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RESUMEN: Este trabajo examina la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climético y Transicion Energética
de Espafia, La ley establece un marco normativo esencial para cumplir con los objetivos de reduccidn de emisiones
y promocion de energias renovables. Aunque la Constitucion de 1978 no menciona explicitamente la competencia
para legislar sobre el cambio climatico y la transicion energética, estas areas se incluyen dentro de las competencias
del Estado para la proteccion del medio ambiente y la planificacién de la economia. La Ley 7/2021 se desarrolla
bajo estas competencias exclusivas del Estado, permitiendo a las Comunidades Auténomas crear normativas
complementarias y adaptadas a sus necesidades regionales. También se examinan las legislaciones autonémicas
de la Comunidad Valenciana, el Pais VVasco, Canarias y la Comunidad Foral de Navarra, las primeras en desarrollar
la normativa estatal.
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RESUMO: O presente artigo analisa a Lei espanhola 7/2021, de 20 de maio, relativa as Alteracfes Climaticas e a
Transi¢do Energética. A lei estabelece um quadro regulamentar essencial para cumprir os objetivos de reducéao das
emissBes e promover as energias renovaveis. Embora a Constituicdo de 1978 ndo mencione explicitamente a
competéncia para legislar sobre as alteracfes climaticas e a transicdo energética, estes dominios inserem-se nos
poderes do Estado para proteger o ambiente e planear a economia. A Lei 7/2021 é desenvolvida ao abrigo destas
competéncias exclusivas do Estado, permitindo que as Comunidades Auténomas criem regulamentos
complementares adaptados as suas necessidades regionais. Sdo igualmente analisadas as legislag@es regionais da
Comunidade Valenciana, do Pais Basco, das Ilhas Canérias e da Comunidade Foral de Navarra, a primeira a
desenvolver a regulamentacéo estatal.

PALAVRAS-CHAVE: transi¢éo energética; Constitui¢do Espanhola; legisla¢do autbnoma.

ABSTRACT: This paper examines Spain's Law 7/2021, of May 20, on Climate Change and Energy Transition.
The law establishes an essential regulatory framework to meet emission reduction targets and promote renewable
energies. Although the 1978 Constitution does not explicitly mention the competence to legislate on climate
change and energy transition, these areas fall within the State's powers to protect the environment and plan the
economy. Law 7/2021 is developed under these exclusive state powers, allowing the Autonomous Communities
to create complementary regulations tailored to their regional needs. The regional legislations of the Valencian
Community, the Basque Country, the Canary Islands, and the Foral Community of Navarre, the first to develop
the state regulations, are also examined.

KEYWORDS: energy transition; Spanish Constitution; regional legislation.

1 Orcid: https://orcid.org/0000-0002-4979-3318

RDP, Brasilia, Vol 21, n. 111,176-195, ago./out. 2024, DOI: 10.11117/rdp.v21i111.7956 | ISSN:2236-1766

® &
m Licenca Creative Commons 4.0



REVISTA

DIREITO

PUBLICO

) Pagina | 177
INTRODUCCION

La transicion energética es un proceso que se ha vinculado estrechamente con la lucha
contra el cambio climéatico. A medida que la evidencia cientifica ha demostrado el impacto
significativo de las actividades humanas en el clima, la comunidad internacional ha reconocido
la necesidad de establecer pautas comunes para coordinar acciones efectivas contra este
fendomeno global. Esta necesidad se ha materializado en una serie de acuerdos internacionales,
que han marcado hitos importantes en la politica ambiental global.

Desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
celebrada en Rio de Janeiro en 1992, la cooperacion internacional en materia ambiental ha
avanzado notablemente. El Protocolo de Kyoto, adoptado en 1997, representd un esfuerzo
inicial por parte de los paises industrializados para reducir sus emisiones de gases de efecto
invernadero. Posteriormente, el Acuerdo de Paris de 2015 consolidé un marco global en el que
todos los paises, independientemente de su nivel de desarrollo, se comprometieron a tomar
medidas para limitar el aumento de la temperatura global y mitigar los efectos del cambio
climético.

El Acuerdo de Paris ha sido particularmente influyente en la formacion de politicas y
estrategias dentro de la Union Europea. La UE ha integrado los objetivos de este acuerdo en
sus propias politicas climaticas, estableciendo directrices ambiciosas para sus Estados
miembros. Estas directrices buscan no solo reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero, sino también promover el uso de energias renovables y mejorar la eficiencia
energética.

En este contexto, Espafia ha desarrollado su propia legislacion para abordar los desafios
del cambio climatico y la transicion energética. La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio
climatico y transicion energética refleja el compromiso de Espafia con los objetivos del Acuerdo
de Paris y las directrices de la UE. Esta ley se desarrolla en el marco de la competencia exclusiva
del Estado para dictar la legislacion basica sobre proteccion ambiental, y las bases y
coordinacién de la planificacion general de la actividad econdmica. Al mismo tiempo, las
Comunidades Auténomas, en el ejercicio de sus competencias constitucionales de desarrollo y
ejecucion de la legislacion estatal, han promulgado sus propias normativas en esta materia.
Ejemplos destacados de estas legislaciones autonomicas se encuentran en la Comunidad

Valenciana, el Pais Vasco, Canarias y la Comunidad Foral de Navarra, que han implementado
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medidas especificas para adaptarse a sus particularidades regionales y contribuir a los objetivos

comunes de sostenibilidad y reduccion de emisiones.

La transicion energetica y la lucha contra el cambio climatico presentan desafios
significativos en términos de implementacion y coordinacion de politicas a diferentes niveles
de gobierno. En Espafia, aunque la Ley 7/2021 establece un marco general, la aplicacion
efectiva de sus disposiciones depende en gran medida de la colaboracién entre el gobierno
central y las Comunidades Auténomas. En este contexto, el principal problema que se examina
en este trabajo es como el marco legislativo y competencial en Espafia influye en la
implementacién de politicas de transicion energética y cambio climatico. Especificamente, se
analiza como las competencias exclusivas del Estado y las competencias de desarrollo y
ejecucion de las Comunidades Autonomas se coordinan para alcanzar los objetivos establecidos
en la Ley 7/2021.

