. PORTILLO
PASQUAL DEL RIQUELME, P. JIMENEZ-LANDI USUNARIZ y la Asociacion
Salvemos los Campos (2021), titulado “La devastadora invasién de los grandes
<<parques>> solares fotovoltaicos (PSFV) y las protestas de agricultores, ganaderos,
ecologistas, sindicatos, cientificos y vecinos (La batalla de Méntrida y de otros muchos
pueblos de Espafia)”, facilmente localizable en internet.

® Apartado que no figuraba en el proyecto de ley (del entonces art. 19) y que se introdujo
durante su tramitaciéon en el Congreso en virtud de la aceptaciéon de dos enmiendas
coincidentes (las nam. 100 y 575) presentadas por los Grupos Parlamentarios Plural y
Republicano (BOCG Congteso, Serie A, num. 19-2, de 20 de octubre de 2020, pp. 85-86 y
433).

® Amplias referencias al respecto en el trabajo ya citado de L. PORTILLO, P. JIMENEZ-
LANDI y la Asociacién Salvemos los Campos (2021).
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como es la suspension del otorgamiento de licencias durante el procedimiento
de revision del planeamiento urbanistico municipal, que se pondtia en marcha
aprovechando esta posibilidad de suspensiéon y de cuya efectividad nos
ocuparemos después'’.

La Comunidad Valenciana constituye en estos momentos un ejemplo
paradigmatico de este tipo de tensiones. Por un lado, se encuentra el esfuerzo
del Gobierno de la Generalitat por acelerar la autorizacién en suelo no
urbanizable de centrales fotovoltaicas de su competencia sustantiva, con el fin
de paliar el déficit comparativo de este tipo de instalaciones en territorio
valenciano'' y de alcanzar sus propios objetivos de generacion eléctrica
renovable, alineados con los nacionales'. Y, por otro, la resistencia de no pocos
municipios a convertirse en el destino Gnico o principal de esta clase de
proyectos gracias a sus favorables condiciones de partida, mediante la adopcion
de medidas cautelares de suspension del otorgamiento de licencias®. Esto, en
unioén de otras posibles causas, ha conducido hasta la fecha al fracaso de las
expectativas despertadas'®.

' Sin pretension de exhaustividad, estos son algunos de los municipios (u otro tipo de
entidades locales) que en distintas Comunidades Auténomas han acordado la suspension del
otorgamiento de licencias urbanisticas para centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable:
en Murcia, Yecla (BORM de 13/04/2021); en Catalufia, Foixa (DOGC de 21/05/2021); en
Andalucia, Campillos (BOP Miélaga de 27/10/2021); en Aragén, Ojos Negros (BOP Teruel
de 18/11/2021); y en Canatias, el Cabildo Insular de Fuerteventura (BOC de 03/09/2021).
" Datos al respecto, en: E. GIELEN, M. ALMENAR MUNOZ vy ].S. PALENCIA
JIMENEZ (2020: 96 y ss.).

"> De acuerdo con el Preambulo del Decreto ley 14/2020 (apartado 1), la ambicion del
Gobierno valenciano consiste en alcanzar en 2030 unos 6.000 MW de potencia solar
fotovoltaica instalada en el territorio de la Comunidad (y unos 4.000 MW de potencia edlica),
es decir, en multiplicar por mas de dieciséis veces la potencia instalada actual (en 2020), que
asciende a unos escasos 364 MW (por 1.255 MW de potencia edlica).

" En efecto, en la Comunidad Valenciana hasta trece municipios han tomado hasta la fecha
esa decision de suspension, procurando su publicacion, como resulta preceptivo, en el Diario
Oficial de la Generalitat Valenciana (DOGV): Godelleta (05/01/2021), Carcaixent
(23/07/2021), Chella (10/08/2021), L'Olleria (12/08/2021), Onil (12/08/2021), Anna
(25/08/2021), La Vall d"Uixé (11/10/2021), Turis (18/10/2021), Chiva (21/10/2021),
Camporrobles (05/01/2022), Betxi (19/01/2022), Vilafamés (23/02/2022) y Benlloc
(19/04/2022).

