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RESUMEN

_ Ordeﬁ]qg}:;i(;sdril:};;glplosf han hech? u}s;o de sus potestades hormalivas para aprobar
anza aas a lomentar el ahorro enereéty

1 g€tico y a promover el uso d

gias renovables tales como Ia eneroi g o lale
fas rer gia solar con base en las competenc
gislaci6n de régimen local les reco i bt e 8 e
: 10ce en materias tales como urbani i

£l hcidn nern : n urbanismo y medio
Esta actividad normativa suscilé algunas cuestiones relativas a la [alta de

periores de justicia, sino incluso por el Tribunal Supremo por falta de habilitacié

legal que sustentara las competencias normativas de laé administracionei. 1 ) al N
l‘eg}zlar tales materias. Sin embargo, esta linea Jurisprudencial parece s b iis o
recientes pronunciamientos del Tribunal Supremo (Sen‘tencialsJ de 22 Eiezila\?opgz

203 5, recursosg.de. CASOCLA 2A34)
R eRSRRen-23620 13 y 24331200 3) e Tes m T i
2, xe : ' 0s que Ia interpretacion del
grsgmpm de legalidad bascula hacia una posicién mas acorde con f:s exigencias
erivadas del reconocimiento constitucional de la autonomia local. ¢

Palaby : incipi
eneriias ras elave; Ord?n.anzz'}s locales, principio de legalidad, autonomia local
gias renovables, eficiencia energética, energfa solar ,

ABSTRACT

e Locaifauthon‘ties have recently passed bye-laws intended to save energy and foster
up{;:lli? o rﬁne\ﬁ/able Zrllergles such as solar enexgy, based on the powers conferred
1em by the Local Government Act. The afores id bye-] i i
b the e Local Go L] akl bye-laws raised some issues
power available for municipalities
LI - * - s ] ) O °
Leglf}llatfn -dea;m}ig w}nt}i enérgetic efficiency. At the beg‘innil?g the appe]:e)l?ss i\rzsg ?tl])]c}!lig
L the basis of the lack of legal authorization for loc .I ’ i
subject, As a consequence, these b ruled by the SpeosElate this
) ye-laws were overruled by th Spanis]
Court. Nevertheless, recent ot Unmreme
, pronouncementts of the Supreme Court
22 2015, appeals 2436/2013 and 2433/2013) h ’ - St Ements iond
» appeals ave changed the standpoint held
aforementioned Court by upholdin ibili P e
ed C g the possibility of local authoriti i
secondary legislation regarding energy savings due to a new understanc.flaisng ?)S’ES;EE

rule of law that makes it possible |
et - i1 )
autonomy. P © mect the coustitutional requirements of local

K'ewVOI d.S. SEeCOo1 lda! ¥ legisiatim 1, 1) e-l(l S, I LI]EE (lj 13 W cai auionon ¥, Yenew-
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1. LA REGULACION DE LA EFICIENCIA a
ORD ENERGETICA
ENANZAS LOCALES ICA EN LAS

La preocupacién por el medio ambiente no eg algo nuevo en
npestro ordenamiento juridico. Desde que Ia Constitucién establ
ciera el Fierecho a un medio ambiente adecuado en su articulo 45&
la aproximacion ambiental en los distintos ambitos y sectore d’
actividad administrativa ha sido una constante por parte deslog

1 1 8 Revista de Derechio Urbantstico Meadin ?
k betr iy ;M Awmh
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Ordenanzas de captacion y aprovechamiento de la energla solar v competencias locales.,,

poderes piiblicos a cuyo incremento ha contribuido sin duda la le-
gislacién europea’ con la aprobacién de normas ambientales de
caracler vinculante, lo que ha generado un complejo entramado de
normas y politicas ambientales por parte de los diferentes entes que
componen la estructura territorial del Estado espafiol.

Las entidades locales no son ajenas a este complejo entramado
juridico-administrativo, de forma que los municipios también han
ejercido sus potestades normativas en relacién al medio ambientie
en el marco de las competencias atribuidas por la legislacién de

régimen local v la legislacién sectorial.

Precisamente el ejercicio de potestades normativas en relacién
con el medio ambiente y la adecuacién de este ejercicio normativo
al &mbito competencial reconocido por la Ley de Bases de Régimen
Local han dado lugar a una cierta controversia juridica que tras
varios pronunciamientos judiciales y una cierta evolucién jurispru-
dencial ha culminado en un nuevo posicionamiento juridico pro-
clive a reconocer una mayor capacidad de intervencién a las enti-
dades locales en materia medioambiental. Nos referimos a las
recientes Sentencias del Tribunal Supremo de 22 de mayo de 2015
(recursos de casacion 2436/2013 y 2433/2013).

En efecto, algunos municipios, en el nuevo contexto de un urba-
nismo sostenibie?, han aprobado ordenanzas dirigidas a fomentar el
ahorro energético® v a promover el uso de energias renovables® tales

? DELGADO PIOUERAS, F.,»El marco juridico de la Politica Energética euro-
pea, con especial referencia a la electricidad verde», en Estudios de la Unidn
europea, dirigido por ORTEGA, L., DE 1A SIERRA, S., Centro de Estudios Europeos,
Universidad de Castilla La Mancha 2011. FERNANDEZ DE GATTA, D., «Politica
Ambiental de la Unién Buropea», en Lorez Ramon, F, (Coord.), Observatorio de
Politicas Ambientales 2008, Thomson-Aranzadi, 2008, pags. 55-80.

* Asi el articulo 3 de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacitn, reno-
vacién y regeneracién urbana establece los fines comunes de las politicas pii-
blicas para un medio urbano mas sostenible, eficienle v competitive. Fn su apar-
tado h) establece enlre dichos fines el de «priorizar las energias renovables frenie
a la utilizacion de las fuentes de energia fésil y combatir la pobreza energética con
medidas a favor de la eficiencia y el ahorro energético.»