Este trabajo se desarrolla mediante una investigacion cualitativa que se centra en el
analisis juridico-normativo de las disposiciones legales relevantes y la jurisprudencia del
Tribunal Constitucional espafiol. El enfoque metodologico cualitativo adoptado en este trabajo
combina el analisis normativo y jurisprudencial para proporcionar una visién comprensiva de
como se estructuran y aplican las competencias en materia de cambio climético y transicién
energética en Espafia. Este método permite identificar no s6lo los principios legales y
constitucionales, sino también los desafios y oportunidades en la implementacion de politicas

efectivas en este &mbito.

LA LEY ESPANOLA SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO Y LA TRANSICION
ENERGETICA

Para dar cumplimiento a los objetivos del Acuerdo de Paris? las Cortes Generales han
aprobado la Ley 2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética. Esta Ley
responde, también, a las orientaciones de la Unién Europea sobre la materia. Ademas de
instrumentalizar los compromisos internacionales asumidos por Espafia, la Ley 7/2021 se

destina a implementar medidas que faciliten la descarbonizacion de la economia y contribuyan

2 El Acuerdo de Paris fue firmado por Espaiia el 22 de abril de 2016, ratificado el 12 de enero de 2017 y entr6 en
vigor el 11 de febrero de 2017.
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a la generacién de un modelo econémico circular que, de conformidad con la Comision

Europea® , utilicen con mas eficiencia los recursos y reduzcan los residuos. De manera
ambiciosa, la referida Ley contempla en su objeto la promocion de medios que posibiliten la
“adaptacion a los impactos del cambio climatico y la implantacion de un modelo de desarrollo
sostenible que genere empleo decente y contribuya a la reduccion de las desigualdades (art. 1)”.

Los objetivos principales de la Ley 7/2021 son la reduccion de las emisiones de gases
de efecto invernadero, el incremento de la generacion de energias de origen renovable, la mejora
de la eficiencia energética, metas estas que previsiblemente deben ser alcanzadas en el afio
2030, y la neutralidad climatica, objetivo éste que se pretende atingir antes de 2050.

Por exigencia del Reglamento (UE) 2018/1999 sobre gobernanza de la Unidon de la
Energia y de la accién por el Clima, la Ley 7/2021 ha incluido la planificacion estratégica de
medidas politicas y socioeconémicas, instrumentalizada por el Plan nacional Integrado de
Energia y Clima. De acuerdo con el citado Reglamento (UE), los Estados miembros deben
elaborar los planes nacionales de energia y clima para el periodo comprendido entre 2021-2030,
que deben ser revisados en periodos de 10 afios. En cumplimiento de dicho Reglamento, y antes
de la aprobacion de la Ley 7/2021, Espafia ya habia hecho los deberes y remitido a la Comisidn
Europea el Plan Nacional Integrado de Energiay Clima 2021-2030 (PNIEC) #. El Plan Nacional
Integrado de Energia y Clima elaborado por el Gobierno en 2020 identifica los desafios y las
oportunidades de Espafia con relacion a las cinco dimensiones de la Unién de Energia®: la
descarbonizacién, la eficiencia energética, la seguridad energética, el mercado interior de la
energia y la investigacion, innovacion y competitividad. Estas cinco dimensiones constituyen
la estructura vertebral de la Ley 7/2021, y se complementan con disposiciones generales para
la lucha contra el cambio climatico.

La descarbonizacion es un factor esencial en la reduccién de las emisiones de gases de
efecto invernadero producidas por el uso extensivo de combustibles fosiles, y es el motivo
fundamental que impulsa la actual transicion energética (LINARES LLAMAS, 2018). La
estrategia de descarbonizacion de la Ley 7/2021 es alcanzar hasta el afio 2030 la reduccion de

las emisiones de gases de efecto invernadero “en, al menos, un 23% respecto del afio 1990 (art.

3 Ver Plan de economia circular de la Comision Europea. COM (2020) 98 final.
4 Ver documento completo en: https://www.miteco.gob.es/es/prensa/pniec.html
> Ver Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del Consgjo
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3.1.a)”, y adoptar “acciones de impulso a la digitalizacion de la economia que contribuyan a

lograr los objetivos de descarbonizacion (art. 6)”.

Para lograr el objetivo de la descarbonizacion, la Ley 7/2021 establece la prohibicion
de la concesion de permisos de investigacion, exploracion o explotacion de hidrocarburos a
partir de su entrada en vigor. Las empresas de hidrocarburo con concesiones concedidas con
anterioridad a la vigencia de dicha Ley deberan presentar ante el Ministerio para la Transicién
Ecolégica y el Reto Demografico un informe que “refleje el potencial de reconvencion de sus
instalaciones (art. 9.2)” para que puedan adaptarse a 10s objetivos legales de la transicion
energética. La Ley 7/2021 establece, también, la inadmision de otorgamiento de nuevos
permisos de exploracion o de investigacion, asi como la concesion de explotacion de minerales
radiactivos y de los recursos de carbén.

En el marco de las estrategias de descarbonizacion la Ley 7/2021, en materia de
movilidad, establece normas generales dirigidas a los entes territoriales para la adopcién de
medidas que posibiliten la penetracion de vehiculos con bajas emisiones de didxido de carbono,
hasta alcanzar la meta prevista para 2040 de vehiculos con 0 g CO>/Km 8, amén de fomentar el
uso de transporte publico, los desplazamientos a pie, en bicicleta u otros medios de movilidad
limpia. En los puertos de competencia estatal, la Ley impone al Gobierno la adopcién de
medidas que reduzcan las emisiones de gases de efecto invernadero y articulen cadenas
logisticas de transporte maritimo o terrestre con origen o destino en puertos.