'* Estando ya en vigor el Decreto ley desde agosto de 2020, y habiéndose recibido desde
entonces al parecer numerosas solicitudes de “autorizacién fotovoltaica integrada” [369
proyectos de nuevas plantas fotovoltaicas conectadas a la red, segun el diario El Economista
(Comunitat Valenciana), num. 71, de 24 de septiembre de 2021, p. 9], no pocas sometidas ya
a informacién publica [unas 60 en la provincia de Alicante, 42 en la de Valencia y 17 en la de
Castellon; informacién disponible en la pagina web de la Conselleria de Economia Sostenible,
apartados “Energfa y Minas”, “Informacién publica de energfa”, “Energfas Renovables], a
dia de hoy (junio de 2022), es decir, pasados ya practicamente dos afios desde su entrada en
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1.2. Planteamiento del trabajo

Este trabajo se centra en el primer polo de la dialéctica. Su objeto principal
consiste, pues, en exponer y analizar el nuevo “procedimiento integrado de
autorizacion de centrales fotovoltaicas que vayan a emplazarse sobre suelo no
urbanizable” introducido en la legislacion valenciana por medio del Decreto ley
14/2020, de 7 de agosto, del Consell>; o, mejor dicho, en exponer y analizar el
régimen, tanto sustantivo como procedimental, de la que, en mi opinion,
aunque la mencionada disposicién no emplee este término, se puede denominar
con propiedad como la nueva “autorizacion fotovoltaica integrada” creada para
estos supuestos y con los refetidos fines (apartados III y IV del trabajo)®.

Sin tanto detalle, y sin intencién de agotar en este trabajo su problematica
juridica, haremos referencia también al segundo de los indicados polos, la
suspension del otorgamiento de licencias urbanisticas, su alcance y utilidad
(apartado V), antes de esbozar unas breves conclusiones sobre el conjunto de
la tematica implicada (apartado VIII).

Pero antes, y para la mejor comprension de los elementos novedosos que
comporta la “autorizacion fotovoltaica integrada” valenciana, parece
conveniente hacer un breve repaso del conjunto de intervenciones a que estan
sujetos los proyectos de centrales fotovoltaicas en suelo no urbanizable, asi
como de la legislacion valenciana precedente y todavia aplicable a las
instalaciones de competencia sustantiva estatal, todo ello bajo el titulo de marco
general (apartado II)".

1.3. Las novisimas reformas también consideradas

Hecho el trabajo bajo el esquema indicado, se produjeron algunas relevantes
modificaciones del régimen de autorizacion de las instalaciones de generacion
eléctrica a partir de fuentes renovables (entre ellas, sefialadamente, las centrales
fotovoltaicas) tanto en el ambito estatal como en el valenciano, siempre en el
sentido de facilitar su implantaciéon y de salir al paso de los problemas antes
esbozados.

vigor, todavia no consta que se haya otorgado ninguna (segun se desprende de esa misma
pagina).

" Decreto ley 14/2020, de 7 de agosto, del Consell, de medidas para acelerar la implantacién
de instalaciones para el aprovechamiento de las energias renovables por la emergencia
climatica y la necesidad de la urgente reactivacion econémica.

1. ROSA MORENO (2021a: 1229) también resalta la inspiracién del nuevo procedimiento
valenciano en la técnica de la autorizacién ambiental integrada.

'" Agradezco al Director de la Sede Universitaria de Villena de la Universidad de Alicante, el
profesor Aurelio LOPEZ-TARRUELLA MARTINEZ, su invitacién para participar en la
mesa redonda “Concesiones de plantas fotovoltaicas”, que se celebré en la Casa de la Cultura
de Villena el 22 de octubre de 2021, y que me sirvié de estimulo para preparar este trabajo.
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Se trata del procedimiento simplificado creado por el Real Decteto-ley 6/2022,
de 29 de marzo, para las instalaciones de competencia sustantiva de la
Administracién General del Estado'®, y del Decreto ley valenciano 1/2022, de
22 de abril, que aprovecha las previsiones de aquel y adiciona otras novedades
basadas en la experiencia propia'’.

Para mayor claridad del conjunto y mejor comprensién del sentido de estas
recientes reformas, las mismas se analizan tras la exposicion del régimen de la
“autorizacion fotovoltaica integrada” establecido por el Decreto ley 14/2020,
en dos apartados posteriores previos a las conclusiones (apartados VI y VII),
sin perjuicio de advertir cuando proceda de su existencia en los apartados
anteriores.

2. MARCO GENERAL
2.1. Introduccion

El régimen del tipo de instalaciones que estamos considerando (centrales
fotovoltaicas en suelo no urbanizable de ciertas dimensiones y con produccion
destinada a la venta en red®) incluye tres componentes distintos: (1) su régimen
econémico, (2) el acceso y conexion a la red y (3) las autorizaciones para la
construccién y puesta en funcionamiento de las instalaciones, dentro de las
cuales hay que distinguir a su vez entre las exigidas por la legislacion del sector
eléctrico (autorizaciones sustantivas) y las necesarias por razones ambientales y
de ordenacion territorial y urbanistica.

' Real Decret