* GALERA RODRIGO, 8., «Del Ahorro de Energia a la Eficiencia Energética:
objetivos e instrumentos de-las Politicas Furopeas», Revista Derecho Urbanisti-
co v Medio Ambiente n° 288, marzo, 2014. )

* Sobre energias renovables pueden verse, entre otras obras, GoONzZALEZ Rios,
1, Régimen juridico-adminisirativo de las energias renovables v de la eficiencia
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como la energia solar® con base en las compelencias que la legisla-
cién de régimen local les reconoce en materias tales como urbanis-
mo y medio ambiente. Tal es el caso de Ia Ordenanza municipal so-
bre ia captacién y el aprovechamiento de la energia solar” térmica en
edificios, del Ayuntamiento de Burgos®. Igualmente la Ordenanza del
mismo nombre del Ayuntamiento de Pamplona® asf como Ia Orde-
nanza municipal de ecoeficiencia energética y utilizacién de energias
renovables en los edificios ¥ sus instalaciones, del Ayuntamiento de
Zaragoza'®entre olras.

ol ok

roca-esta-actividad normiativa ha de inseribirse en el marco de
la contribucion de las entidades locales a la consecucién de un me-
dio urbano mas sostenible, eficiente Y compeiitivo, en el marco de
las previsiones constitucionales del articulo 45 relativas al medio
ambiente, si bien como decimos ha suscitado algunas cuestiones
relativas a la competencia municipal para dictar tales normas, Efec-
livamente, estas ordenanzas fueron impugnadas por federaciones y
asociaciones de constritctores ¥ promotores con el argumento de la
falta de competencia municipal'. En un primer momento tales re-

energética, Aranzadi 2011: ALENza GaRrcia, J.F. y Sarasmar IrtarTE, M. Cambio
climitico y Energfas Renovables, Aranzadi 2007, BECKER, F. CazoRLA PrieTo, L.
y MARTINEZ-SIMANCAS, J., {Dirs.), Tratado de energias Renovables, Vol. T, Aranzadi
2010, DomINGo Loépez, E., Régimen Juridico de Ips Energlas Renovables y la
Cogeneracicn Eléctrica, INAP, Madrid, 2000. PErpg MoRrenO, A., «Las Energias
renovables», en Pirez MorENG, A., (Coord.), EI Derecho de In energia, [AAP, Se-
villa, 2006, pp. 455-508. SincHEz SAez, A.J., «Energias renovabless en Lozano
CuTanpa, B. y ALoNso Garcia, E., Diccionario de Derecho Ambiental, Ed. Tuste],
Madrid, 2003, pags. 567-580.

® Or1iz Garcia, M., «El marco juridico de la generacisn distribuida de energfa
eléctrica: autoconsumo, redes inteligentes y derecho al sol», pags. 235 y ss., en
Garcia Rusio, F. y MeLtapo, L., Eficiencia energética ¥ Derecho, Dyckinson, 2013,

7 CASTRESANA SANcHEZ, 1.F., BLANZOUEZ PaLasi, L.M., RiEsGo VARELA, M.,
ARMADA JIMENEZ, C. «El régimen juridico de la energia solar fotovoltaica, solar
termoelécirica, la biomasa, tecrnologias marinas y energia geotérmica», Tratado
de energins reniovables, obra cit., pdgs. 339-384,

® Aprobada en el Pleno celebrado el dia 27 de Marzo de 2003

? Aprobada por acuerdo del Pleno de 12 de octubre de 2003,

' Aprobada por acuerdo del Pleno de 24 de julio de 2009,

"' Ademis de las ordenanzas que han sido citadas por haber sido objeto de
impugnacidn en las sentencias que se analizan, otros municipios han aprobade
igualmente normas en este sentido. Tal es ¢l caso de la Ordenanza de caplacion
solar para usos Lérmicos del Ayuntamiento de Valencia, aprobada el 25 de febre-
ro de 2005 y modificada el 79 de mayo de 2009; la Ordenanza sobre captacién y
aprovechamiento de la energia solar en el municipio de Palencia, de 15 de mar-
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cursos fueron estimados, no sélo por los tribun.f.\les superiores del
justicia en los que se planted la impugnacion, sino .11’-1(:11.1"8}0 plor ?
Tribunal Supremo sobre la base de la falia de hablhtau_on egal,
entendiendo que los municipios carecian en las _fec.has en que sei
dictaron tales ordenanzas de un precepto nor'matlvo de rango 1elga
que sustentara la regulacién de tales materias efectuadg p(;)r. 08
municipios. Esto argumentos, ratificando los de la sentenf:lad T }E“ls_—
tancia, podemos encontrarlos por ejemplo en la Sentenlea ; ri-
bunal Supreme, de 24 de junio de 20082, Segiin la mencionada sen-

“tencia que restelve el recurso de¢asacion planieado por el

Ayuntamiento de Pamplona en relacién con. la declfiracién de nul’_lm
dad de la Ordenanza sobre captacién y a.provecha}miento. de. energia
solar térmica en edificios, las competencias genéricas atnbt,uc.lfls por
la LRBR a los municipios en materias tales C()mo‘protecc:],on d.el
medio ambiente, asi como la atribucién de potestad ?eglamgntana
del articulo 4.1 a) no son suficientes para que Ia.xs entidades 'iogalgs
puedan efectuar una regulacion como la que se impugna, a fa‘ifg e
preceptos mas concretos que les atribuyan competencias esgeu (i{as
para intervenir y regular materias como las que son objeto de trata-
miento en las ordenanzas aniedichas.

_ Esta linea jurisprudencial parece sin embargo superada JEJO;“ rec1§n~
tes pronunciamientos del Tribunal Suprem_o en los que 1’a mtr:at;"preta—
cion del principio de legalidad bascula hac1f'.1 una posmlog'm;as a(l:o?
de con las exigencias derivadas del reconocirniento con§t1tu01011a de
autonomia local a los municipios y con las consecuencias que se de-
rivan de ello en relacién con el reconocimiento de la potesiad m:),‘t“w
mativa de los municipios y al valor juridico asignado a sus normas.