Para lograr los objetivos de la descarbonizacion, la Ley 7/2021 encomienda al Gobierno
la adopcion de medidas que impulsen la digitalizacion de la economia en los sectores energético
y de movilidad sostenible, asi como en la economia circular, en la gestion del capital natural,

en las redes y ciudades inteligentes, en nuevos modelos de negocios y en el ambito laboral’.

® La Unidn Europea ha establecido una hoja de ruta para el transporte europeo que logre la reduccion del 90% de
las emisiones de gases de efecto invernadero hasta 2050. Para alcanzar los objetivos de movilidad limpia, el
Parlamento Europeo y el Consejo adoptaron un conjunto de medidas legislativas que se enmarcan en el
denominado “Objetivo 55” (reducir las emisiones en al menos 55% hasta 2030). No obstante, a raiz del Pacto
Verde Europeo (ver COM (2019) 640 final) y del conjunto normativo sobre el clima la Unién Europea ya habia
establecido directrices normativas sobre las emisiones de CO: para vehiculos pesados (ver Reglamento (UE)
2019/1242 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de junio, modificado por el Reglamento (UE) 2024/1610
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de mayo, asi como para vehiculos ligeros (ver Reglamento (CE) n°
443/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril y Reglamento (UE) n° 510/2011 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 11 de marzo, que han sido refundidos por el Reglamento (UE) 2019/631 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 17 de abril.

" Ver art. 6, Ley 7/2021, de 20 de mayo.
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En el marco de las estrategias de la Unidn Europea para la transicion ecoldgica, cuyas

bases han sido establecidas en el Pacto Verde Europeo, la digitalizacion de la economia es un
factor esencial para la descarbonizacion. La contribucion de la digitalizacion en dicho proceso
esta asociada a la eficiencia energética, a la seguridad energética y al sector de la energia®.

En este sentido, el Comité Econdmico y Social Europeo (en adelante CESE) emitio
“Dictamen sobre la descarbonizacion de la industria europea y el papel de la innovacion y la
digitalizacién como motores de la misma” °. En este documento el CESE pone de manifiesto
que la transicion digital prevista en el Pacto Verde Europeo es imprescindible para lograr los
objetivos de la descarbonizacion. De conformidad con el Dictamen del CESE, la digitalizacion
contribuye a la descarbonizacién de la industria europea porque aporta modernizacion en los
procesos industriales, en los productos y en los modelos de negocios. La optimizacion y la
automatizacién de la produccion permiten reducir costes y aumentan la productividad y la
competencia global de las empresas europeas®®.

De acuerdo con las directrices europeas, plasmadas en la legislacién espafiola de
transicion energética, la digitalizacion tiene el potencial de contribuir significativamente con el
proceso de descarbonizacién mediante la optimizacion del uso de la energia, la mejora de la
eficiencia en el transporte y en el desarrollo de nuevas practicas sociales y econémicas
sostenibles. Sin embargo, hay voces criticas que sefialan problemas potenciales asociados a la
digitalizacion de la economia, que estan relacionados con el coste energético para el
mantenimiento de la infraestructura de las tecnologias digitales (CAPELLAN PEREZ, I. et al.,
2019).

La eficiencia energética se define como la relacion entre la cantidad de energia utilizada
para realizar un trabajo o servicio especifico y la cantidad de energia total consumida en el
proceso. En otras palabras, es una medida de como se aprovecha la energia para obtener el
maximo rendimiento con el minimo desperdicio. La eficiencia energética se puede mejorar
mediante el uso de tecnologias, procesos y practicas que reducen el consumo de energia sin
comprometer la calidad del servicio o producto final (FERNANDEZ GOMEZ, J., 2021).

8 Ver Comunicacion de la Comision Europea “Hacia una economia verde, digital y resiliente: nuestro modelo
europeo de crecimiento”.

% Dictamen exploratorio a peticion de la Presidencia espafiola del Consejo (2023/C 349/07).

10 \er apartado 5, Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre la descarbonizacion de la industria
europea y el papel de la innovacion y la digitalizacion como motores de la misma.
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La Directiva de 2012 de la Unidn Europea, relativa a la eficiencia energética, establecié

el marco comin de medidas de fomento de la eficiencia energética dentro del espacio
comunitario, con vistas a alcanzar un aumento de la eficiencia energética del 20% para 2020, y
de al menos 32,5% para 2030 (art.1, Directiva 2012/27/UE). Dicha Directiva sufrio varias
modificaciones, y el Parlamento Europeo y el Consejo procedieron a su refundicion mediante
la nueva orientacion normativa dada por la Directiva (UE) 2023/1791, de 13 de noviembre,
sobre la eficiencia energética. En las distintas etapas del desarrollo normativo de la Union
Europea sobre la materia, el principio vector para la adopcion de medidas de transicién
ecoldgica se consolida en el siguiente enunciado: primero, la eficiencia energética.

Considerando las directrices de la Union Europea, la Ley 7/2021 encomienda al
Gobierno y a las Comunidades Autonomas, en sus respectivos ambitos de competencia, la
promocion y la facilitacion del uso eficiente de la energia, la gestion de la demanda y el uso de
energia procedente de fuentes renovables. Con relacidon a las medidas de eficiencia energética,
la Ley 7/2021 establece disposiciones generales para la rehabilitacion de los edificios,
fomentando “el autoconsumo, las instalaciones de pequefia potencia, la calefaccion y la
refrigeracion cero emisiones™!.

La seguridad energética se refiere a la disponibilidad confiable y asequible de fuentes
de energia en el presente y el futuro. Es un concepto multidimensional que abarca varios
aspectos esenciales para el buen funcionamiento de las economias y bienestar de las sociedades.
El concepto de seguridad energética suele centrarse en la dependencia y en la vulnerabilidad
porque estos dos factores son criticos para entender y gestionar los riesgos asociados con el
suministro de energia. La comprension de los riesgos de la dependencia de fuentes externas de
energia, especialmente de paises politicamente inestables o con los que hay tensiones
geopoliticas, y de la vulnerabilidad del sistema eléctrico, derivada de su exposicion a varios
riesgos (interrupciones, infraestructura critica, desastres naturales, ataques cibernéticos y
problemas técnicos), es esencial para la adopcion de politicas publicas destinadas a fortalecer
la seguridad energética (ESCRIBANO, G., 2009).

Para reducir los riesgos de la dependencia de fuentes externas de energia, la Ley 7/2021

establece como prioridad “el apoyo a la integracion de las tecnologias renovables en el sistema

1 Ver art. 8.5, Ley 7/2021, de 20 de mayo.
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eléctrico™?, e impone al Gobierno la obligacion de fomentar la penetracion de los gases

renovables®3 y la utilizacion de combustibles alternativos en el transporte,

Las disposiciones de la Ley 7/2021 deben ser aplicadas teniendo en cuenta los avances
normativos de la Unién Europea en materia de seguridad energética. En 2021, afio en que entro
en vigor la Ley espafiola de transicion energética y cambio climético, Rusia era el mayor
proveedor de energia de la Union Europea, suministrando el 45% del carbon, el 36% del gas y
el 25% del petroleo importado (WIDUTO, A., 2023). En virtud de dicha dependencia energetica
la normativa comunitaria ha sufrido importantes cambios en 2022, tras la imposicion de
sanciones por la Union Europea a las importaciones de carbon y petrdleo rusos en respuesta a
la invasion de Ucrania. En 2022, la Union Europea adopt6 medidas para mitigar la crisis
energética, incluyendo nuevas regulaciones y la revision de las Directivas existentes. Con el
objetivo de reducir la dependencia de los combustibles fosiles rusos, y basandose en las
propuestas del “Objetivo 55, la Union Europea lanzé el plan REPowerEU®,

El plan REPowerEU acelera la diversificacion y el aumento de los gases renovables,
anticipa el ahorro de energia y la electrificacion con el potencial de ofrecer lo antes
posible el mismo volumen de combustibles fésiles que Europa importa actualmente

cada afio de Rusia. Todo ello mediante una planificacion coordinada, por el interés
comun y con una fuerte solidaridad europea.'®

Desde los afios noventa la Union Europea viene desarrollando medidas de liberalizacion
de los mercados nacionales de energia mediante varios paquetes legislativos. El primer paquete
energético (1996-1998) sentd las bases de la liberalizacion de los mercados nacionales de
energia. En 2003, el segundo paquete energético permitio a los consumidores industriales y
particulares elegir su proveedor de energia entre varios competidores. El tercer paquete
energético de 2009 introdujo reformas significativas en las actividades de suministro y
generacién de energia, y cred la Agencia para la Cooperacion de los Reguladores de la Energia
(ACER). El cuarto paquete energético adoptado en 2019, y conocido como Energia limpia para

todos los europeos, introdujo nuevas normas para promover las energias renovables y

12 \/er art. 7, Ley 7/2021, de 20 de mayo.
13 Ver art. 12, Ley 7/2021, de 20 de mayo.

14 El art. 13 de la Ley 7/2021 pone especial énfasis en el uso de biocarburantes avanzados y otros combustibles
renovables de origen no bioldgico. Dichos combustibles deberdn cumplir con los criterios de sostenibilidad
definidos por la normativa de la Union Europea (ver Directiva 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 11 de diciembre).

15 Ver COM (2022) 230 final.

16 Conclusiones de la COM (2020) 230 final.
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proporcionar incentivos a los consumidores, e impuso limite a las subvenciones destinadas a

las centrales eléctricas. El quinto paquete energético, denominado “Objetivo 557, ha sido
adoptado en 2024 y ajusta los objetivos energéticos de la Union Europea a sus nuevas
ambiciones climaticas de alcanzar cero emisiones. A raiz de la invasion rusa a Ucrania, como
visto anteriormente, el plan REPowerEU modifico este Gltimo paquete energético para eliminar
gradualmente las importaciones rusas de energia fosil, diversificar las fuentes de energia,
introducir medidas de ahorro energético y acelerar la transicién hacia las renovables'’.

La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicion energética en Espafia,
tiene como objetivo principal establecer el marco para facilitar y acelerar la descarbonizacion
de la economia espafiola y la transicion a un modelo energético sostenible. Aunque esta ley
aborda numerosos aspectos relacionados con el cambio climatico y la transicion energética, no
se centra especificamente en la creacion o regulaciéon del mercado interior de la energia. La
regulacion y apertura del mercado energético en Espafia y su integracién en el mercado interior
de energia de la Union Europea estan principalmente cubiertas por otras normativas y leyes
especificas, como las directivas y reglamentos europeos transpuestos al derecho nacional. El
marco regulatorio del mercado energético en Espafia esta establecido por la Ley 24/2013, de 26
de diciembre, del Sector eléctrico, y por la Ley 34/1998, de 7 de octubre, del Sector de
hidrocarburos. Por fuerza de la disposicidn final primera de la Ley 7/2021 dichas leyes fueron

modificadas?®.