2. BEFICIENCIA ENERGETICA Y COMPETENCIAS LOCALES EN
MATERIA DE MEDIO AMBIENTE

A. COMPETENCIAS MEDIOAMBIENTALES Y REGULACION DE LA GESTION
ENERGETICA N

La atribucién de competencias medioambientales a los munici-
pios queda patente en la Ley de Bases de Régimen Local. Con an-

-~

zo de 2007; la Ordenanza para la captacién de energfa solar palra (;15((135 terlﬁlcgg
del Ayuntamiento de Mavalcarnero, de 10 de marzo de ;006 o la Ordenanz
mismo nombre, del Ayuntamiento de Alcobendas, por citar algunas.

2 Recursos de casacion 4236/2013 y 2433/2013,
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terioridad a su modificacién por la Ley 27/20613, de 27 de diciem-
bre de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién Local,
los articulos 25.2 f), 26.1.d) y 84.1.a) (precepios vigentes en el mo-
mento en que se impugnaron las ordenanzas) establecfan la capa-~
cidad de intervencion de las entidades locales en materia de medio
ambiente. Ademads, el articulo 4.1.a) de la citada Ley reconoce la
competencia normativa municipal para regular aquellas materias
integradas en el dmbito de los intereses locales. La modificacién
efectuada por la Ley 27/2013 de 27 de diciembre establece las com-

petencias relativas a este sector por referencia al medic-ambienie

&

urbano, particularizando las competencias con referencia a deter
minados dmbitos de actuacién que han de entenderse como inexcu-
sables pero no excluyentes. Asi, el articulo 25.2. b) concreta la in-
lervencién en el medio ambiente urbane con referencias que
implican parques y jardines ptblicos, gestién de los residuos soli-
dos urbanos y proteccién contra la contaminacién aclstica,
luminica y atmosférica en las zonas urbanas. Igualmente el articy-
lo 26.1.d) adjetiva el medio ambiente en el que las entidades ten-
dran capacidad de intervencién como urbano, '

Por otro lado, y con independencia del listado de materias que
conforme a los articulos 25 y 26 de la Ley de Bases de Régimen
Local constituyen competencias locales, hay que tener en cuenta
también los articulos 2.1 y 25.1 de la misma ley que permiten al
municipio promover actividades ¥ prestar cuantos servicios publi-
cos contribuyan a satisfacer las necesidades y aspiraciones de la
comunidad vecinal. Este dlimo precepto, si bien no establece un
listado competencial es también importante en materia de gestién
del medio ambiente urbano, ya que permite a las entidades locales
el ejercicio de potestades normativas en relacién con dreas o mate-
rias en las que estén implicados los intereses de los vecinos, sien-
do el medio ambiente urbano una de ellas. '

Desde este punto de vista es fundamental que los ayuntamien-
los ostenten competencias para formular e implementar politicas
municipales para la proteccién del medio ambiente y el desarrollo
sostenible del entorno urbano. Ello implicitamente implica el reco-
nocimiento de la capacidad de las entidades locales para que pue-
dan ejercer todas aquellas potestades conducentes a esta finalidad.
Y entre esas potestades, destaca sin lugar a dudas el gjercicio de
potestades normativas con las que concrelardn y desarrollardan, en

122 Revista de Derecho Urbanistico ¥ Medio Ambiente
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el ambito de sus intereses locales, oiras normas mas generzl‘es. ?a
capacidad de intervencién en aquellos asuntos_ que afectlen irec a;
mente a sus intereses para satisfacer las pfacemdaff!es de (215 Yecm}o
les permite adoptar medidas de proteccién amb;enlal adicionales
validas en tanto en cuanto aseguren un mayor gradcz dx.a proteccién
ambiental respecto de la legislacion estatal o autondmica.

Desde un punto de vista material, la relacién entre me‘dlo ;‘m_
biente y eficiencia energética® es claro, de forma que la racionaliza-

combustibles fasiles

ke L g )

es una de las medidas a adoptar para la protecciorf y conserlvacm"fl
del medio ambiente urbano. La inter’venc:iér} .mur}lclpal en la ges:
tion de la energia a través del ahorro y eficiencia §nergetlca asf
como la instalacién de fuentes de energia no con"[ammantes, E%rlncs)
los paneles solares son, sin lugar a dudas, aqt.LlaCI%nes susceptible
de producir un impacto ambiental en el medio urbano.

Las medidas de ahorro energético son objeto de tratamlegFO
normativo en tanto en cuanto medidas de proteccion del mello
ambiente urbano'. Y esta es la ﬁnalidad a la que se dirigen las
distintas ordenanzas a las que hemos hecho referencia.

B. Ei PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN LA ATRIBUCION DE COMPETENCIAS Y
EL PRINCIPIO DE VINCULACION NEGATIVA

Para elaborar y aprobar estas ordenanzas los ayuntamient(?s h?ln
de tener competencia para racionalizai." y promover"el 1&1}101 ro {i
energia generada a partir de materias primas convencmng es o cozns
bustibles 6siles y para promocionar y Eomentar el uso de energia
renovables. En otras palabras, competencias para mejorar la ges-

tién energética.

¢

. . A ay s
13 ArENAS CaBELLO, F.J., «Marco normativo de la eﬁmepcm[enir%?l;% ggla
energias renovables», en Revista Aranzadi de Derecho Ambiental, n° 13, 20 ;"O_
1 Hn este sentido por ejemplo, la Ordenanza sobre lal CapTEE‘IC‘iOI'; ywme{; o
érmi ificios senala: «En este contexto,
i i térmica en edificios sefiala: «En i
vechamiento de la energia solar ica = fa: «fin este coniexio,
j administracion local encargada de g
el Ayuniamienio de Burgos, como e femonar o
' ' i rse por ello de los temas g s pr
intereses de sus cindadanos y ocupa ‘ f > preocupan
v el dmbi mpetencias fomentar el uso en
...} pretende en el dmbito de sus competencias for 0 € g
l(as)epnergias renovables v en consecuencia disminuir el uso para fines energétic

de los combustibles [Ssiles.
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Hasta el momento, e] problema que han afrontado los ayunta-
mientos que se han aventurado a regular estas cuestiones ha sido
la ausencia de precepio legal que expresamente les habilitara para
el ejercicio de potestades normativas en el sentido indjcado. En
efecto, hasta fechas muy recientes, la jurisprudencia ha venido con-
siderando que la ausencia de un precepto legal expreso que especi-
ficamente habilitara a los municipios a regular estas materias cons.
tituia un impedimento para ello. Bajo las exigencias del prinicipio
de legalidad, la existencia de un precepto legal que de manera ge-

nérica-ateibuyera—competencias i fog Municipios en materia de
medio ambiente era insuficiente para el ejercicio de potestades en
aquellas materias que no hallaran Soporte normativo v habilitacién
legal especifica en 1a legislacién sectorial. Segtin el principio de vin-
culacién positiva que tradicionalmente ha inspirado la interpreta-
cién del principio de legalidad", los tribunales de justicia han
venido anulando aquellas ordenanzas que incumplian estas exigen-
cias. Buena prueba de elio es la sentencia del Tribunal Supremo,
de 24 de junio de 2008 que confirma la nulidad de Ia Ordenanza
sobre la captacién y el aprovechamiento de Ig energia solar térmi-
ca en edificios, aprobada definitivamente el 2 de octubre de 2003
por el Pleno del Ayuntamiento de Pamplona. La citada sentencia
establece: «... alcanza aquel pronunciamiento de nulidad de pleno
derecho al entender que el Ayuntamiento, en aguella fecha en gue
aprobd la Ordenanza, carecia de habilitacion legal para dictarla, pues
tal habilitacién vo la presian ninguno de los preceptos invocadéﬁs {en
suma, los articulos 4.1.a), 84.1.a), 25.2.) v 26.1.d) de Ia Ley 7/85 de
2 de abril, reguladora de las bases de régimen local y los articulos

Alo largo de los lrabajos realizados para desariollar la Agenda 21 en la ciu-
dad se ha puesto de manifiesto la necesidud de mejorar la gestion energética. Uno
de estos aspectos implica promocionar las energius alternativas, como es el caso
de la emergia solar térmica. )

El aprovechamienio de ia energia solar, y en conerelo para usos térmicos en
el dmbito de la presente Ordenanza, por su cardcter autoclono, inagotable y no
cgn{aminmﬂe, responde plenamente al objetivo anteriormente citado, en el conven-
cimiento de que el desarrollo ¥ aplicacion de esta fuente de energz',a limpia en la

de Burgos». .

IS y - . 3

' Un examen de este brincipio y de su evolucién hacia una vinculacidn
negativa de.E reglamento a la ley puede verse en Emmip Irvio, A, La poiestad
reglawmentaria de la entidades locales, Tustel, 2010, . -

1 Revista de Derecho Urbanistico ¥ Medio Ambien
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34.1.a) y 27 de la Ley Foral 10/1990). Sin desconocer el efecto bene-
ficioso de las previsiones de la Ordenanza, dird la Sala de instancia,
es necesario para que el Ayunitamiento imponga las obligaciones que
establece que disponga de un titulo competencial mds concreto y es-
pecifico que los invocados; titulo que no existe actualimente en nues-
tra legislacidn. »

La evolucién jurisprudencial apuntada en relacién al principio
de legalidad se pone de manifiesto con la Sentencia del Tribunal
Supremo de 22 de tayo de 2015, La citada séntencia dando un giro
a su linea jurisprudencial anterior sefiala que las competencias
municipales no pueden sustentarse sobre el criterio de la vincula-
cién positiva, segin e! cual un ayuntamiento sélo tiene competen-
cia normativa cuando la misma ha sido atribuida especificamente
pot una norma legal en un determinado ambito material de la ac-
tuacion administrativa. Conforme a la referida sentencia, el crite-
rio a aplicar en lo sucesivo pasa por la vinculacién negativa a la
ley, conforme al cual, Ia competencia normativa de las entidades
locales no precisa de una especifica habilitacién legal en cada 4m-
bito sectorial en el que se dicta la ordenanza, siempre v cuando no
esté¢ excluida esa competencia. El limite es que el ejercicio de la
citada competencia no contravenga la correspondiente legislacién,
estatal o autonémica que resulte de aplicacién y que por tanto no
vulnere competencias estatales o autonémicas.

Semejantes conclusiones se fundamentan en dos érdenes de ra-
zones. Por una parte, el principio de autonomia local impone con-
ceder a las entidades locales cierta capacidad de decisién en el
dmbito de los intereses que les afectan'®, El Tribunal Constitucio-

' En todo caso, algunas sentencias, partiendo igualmente del principio de
autonomia local han llegado a conclusiones contrarias, justificando la necesi-
dad de que una norma atribuya a las corporaciones locales la competencia co-
rrespondiente. En este sentido por ejemplo, puede citarse la STST del Pafs Vas-
co de 31 de marzo de 2005, recurso 2771/2002 que seflalaba: «Lo primero gue
tales pronunciantientos obfz'gan a lener en cuenta es que la autonomia local cons-
titucional y legalmente consagrada, nunca es expresion de soberania v si alusiva
a unos poderes limitados, v su clave se encuentra en definitiva en que, como se-
fiala la sentencia constitucional 84/1982, de 23 de diciembre, lo es nada mds para
la gestion de los intereses respectivos del articulo 1 37 de la Constitucidn. La de-
terminacion de cuales sean esos intereses locales es obra de la Ley que atribuye
competenicias concretas dentro de un marco garantizado minimo, mientras que
dicha autonomia no se garantiza para incidir en ofros iniereses generales o par-
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nal interpreta el principio de autonomfa local de los articulos 137
y 140 de la Constitucién como la capacidad para realizar una ac-
cién de gobierno bajo la propia responsabilidad del ente local, que
incluye la capacidad de ordenacién o regulacién de los asuntos de
su competencia, asf como una accién meramente ejecutiva. En un
sentido similar, el articulo 3.1 de la Carta Europea de la Autono-
mia local considera que «por auionomia se entiende el derecho y la
capacidad efectiva de las entidades locales de ordenar y gestionar una
parte importante de los asunios piiblicos, en el marco de la ley, bajo
lidad-y-en-beneficio de -sus-habitanteswe -