17 a estructura de los mercados interiores de energia estan definidos en los siguientes actos normativos, que son
vinculantes para los Estados miembros: Reglamento (UE) 2019/943 relativo la electricidad, Directiva (UE)
2019/944 sobre la electricidad, Directiva 2009/73/CE sobre el gas) - definen los principales principios y normas
del mercado para la operacion de los mercados de la electricidad y el gas descarbonizado. También establecen
varias medidas y derechos de proteccion de los consumidores de energia a escala de la Unidn. El Reglamento (UE)
2019/942 sobre la ACER, el Reglamento (UE) 2019/941 sobre la preparacion frente a los riesgos, el Reglamento
(UE) n. y el Reglamento (UE) 2016/1952 establecen normas sobre la coordinacion de los reguladores de la energia
a escala de la UE, la preparacion y gestion de crisis en los mercados de la electricidad, la integridad y la
transparencia del mercado y las estadisticas. Las medidas de urgencia adoptadas por la UE tras la crisis energética
derivada de la invasion de Rusia a Ucrania son las siguientes: Reglamento (UE) 2022/2576, relativo a la solidaridad
en relacidn con el gas, sobre las compras voluntarias de gas de la UE. Reglamento (UE) 2022/2577 para acelerar
el despliegue de energias renovables. Reglamento (UE) 2022/2578 sobre un mecanismo de correccion del
mercado, relativo a un limite maximo del precio del gas al por mayor. Reglamento (UE) 2023/706, relativo a una
reduccion voluntaria del 15 % de la demanda de gas de la Unién. Reglamento (UE) 2022/1854 relativo a los
objetivos de reduccion del consumo de electricidad, un tope a los ingresos procedentes de energias renovables,
energia nuclear y lignito y una contribucidn solidaria del sector de los combustibles fésiles.

18 |a Gltima actualizacion de la Ley del Sector eléctrico y de la Ley del Sector de hidrocarburos es del 27 de
junio de 2024.
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La investigacion, la innovacion y la competitividad corresponden a una de las

dimensiones de la Union de Energia, de conformidad con lo sefialado inicialmente. Con relacién
a esta dimension de la transicion ecoldgica, la Ley 7/2021 prevé la inclusion de la investigacion,
del desarrollo e innovacion sobre el cambio climatico y la transicién energética entre las
prioridades de las Estrategias Espafiolas de Ciencia y Tecnologia y de Innovacion, y la
financiacion adecuada en los Planes Estatales de Investigacion Cientifica y Técnica y de
Innovacion. Estos Planes deberan impulsar la participacion de expertos en paneles de
evaluacion cientifico-técnica multidisciplinares en la evaluacién relacionada con el cambio
climético y la transicién energética®.

La Disposicion Adicional Octava de la Ley 7/2021 encomienda a los poderes publicos
el fomento de la investigacion en energias renovables, mediante la regulacién de un marco
especifico que permita llevar a la practica, en instalaciones de ensayo disponibles a nivel
nacional, proyectos tecnoldgicos de investigacion e innovacion que contribuyan al desarrollo

de las energias renovables terrestres y marinas.

MARCO CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIAS Y DESTINATARIOS DE LA
LEY ESPANOLA DE CAMBIO CLIMATICO Y TRANSICION ENERGETICA

Los mandatos de la Ley 7/2021 van dirigidos hacia el Gobierno y las Comunidades
Auténomas en el ambito de sus respectivas competencias. Las disposiciones normativas de
dicha Ley sientan las bases para que sus destinatarios adopten y apliquen medidas relativas a
las normas generales relativas al cambio climatico y a la transicion energética.

De conformidad con la Disposicion final decimotercera, la Ley 7/2021 se dicta al
amparo de las competencias exclusivas del Estado en materia de bases y coordinacion de la
planificacién general de la actividad econémica (art. 149.1.13% CE), de la legislacion bésica
sobre proteccion del medio ambiente (art. 149.1.23% CE), y de bases del régimen minero y
energético (art. 149.1.25* CE). Esta disposicidon normativa reconoce “las facultades de las
Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion”, y reserva a la

Administracion General del Estado la aplicacion exclusiva de los preceptos regulados en la Ley

19 Ver art. 36, Ley 7/2021, de 20 de mayo.
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en los ambitos de los puertos de competencia estatal, la contratacién publica y la desinversion

en productos energéticos de origen fosil.

La nocion de competencia exclusiva en la Constitucion Espafiola debe ser interpretada
en el sentido de asegurar los elementos estructurales que sostienen la construccion del Estado
en su conjunto, el cual incluye el poder central y los poderes territoriales autonémicos
(GARCIA DE ENTERRIA, E., 1982, p. 72). Aunque la Constitucion asigna ciertas
competencias exclusivas al Estado, el reparto competencial puede adaptarse segun las
necesidades y circunstancias de cada materia. En el caso de la Ley 7/2021, se reconoce
explicitamente la capacidad de las Comunidades Autonomas para establecer normas
adicionales de proteccion, lo que refleja un enfoque de competencias compartidas. Este enfoque
es particularmente relevante en areas como el cambio climético y la transicion energética, donde
la colaboracion y la complementariedad entre los diferentes niveles de gobierno son esenciales
para alcanzar los objetivos establecidos.

Por tanto, es mas adecuado considerar que, en materia de clima y transicién energética,
existe una competencia compartida. Esta interpretacion permite una mayor flexibilidad y
eficacia en la implementacion de politicas, ya que las Comunidades Autonomas pueden legislar
y adoptar medidas adicionales que complementen las directrices generales establecidas por el
Estado. De este modo, se garantiza una accion coordinada y coherente que responde tanto a las
particularidades regionales como a los objetivos nacionales e internacionales en materia de
sostenibilidad ambiental.

El sistema de reparto de competencias disefiado por la Constitucion espafiola presenta
caracteristicas propias, que difieren del modo como los Estados federales y regionales realizan
la indicacion constitucional de las competencias estatales (ALVAREZ CONDE, E., 2008, p.
577). En los Estados federales y regionales las competencias del Estado se definen en la
Constitucién, y no “hay que consultar las Constituciones o los Estatutos de los Estados
miembros o regiones para conocer o delimitar dichas competencias” (GARCIA DE
ENTERRIA, E., 1982, p. 66). El Estado Autonémico, creado por la Constitucion espafiola de
1978, configura un modelo que origina nuevas categorias juridicas como ocurre con el sistema
competencial.

La Constitucion espafiola establece una relacién de materias a las que atribuye la
competencia exclusiva al Estado (art. 149.1CE), y otro listado de materias que podran ser
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asumidas por las Comunidades Auténomas (art. 148.1, CE) en virtud del principio dispositivo?.

Como resultado del disefio constitucional, la doctrina distingue entre competencias exclusivas,
concurrentes y compartidas. Las competencias exclusivas se caracterizan por reunir las
facultades legislativa y ejecutiva en una misma instancia. Las competencias concurrentes
atribuyen al Estado y a las Comunidades Auténomas las mismas facultades legislativas y de
ejecucion. Y, las competencias compartidas reconocen al estado la facultad de elaborar la
legislacion basica y atribuyen a las Comunidades auténomas la ejecucion (ALVAREZ
CONDE, E., 2008, p. 579).

Los principales titulos competenciales que respaldan la elaboracién de la legislacién
espafiola de cambio climético y transicion ecoldgica, indicados al inicio del presente apartado,
ponen de manifiesto que al Estado corresponde la elaboracion de las bases materiales que

establecen:

un comin denominador normativo dirigido a asegurar, de manera unitaria y en
condiciones de igualdad, los intereses generales a partir del cual pueda cada
Comunidad Auténoma, en defensa de sus propios intereses, introducir las
peculiaridades que estime convenientes y oportunas, dentro del marco competencial
que en la materia le asigne su Estatuto (STC 2013/2717, FJ 4.b).

A tenor de la doctrina del Tribunal Constitucional, la reserva de competencia exclusiva
al Estado para la elaboracion de normas generales basicas no retira de las Comunidades
Auténomas la facultad de desarrollar leyes y reglamentos autonémicos en el ejercicio de una
competencia compartida.

Con respecto a las facultades normativas de las Comunidades Auténomas en materia
ambiental es importante hacer referencia a la orientacion dada por el Tribunal Constitucional

sobre reparto competencial en dicho &mbito. EI Tribunal Constitucional desarrolla un concepto

20 “E| principio dispositivo es un principio estructural basico de la Constitucion referido a la organizacion territorial
del poder, uno de los principios constitucionales cardinales y probablemente la caracteristica mas singular de la
CE. Su caréacter de principio estructural basico se concreta en la modulacién que opera respecto de los dos
principios basicos que contiene la Constitucion sobre la organizacion territorial: unidad y autonomia” (FOSSAS
ESPADALER, E., 2008). De acuerdo con el Fundamento Juridico 2 de la STC 16/1984, “el acceso de las
nacionalidades y regiones a la autonomia aparece regulado en la Constitucion de acuerdo con unos principios
dispositivos que permiten que el régimen autondmico se adecUe en cada caso a las peculiaridades y caracteristicas
de esas regiones y nacionalidades. Principio dispositivo que alcanza a materias como la denominacion a adoptar,
gue podra acomodarse a la tradicion histdrica; el procedimiento de acceso a la autonomia, que presenta diversas
modalidades, como se desprende de los arts. 143, 144, 151, disposicién adicional primera, disposiciones
transitorias primera, segunda, cuarta y quinta de la C.E., competencias a asumir, como resulta de los articulos 148
y 149, entre otros, de la C.E., e instituciones de los entes autonémicos, siempre dentro de los limites que la
Constitucion sefiala.”
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transversal de medio ambiente, en virtud de su caracter complejo y polifacético ?1. Dada la

naturaleza dinamica y finalista del concepto de medio ambiente, el Tribunal entiende que su
disciplina juridica se completa con la accion del Estado y de las Comunidades Autonomas,
razén por la que la Constitucion espafiola otorga al Estado la competencia para dictar “la
legislacion basica de proteccion ambiental” 22y a las Comunidades Autdnomas la competencia
para establecer normas adicionales de proteccion?. Por tanto, la regulacion estatal del medio
ambiente se desarrolla mediante minimos y ejecucion excepcional, pues la Constitucion
espafola encomienda a las Comunidades Autonomas la gestiébn en materia de proteccion
ambiental?.

Una cuestion importante en la aplicacion de las disposiciones normativas de la Ley
7/2021 por sus destinatarios es saber si dicha Ley se enmarca en la proteccion ambiental. Segun
el analisis anterior de los contenidos de la Ley de cambio climatico y transicion energética, sus
preceptos tienen por finalidad la proteccion medioambiental, pero también se refieren a la
adopcion de medidas econdmicas que involucran el sector energético, pues la transicion
energética requiere inversiones hacia un modo de produccion descarbonizado. Si bien es cierto
que la Ley 7/2021, directamente, no establece la regulacion béasica del mercado energético
interior, sus prescripciones deben ser complementadas por las leyes del Ordenamiento, a
ejemplo de la Ley del Sector eléctrico y de la Ley del Sector de hidrocarburos, y comprendidas
dentro de las facultades competenciales del Estado de ordenacion de la economia.

Con relacién a la competencia sobre las materias incidentes en la regulacién del cambio
climatico y la transicién energética, el Tribunal Constitucional?®®, antes de la vigencia de la Ley
7/2021, ya se habia manifestado sobre esta cuestion en el examen del recurso de
inconstitucionalidad presentado por el Gobierno contra varias disposiciones de la Ley del
Parlamento de Catalufia 16/2017, sobre el cambio climatico, estableciendo que dichas materias

no persiguen solo la proteccion ambiental, sino que representan, al mismo tiempo, “el disefio

21 \er STC 102/1995, FJ. 3.

22 Art. 149.1.232 CE.

23 LLas normas adicionales de proteccion dictadas por las Comunidades Auténomas permiten “la adopcion de
medidas que puedan también completar o reforzar los niveles de proteccidn previstos en la legislacion basica,
siempre que esas medidas legales autondmicas sean compatibles, no contradigan, ignoren, reduzcan o limiten la
proteccion establecida en la legislacion basica del Estado” (BERMEJO VERA, J., 2005, p. 708).

24 Art. 148.1.92 CE

25 Ver STC 87/2019, de 20 de junio.
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de un modelo energético y econdmico alternativo para todas las actividades productivas de

Catalufa y la planificacion de la actividad administrativa necesaria para alcanzar ese objetivo
(STC 87/2019, FJ 4). Segun el Tribunal Constitucional, en la regulacién del cambio climatico
y de la transicién energética no se puede prescindir del enfoque econémico y energético
implicados, y tampoco de las reglas de distribucion de competencias en esas materias repartidas
segun el binomio bases/desarrollo (STC 87/2019, FJ 4).