En otras palabras, la efectividad de la autonomia local de los
municipios dependerd de la capacidad normativa reconocida a sus
ordenanzas locales y de la vinculacién de las mismas con la ley. si
se quiere que las competencias propias de las entidades locales y
su autonomia local lleguen a sus dltimas consecuencias, ha de par-
i['irsel de una ampliacién de la capacidad normativa de las normas
ocales,

La Sentencia del Tribunal Supremo, de 26 de julio de 200617,
recurso 1346/2004 ya sefialé: «Por tanto, la autonomia local no esid
constituida por un catdlogo de competencias objetivamente determi-
nado o que pueda determinarse sobre la base de unas caracteristicas
invariables, sino mds bien mediante la facultad de asumir, sin ttulo
competencial especial, todas aquellas tareas que afecten a la comuni-
dad vecinal que integra el municipio v que no hayan puesto en fun-
cionamiento otras administraciones piiblicas.»

Bl segundo motivo que justifica esta nueva linea jurisprudencial
se basa en la aplicacién del principio de subsidiariedad, derivada
del articulo 4.2 de la Carta Europea de Autonomia Local, de 15 de
octubre de 1985 y conforme al cual, «las entidades locales tienen,
deniro del dmbito de la Ley, libertad plena para ejercer su iniciativa

ticulares distintos de los propios de la entidad local, STC 4/1981 de 2 de febrero,
al caracterizarse la autonomia local como cualitativamente inferior a la autono-
mia politica de que gozan, entre otros poderes, las comunidades auténomas. Por
tanto, serd la norma concreta la que atribuya al ayuntamiento la competencia co-
rrespondiente y es asi que en el caso en estudio, la Sala asume el criterio de ln
recurrente puesto que wninguna de las normas reguladores de la materia otorgan al
ayuntamiento demandado competencia alguna como la ejercitada,»
'" Que ciia la STSJ Extremadura 716/2010 de 23 de septiembre,
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en toda materia gue no esté excluida de su competencia o atribuida
a otra auioridad.» De acuerdo con dicho principio, las compeien-
cias y responsabilidades piblicas han de ser ejercidas por la insti-
tucién mas préxima al ciudadano que se encuentre en condiciones
de ejercerlas.

C. LA ARTICULACION DE LAS COMPETENCIAS LOCALES BN EL MARCO DE LAS
COMPETENCIAS ESTATALES Y AUTONOMICAS

La aplicacién del criterio de vinculacién negativa requiere el cums-
plimiento de una condicién, y es que el ejercicio de las competen-
cias locales que comporte la regulacién normativa de los aspectos
relativos a la eficiencia energética y al aprovechamiento de la ener-
gia solar ha de respetar las competencias del Estado y de las comu-
nidades auténomas'®, Y esta es una cuestién importante, en la me-
dida en que no existe un ambito competencial local previamente
disefiado por el constituyente, sino que éste se configura por el le-
gislador en la Ley de Bases de Régimen Local primero y por el le-
gislador sectorial después. La consecuencia logica es que no hay
existen competencias exclusivamente de caricter local, esto es, no
existen ambitos competenciales exentos cuyo interés corresponda
tnica y exclusivamente a la Administracion local. Pero de la misma
forma que las entidades locales no gozan de competencias exclusi-
vas, tampoco la exclusividad de las competencias por parte de otras
instancias territoriales priva a las entidades locales de competencias
en ese Ambito, bien sobre la base del mismo titulo competencial, bien
sobre la base de titulos competenciales diferentes. Y esto es espe-
cialmente relevante en materia de medio ambiente, al tratarse de un

¥ En su sentencia de 26 de abril de 2012 el Tribunal Supremeo recurrié al
titulo competencial estatal relative a la planificacién general de la actividad
econdmica ‘para atribuir compelencias al Estado en materia de regulacién de
las energias renovables, Sobre la distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, puede verse BACIGALUPO SaGESSE, M., «La distri-
bucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en ma-
teria de energias renovables», en BECKER, F., Cazoria PrieTO, L.M v MARTINEZ-
SIMANCAS SANcHBZ, [., {Dirs.), Tratado de energias renovables: Aspectos juridicos,
vol, I1, Aranzadi, 2010, pags. 49-78. También del mismo autor, «La distribucidn
de competencias entre el estado y las comunidades auténomas en materia de
energias renovables», Revista d'estudis auiondmics i federals, n® 10, 2010, péags.
286-329.
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ambito material de caricter transversal con capacidad de proyectarse
sobre otros muchos ambitos de actividad sectorial, con lo que la
aplicacién del criterio de vinculacién negativa en el ejercicio de com-
petencias es extremadamente importante para que la competencia
medioambiental proyecte todo su potencial.

En todo caso, y con independencia de estas consideraciones, la
aprobaci_én del Cédigo Técnico de la Edificacion®®, Real Decreio
314/2006, de 17 de marzo, ha venido a proporcionar Ia habilitacion
legal cuya ausencia motivé la Impugnacion. de las ordenanzas loca.

les sobre aprovechamiento energético por entender que la Ley de
Bases de Régimen Local no proporcionaban habilitacién legal sufi-
clente para que los municipios pudieran aprobar ordenanzas en este
sentido.

Sefialan las sentencias de 22 de mayo de 2015 que a parﬁr de
la aprobacion del Cédigo Técnico de la Bdificacion la cobertura
normativa de las ordenanzas relativas al aprovechamiento de la
energia solar encuentra acomodo en el citado texto legal, que tiene
cardcter de legislacién basica. Esta norma se dicta en desarrollo de
la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edifica-
cion, cuya disposicion segunda habilita al Gobierno para la apro-
bacién de un Real Decreto en el que.se establezcan las exigencias
basicas que deben cumplirse en los edificios en relacion a los re-
quisitos relativos a la seguridad v a la habitabilidad que se enuime-
ran en los apartados b) y ¢) del articulo 3.1 de la referida Ley.

Con todo, las consideraciones realizadas por la sentencia en re-
lacién a la cobertura normativa de la ordenanza por las disposicio-
nes establecidas por el Cédigo Técnico de Ia Edificacién revisten
s6lo caracter secundario, toda vez que lo importante de este pro-
nunciamiento judicial es el reconocimiento que el mencionado pro-
nunciamiento efectiia sobre el principio de vinculacién negativa,
que a partir de este momento justificara que las entidades locales
puedan regular aspectos medioambientales atin en ausencia de pre-
visién o atribucién espécifica de potestades normativas. Las consi-

" El Codigo Técnico de la Edificacién tierne cardcter bdsico y se dicta al
amparo de las competencias que se atribuyen al Estado en los articidos 149.1.16
23 y 25 de la Constitucién relativas a. las bases y coordinacién nacional de IE;
sanidad, proteccién del medio ambiente ¥ bases del régimen minero ¥ energético,
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deraciones efectuadas por el Tribunal Supremo abren un amplio
margen a los municipios para que puedan regular no solo cuestio-
nes referentes a la eficiencia energética en relacién con la energia
solar, sino ademas otros aspectos medioambjentales sobre la base
de argumentos similares.

Por las razones expuestas, no se entiende muy bien la afirma-
cién efectuada por la Sentencia de 22 de mayo de 2015: «Conviene
tener en cuenia que lo expuesto no contradice nuestra Sentencia, de

sentencia recurrida, pues la misma se referia a una ordenanza muni-
cipal aprobada en 2003, es decir, antes de aprobarse el Cédigo Técni-
co de la Edificacién en 2006.»

~ Desde mi punto de vista, lo expuesto en la Sentencia del Tribu-

nal Supremo de 22 de mayo de 2015, contradice y mucho lo esta-
blecido en la anterior sentencia de 2008. Y ello porque con inde-
pendencia o no de la vigencia del Cédigo Técnico de la Edificacién
en el momento en el que se aprobaron las ordenanzas recurridas,
los pronunciamientos jurisprudenciales no dejaban lugar a dudas
sobre la necesidad de una habilitacién legal expresa y especifica
para que las entidades locales pudieran ejercer potestades normati-
vas relacionadas con el aprovechamiento energético, frente al cri-
terio de la vinculacién negativa, abiertamente sostenido en la mas
reciente jurisprudencia.

3. EL CONTENIDO Y LOS LIMITES DE LAS ORDENANZAS DE
APROVECHAMIENTO ENERGETICO

A. LAS ORDENANZAS LOCALES EN EL CONTEXTO DE LA AUTONOMIA LOCAL

El principio de vinculacién negativa reconocido en la Sentencia
del Tribunal Supremo de 22 de mayo de 2015 justifica el ejercicio
de potestades normativas por parte de las entidades locales aun en
aquellos casos en que tales competencias no se encuentren especifi-
camente atribuidas por una norma con rango legal de caracter sec-
torial, y en tanto en cuarnto su ejercicio por los municipios no con-
travenga las competencias estatales y autonémicas. Ello significa
que la cobertura normativa necesaria para-que las entidades loca-
les puedan ejercer sus competencias se determina en términos ne-
gativos, que la ley no lo prohiba, en vez de en términos positivos
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falta de previsién legal condenarfa a la administracién local a la
imposibilidad de regular aspectos consustanciales a sus intereses
por falta de tratamiento legislativo previo. Las consecuencias deri-
vadas de la aplicaciéon de este principio son incompatibles con la
autonomia local en los términos en que hemos hecho referencia
anteriormente. Ello invita a reconsiderar las relaciones entre la ley
y la norma local desde el punto de vista de las exigencias deriva-
das del principio de autonomia local, en tanto en cuanto principio

de origen constitucional.

Y ello pasa por otorgar capacidad normativa para innovar el
ordenamiento juridico, atribuyendo a las ordenanzas locales un
estatus diferenciado del que ostentan los reglamentos estatales y
autonomicos, derivado principalmente de las exigencias impuestas
por el principio de autonomia local y precisamente para hacerlo
compatible con la misma?'.

Ello comporta una nueva forma de entender las relaciones entre
la ley vy la ordenanza basadas en la idea de vinculacién negativa que
conlleva la consideracion de la ley como un limite al reglamento y
no como una exacta delimitacién de posibilidades del contenido de
la potestad reglamentaria local. Desde este punto de vista, la ley si-
gue teniendo una posicién preminente respecto al reglam_ento, y éste
sigue estando subordinado a la ley, pero desde una perspectiva nega-
tiva que le permite incidir y regular ex novo todas aquellas materias
dispuestas en el ambito de sus competencias siempre que no contra-
digan o se opongan a lo establecido por la ley. Esto significa que la
adminisiracidn local pueda ejercer sus competencias reglamentarias
en el marco de la ley previa y sin contradecir sus previsiones, pero
con margen suficiente para ejercer sus competencias propias. Los
principios de autonomia local y legitimidad democratica de los entes
locales obligan a plantear la relacién normativa desde el punto de vista
del principio de vinculacién negativa, que impide que la ordenanza
local se constituya como una norma de mera ejecucién de la ley, ki
mitada a regular o desarrollar lo ya regulado por aquella.

Como resultado, las relaciones entre ley y las ordenanzas loca-
les no se articulan tnicamente en base al principio de jerarquia

2 Bn este sentido, PAREIO: ALFonso, L., La potestad normativa local, Marcial
Pons, Madrid, 1998.
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territorial del Estado y los distintos niveles de aulonomia recono-
cidos en el texto constitucional como consecuencia una interpreta-
cién amplia y {lexible del principio de legalidad. La sinergia entre
estos principios contribuye a ampliar las posibilidades normativas
de las administraciones locales, de forma que el papel del reglamen-
to en el ambito local no es solo el de aclarar, desarrollar y concre-
tar los preceptos legales, sino también innovar el ordenamiento ju-
ridico, incrementando por ejemplo las exigencias establecidas por
la legislacién estatal o autondémica para la proteccién del medio

ambieitte.