LA LEGISLACION AUTONOMICA DE CAMBIO CLIMATICO Y TRANSICION
ENERGETICA

Tras la aprobacion de la Ley 7/2021 algunas Comunidades Autonomas, en el ejercicio
de sus competencias, han desarrollado leyes autondmicas de cambio climatico y transicion
energética, como la Comunidad Valenciana, el Pais Vasco, la Comunidad Foral de Navarra y
la Comunidad Auténoma de Canarias. Antes de la vigencia de la Ley 7/2021, la Comunidad de
Andalucia, la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares y la Comunidad Auténoma de
Catalufia habian aprobado leyes sobre dichas materias. Teniendo en cuenta el ejercicio del titulo
competencial de desarrollo de la legislacion béasica del Estado, el objetivo de este apartado es
hacer un rapido examen de la normativa autonomica sobre cambio climatico y transicion
energética aprobada por las referidas Comunidades autonomas después de la entrada en vigor
de la Ley 7/2021.

La Ley 6/2022, de 5 de diciembre, del Cambio Climético y la Transicion Energética de
la Comunitat Valenciana establece el marco normativo autonémico en conformidad con las
bases de la Ley 7/20212¢. En el titulo preliminar, la Ley indica su objeto, el &mbito de aplicacion
y los principios rectores que se basan, principalmente, en los objetivos del Acuerdo de Paris. El
titulo 1 de la Ley contiene disposiciones que regulan aspectos competenciales y de gobernanza
politica. El titulo 11 establece los instrumentos de planificacion que deben apoyar las acciones
para alcanzar los objetivos de la Ley. El titulo 111 desarrolla una serie de prescripciones cuyo
objetivo es integrar las acciones de descarbonizacién en las politicas sectoriales y territoriales
con vistas a la transicion hacia una economia neutra. El titulo 1V esta dedicado a la adopcién
de medidas de transicion justa. El titulo V establece disposiciones para la adopcion de politicas

26 Verart. 1, Ley 6/2022, de 5 de diciembre.
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de concienciacion, educacion y ejemplificacion en la administracion. En el titulo VI se crean

impuestos con la finalidad de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y realizar la
adaptacion al cambio climatico, el titulo V111 regula el régimen sancionador. La Ley cuenta con
disposiciones adicionales que crean el Comité de Expertos en Cambio Climatico de la
Comunitat Valenciana y el Fondo para la Transicion Energética, establecen los plazos para la
elaboracion del Plan Integrado de Energia y Cambio Climéatico y otros preceptos
administrativos. La Ley contiene dos anexos: el anexo | que presenta una serie de definiciones
y el anexo Il con los porcentajes minimos para incorporar en las renovaciones de flota.

La Ley Foral 4/2022 de 22 de marzo, de cambio Climatico y Transicion Energética,
aprobada por el Parlamento de la Comunidad Foral de Navarra, se fundamenta en las
competencias autondémicas de desarrollo de la legislacion basica estatal. De modo general, la
Ley se enmarca dentro de los objetivos del Acuerdo de Paris y de las normas de la Union
Europea, de conformidad con las directrices de la Ley 7/2021. Esta Ley, menos extensa que la
anterior, se destina a crear un marco normativo, institucional e instrumental para concretar el
compromiso de la Comunidad con el cambio climatico y la transicion energética y lograr la
neutralidad climatica. En el titulo I la Ley establece su objeto y finalidad, indica los principios
rectores que deben guiar la actuacion de las administraciones publicas, establece definiciones
que se recogen en su Gnico anexo y una perspectiva de género en las actuaciones de los poderes
publicos. El titulo 11 marca las pautas para la gobernanza y planificacion, incluyendo
disposiciones orientadas a la informacién, participacion ciudadana, educacién ambiental,
formacion e investigacion, desarrollo e innovacion. El titulo 111 contiene prescripciones para la
eficiencia energética y para el fomento de un nuevo modelo energético que debe ser
desarrollado mediante la implantacion de saltos hidroeléctricos e instalacion de energia eo6lica,
entre otras energias renovables, y la prohibicion del uso de combustibles fosiles en
explotaciones agropecuarias. El titulo 1V establece preceptos para la adaptacion al cambio
climético en diversos ambitos y materias, como salud, turismo, gestion del ciclo integral del
agua, recursos hidricos, medio urbano, medio rural y medio natural. El titulo V establece pautas
y obligaciones para la accion ejemplarizante de las administraciones publicas, con el objetivo
de lograr una Administracion sostenible. El titulo VI contiene normas orientadas a la inspeccion
y al régimen sancionador. La Ley se completa con disposiciones adicionales que establecen

normas para su propio desarrollo y evaluacion.
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La Ley 6/2022, de 27 de diciembre, de cambio climatico y transicién energética de

Canarias recoge y se inspira en los acuerdos internacionales y las normas del Derecho de la
Union Europea que fijan las directrices generales de la materia, asi como en las normas basicas
de la Ley 7/2021. Es una ley extensa que presenta una estructura muy similar a las anteriores.
La Ley contiene un titulo preliminar que, ademas de establecer disposiciones generales sobre
su objeto, &mbito de aplicacion, finalidades, principios y definiciones, incluye una clausula
general de responsabilidad. El titulo | esta dedicado a la gobernanza y al reparto de
competencias de ejecucion. El titulo Il indica los instrumentos de planificacion que se
consolidan en la Estrategia Canaria de Accién Climatica y en la Estrategia Canaria de
Transicion Justa y Justicia Climatica. El titulo 111 establece preceptos para la integracion del
cambio climatico en las politicas administrativas territoriales y sectoriales, las pautas en materia
presupuestaria y de contratacion publica, y las directrices de las politicas energéticas. El titulo
IV esté orientado hacia el desarrollo de instrumentos de actuacion social para la gobernanza
climatica, que incluyen medidas de fomento para la transicion ecoldgica, planes de
sensibilizacion, educacion, formacidn, investigacion, desarrollo e innovacion. El titulo V regula
las funciones de prevencidn e inspeccion, y desarrolla el régimen sancionador. La Ley cierra
con disposiciones adicionales, transitorias y finales que, entre otras prescripciones, dictan
plazos para el cumplimiento de sus mandatos, determinan la evaluacion del grado de
cumplimiento de la Ley y fijan requisitos de eficiencia energetica.

La mas reciente regulacion autondmica sobre la materia es la Ley 1/2024, de 8 de
febrero, de Transicion Energética y Cambio Climatico del Pais Vasco. Segun la exposicion de
motivos, la Ley se enmarca en la legislacion bésica estatal (Ley 7/2021) y en la legislacion
europea. La Ley, del mismo modo que las anteriores, establece el marco normativo autonémico
para la lucha contra el cambio climatico y para la transicién ecoldgica. La Ley esta estructurada
en seis capitulos, ocho disposiciones adicionales, una disposicion transitoria y ocho
disposiciones finales. En el capitulo I la Ley establece su objeto y finalidades, los principios en
los que se basa y las definiciones. El capitulo Il indica los principios de gobernanza y los
organismos encargados del cumplimiento de la Ley, ademas de contemplar la participacion
ciudadana en los procesos de transicion ecoldgica. En el capitulo Il la Ley indica los
instrumentos de planificacion y las estrategias de transicion energética y cambio climético. El
capitulo 1V fija las directrices generales de la transicién energética y los objetivos generales en
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el ambito de las energias renovables, asi como crea pautas para la economia circular. El capitulo

V, dedicado a la “resiliencia del territorio”, establece medidas que deberan ser adoptadas e
integradas en el conjunto de las politicas publicas sectoriales y territoriales. El capitulo V1 esta
orientado hacia el desarrollo de instrumentos transversales, con el objetivo de fomentar la
investigacion, la educacion, el desarrollo y la innovacion. Dentro del capitulo VI hay un
mandato dirigido a las administraciones publicas para impulsar la digitalizacion de la economia.
La Seccion 2* del capitulo VI crea el canon de energias renovables, “un impuesto directo,
periddico y de naturaleza extrafiscal y real, con caracter compensatorio, que grava las
instalaciones de energias renovables en suelo no urbanizable” (art. 65). Las disposiciones que
cierran el marco normativo autondmico establecen diversas orientaciones para dar

cumplimiento a la Ley.

CONCLUSIONES

Espafia ha demostrado un firme compromiso con sus obligaciones internacionales
derivadas del Acuerdo de Paris y las directrices de la Unidn Europea para garantizar acciones
efectivas en la proteccion del clima y la transicidn energética. Este compromiso se ha reflejado
en la adopcion de medidas legislativas y politicas que buscan cumplir con los objetivos de
reduccion de emisiones y la promocion de energias renovables. La Ley 7/2021 representa un
paso fundamental en la consolidacion de estos esfuerzos a nivel nacional, estableciendo un
marco normativo que articula la accion del Estado y de las Comunidades Auténomas en la lucha
contra el cambio climético.

La Constitucion Espafiola establece un reparto competencial flexible entre el Estado y
las Comunidades Autonomas, reflejando las caracteristicas peculiares del Estado autonémico.
Aunque en el listado de competencias de la Constitucion de 1978 no se menciona
explicitamente la competencia para legislar sobre el cambio climatico y la transicion energética,
estas materias se pueden enmarcar dentro de las competencias estatales para la proteccion del
medio ambiente y la planificacion de la economia.

La Ley 7/2021 se desarrolla en el marco de la competencia exclusiva del Estado para
dictar la legislacion béasica sobre la materia, permitiendo a las Comunidades Auténomas, en el
ejercicio de sus competencias constitucionales de desarrollo y ejecucion de la legislacion

estatal, formular sus propias normativas. Este enfoque colaborativo asegura una respuesta mas

RDP, Brasilia, Vol 21, n. 111,176-195, ago./out. 2024, DOI: 10.11117/rdp.v21i111.7956 | ISSN:2236-1766

® &
m Licenca Creative Commons 4.0



REVISTA

DIREITO

PUBLICO

Pagina | 193
adaptada y efectiva a las particularidades regionales en la lucha contra el cambio climatico y la

transicién hacia una economia baja en carbono.

En este trabajo, se ha analizado la Ley 7/2021 y se ha comentado la estructura
competencial del Estado autondmico esparfiol, demostrando como la regulacion de la proteccion
del medio ambiente es una competencia compartida. Se ha subrayado la importancia de la
cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas para alcanzar los objetivos
nacionales e internacionales en materia de sostenibilidad y transicion energética.

Ademas, se ha realizado un breve examen de las legislaciones autondmicas
desarrolladas por la Comunidad Valenciana, el Pais VVasco, Canarias y la Comunidad Foral de
Navarra. Estas comunidades han sido las primeras en desarrollar la legislacion estatal,
demostrando como las Comunidades Auténomas pueden adaptar y complementar las bases
normativas estatales en el ambito del cambio climatico y la transicion energética. Estas
iniciativas regionales no solo refuerzan el marco normativo nacional sino que también
contribuyen a una implementacion mas efectiva y ajustada a las necesidades y caracteristicas
especificas de cada territorio.

En resumen, la colaboracién entre el Estado y las Comunidades Auténomas, dentro del
marco constitucional de competencias compartidas, es esencial para cumplir con los
compromisos internacionales de Espafia y asegurar una transicion energética justa y efectiva.
La Ley 7/2021 y las normativas autondmicas desarrolladas hasta el momento reflejan un
enfoque integral y coordinado para abordar los desafios del cambio climéatico y promover un

futuro sostenible para todas las regiones de Esparia.
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