B. EL CONTENIDO DE LAS ORDENANZAS LOCALES SOBRE APROVECHAMIEN-
TO PE LA ENERGIA S0LAR: LA NORMATIVA ESTATAL COMO NORMATIVA

DE MINIMOS

El principio de vinculacién negativa descrito anteriormente per-
miie por tanto delimitar el contenido v los limites de las ordenan-
zas locales en base a las exigencias derivadas del principio de au-
tonomia de local, v la configuracién de las normas locales como
normas reglamentarias de naturaleza especial, capaces de trascen-
der el caracter de normas reglamentarias de caracter ejecutivo o de
desarrollo de la ley en la medida en que estan facultadas para in-
novar el ordenamiento juridico siempre y cuando se dicten en ejer-
cicio de competencias locales, no vulneren las competencias de
otras instancias lerritoriales y se mantengan en los limites estable-

cidos por las normas de rango legal.

En el caso concreto de las competencias sobre medio ambiente,
y en concreto en el caso de las ordenanzas que regulan la utiliza-
cién de los recursos naturales y particularmente la energia solar,
la aplicacién del principio de vinculacién negativa implica recono-
cer a las entidades locales la capacidad de ampliar o aumentar las
previsiones fijadas por la legislacién estatal, al entender que dichas
previsiones tienen meramente el caracter de minimos que las orde-
nanzas locales pueden superar. La capacidad de innovacién de las
ordenanzas locales reside precisamente su capacidad para estable-
cer una regulacién que supere las exigencias minimas fijadas por
la legislacién estatal, adecuando esos estandares minimos a las pe-
culiaridades e intereses locales del 4mbito en el que se aplican.

Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente 1 33
IS8N £138-4978, nam. 303, Madrid, enero-febrero {2616), pdgs. 117-138



MARIA JESUS GARCIA GARCIA

El articulo 15 del Codigo de la edificacién, en sus apartados 4°
y 5% establece unas cantidades en relacién a la contribucién de la
energia solar para la disposicién de agua caliente sanitaria®. Pero
estas cantidades tienen caricter de minimos, lo que permite a las
administraciones competentes establecer valores mds estrictos que
contribuyan a la sostenibilidad, atendiendo a las caracteristicas pro-
pias de su localizacién y ambito territorial.

Aplicando el principio de vinculacién negativa en la interpreta-
cién del principio de legalidad, las sentencias de 22 de maya. de

2015 consideran que esas otras administraciones competentes son
las comunidades auténomas y las entidades locales, ¥y que los cri-

terios apuntados en el Cédigo Técnico de la edificacién constitu- |

yen valores minimos que los anteriores entes territoriales han de
respetar, pero que pueden incrementar. En efecto, el apartado 4°
del citado articulo 15 establece como exigencias basicas, la contri-
bucién solar minima de agua caliente sanitaria? y el apartado 5°
prevé la contribucién fotovoltaica minima de energia eléctrica?’, De
acuerdo con el criterio jurisprudencial fijado tras las sentencias del
Tribunal Supremo de 22 de mayo de 2015, esta referencia a las

** NEBREDA PEREZ, LM., «<El régimen especial de produccidn eléctrican», en
Derecho de la vegulacicn econdnica, dirigido por Mufioz Machado, 8., Vol. 3
Tomo I, 2010 (Sector energético), pags. 381-444,

* 15.4. «Exigencia bdsica HE 4: Coniribucion solar minima de agua caliente
sanitaria

En los edificios con prevision de demanda de agua caliente sanitaria o de cli-
matizacion de piscina cubierta, en los que asi se establezca en este CT E, una par-
te de las necesidades energélicas iérmicas derivadas de esa demanda se cubrivd
mediante la incorporacicn en los mismos de sistemas de caplacion, almacenamien-
to y utilizacion de energia solar de baja temperatura adecuada a la radiacidn so-
lar global de su emplazamiento ¥ a la demanda de agua caliente del edificio o de
la piscina. Los valores derivados de esta exigencia bdsica tendrdn la consideracion
de minimos, sin perjuicio de valores qite puedan ser establecidos por las adminis-
lraciones competentes v gue contribuyan a la sostenibilidad, atendiendo a las cg-
racierfsticas propias de su localizacicn y dmbito territorial »

* 18.5. «Exigencia bdsica HE 5 Contribucidn fotovoltaica minima de energia
eléctrica : : :

En los edificios que asi se establezca en este CTE se incorporardn sistemas de
caplacién y transformacion de energia solar en energia eléctrica por procedimien-
tos fotovoliaicos para wuso propic o swministro a la red,

Los valores derivados de estq exigencia bdsica tendrdn la consideracion de
mInimos, sin perjuicio de valores s estrictos que puedan ser establecidos por
fas administraciones competenies y que contribuyan a la sostenibilidad, atendien-
do a las caracteristicas propias de su localizacion v dmbito territorial.»

»
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administraciones competentes, incluye también a lE.lS. Entidades lo-
cales que pueden de esta manera adapta.r las previsiones estatales
a sus propias peculiaridades y a las necesidades que conforman sus
especificos intereses locales.

La sentencia comentada es desde luego importantef, no sélo por
el reconocimiento de competencias y Jos amplios: limites que ESi;lm
blece para que los municipios puedan regular cémo se aprovecha
la energia solar en el Ambito territorial de cada uno de ellos, sino

srtidadac 1ocale3

tambiédn porque. abre la nosibilidad deque las-entidades.
: ien. porgue. :

bbb

puedan desarrollar un importante papel en materiz}t m(?dioamblenm
tal, al aplicar las premisas de la sentencia a otros ambitos o ma:te—
rias que pudieran también estar relacionadas con sus gompetenglfts
sobre medio ambiente. Por tanto, la capacidad de intervencién
municipal en aquellos asunios que afecten direc:tamente a sus 1r?t,e—
reses les permite a dichos entes adoptar medidas de proteccién
ambiental adicionales a las establecidas por el Estado vy las comu-
nidades auténomas, validas en cuanio aseguren un mayor grado de
proteccién ambiental.

Sin embargo, sin negar el importante contenido jurispmde_nCIal
de la sentencia mencionada, hay que reconocer que conclusiones
similares ya fueron alcanzadas por este mismo Tril?unal en pronun-
ciamientos muy anteriores en el tiempo, aunque aJeDQ a la materia
medioambiental. El pronunciamiento al que estoy haciendo referen-
cia es la Sentencia del Tribunal Supremo, de 14 de enero de 19.9,8,
recurso de apelacién 185/1992, conforme a la Cual:. « La relacion
entre la Ordenanza primera de prevencién de incendzqs del Ayunta-
miento de Madvrid y los Reales Decretos por los que primero se apro-
baron vy después se modificaron las normas Bdsicas ffe Edificacion-
control de prevencion de incendios, no puedev.q artzc.:ufarsei cono
pretende la sociedad actora, a través del principio de jerarquia, sino
gue por el contrario debe serlo a través del de competencia.

Es competencia municipal, y esto nadie lo discute, la prevencién
y extincién de incendios (articulo 25.2, ¢) de la ]Tey Regu]adore.l de
Bases de Régimen Local. No pueden, pues, cuestionarse las atribu-
ciones del Ayuntamiento de Madrid para, a través de una Ordenan-
za, exigir como medida de prevencién de incendios, que en los lo-
cales publicos no exista ningtin punio a méas de 25 metros de una
salida al exterior. Si resulta que una norma estatal establece que la
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distancia minima deber ser no inferior a cincuenta metros no por
ello existe una discrepancia irreductible entre ambas dispoéiciones
ya que, la Corporacién municipal, en uso de sus competencias y en:
los términos de la legislacién del Estado ¥ las Comunidades auté-
nomas (articulo 25.2 citado), puede respetando el «<minimum» es-
tablecido por la norma estatal, adoptar las disposiciones que esti-
me convenientes al objeto de adaptar la genérica previsién esiatal
a la realidad propia de su municipio, en este caso, de una gran ciu-
dad como Madrid, con el fin de salvaguardar valores constitucio-

nalmente protegidos: la vida, Ia integridad-fisicay-faSesuridad de ~

las personas (articulo 15 y 17.1 de Ia Constitucién).

No hay pues, vulneracién alguna del principio de jerarquia nor-
Mativa, sino normas producto de érdenes competenciales separa-
dos y perfectamente compatibles entre sf.» |

Los razonamientos y fundamentos juridicos aplicados entonces
apostaban por diferenciar dos érdenes competenciales diferencia:
dos, el estatal y el Tocal de los que derivan productos normativos
relacionados entre si en base al principio de competencia ¥ no solo
al de jerarquia, lo que permite a los entes locales intervenir y su-
perar determinados limites fijados reglamentariamente por la legis-
lacién del Estado en materia de seguridad en la prevencion de in-
cendios. Esto implica que en el citado prdnunciamiento, el Tribunal
Supremo estaba implicitamente reconociendo la capacidad de in-
novacion del ordenamiento juridico por parte de las ordenanzas
?oc:ales, en términos muy similares a los que después ha resuelto la
Jurisprudencia en relacién a las tompetencias medioambientales, si
bien sobre la base de premisas diferenciadas. '

4. CONCLUSIONES

En definitiva, Ia linea jurisprudencial establecida en las Senten-
cias del Tribunal Supremo de 22 de mayo de 2015, relativas a la
validez de las ordenanzas de eficiencia energética significa una
Mmayor capacidad de las entidades locales para proteger y gestionar
el medio ambiente urbano, y una mayor capacidad para adaptar los
preceptos de origen estatal o autonémico a sus propias necesida-
des y peculiaridades. El principio de vinculacién positiva implica
una interpretacion del principio de legalidad de acuerdo con el cual
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el ejercicio de potestades ptiblicas por parie de las entidades loca-
les requiere de una habilitacién legal especifica que les atribuya
capacidad de actuacién en un ambito sectorial concreto.

En coniraposicién, el principio de vinculacién negativa que pro-
pugna la sentencia citada supone que la ley actia como un limite
en sentido de que los municipios podran realizar todas aquellas
actuaciones que resulten necesarias de a acuerdo con los intereses
que gestionen, siempre y cuando no vulneren lo establecido por Ia
ley. De acuerdo con este principio, el ejercicio de potestades nor-
mativas no requiere de una habilitacién legal especifica o de una
cobertura normativa que expresamente reconozca a las entidades
locales la posibilidad de dictar ordenanzas en relacién a un ambito
de actuacién en concreto. Ello significa que las competencias ge-
néricas atribuidas a los mismos por la Ley de Bases de Régimen
Local proporcionan la suficiente cobertura legal como para que las
entidades locales puedan plantearse regular determinados ambitos
sectoriales aun en ausencia de reconocimiento expreso por una
norma sectorial. Incluso podria decirse que la atribucion genérica
de competencias reconocida a los municipios por el articulo 25 de
la Ley de Bases de Régimen Local es titulo suficiente como para
intervenir, incluso normativamente en aquellas materias integradas
en el nicleo de los intereses locales, en la medida en que no con-
tradigan ninguna norma con rango legal y no vulneren compelen-
cias eslatales y autonémicas. La interpretacién del principio de le-
galidad de acuerdo con el criterio de la vinculacién negativa no solo
surte efectos en relacién con el ambito competiencial de los entes
locales, sino que implica también una ampliacion de su capacidad
normativa en la media en que conlleva que el contenido de la or-
denanza local esté condicionada negativamente por el respeto a las
previsiones legales en el marco de sus competencias. De esia ma-
nera, dado un 4dmbito sectorial de competencia municipal, el
pardmetro para determinar la legalidad de Ias normas reglamenta-
rias viene constituido otra vez por un limite negalivo, esto es, que
el contenido reglamentiario no contradiga las previsiones legales.
Ello significa reconocer a las entidades locales capacidad para in-
novar el ordenamiento juridico, de forma que las normas emana-
das de ellos no son meramente un desarrollo o ejecucion de las
previsiones legales, sino que son un exponente de la capacidad de
los municipios de adoptar los preceptos legales a sus intereses par-
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ticulares. El principio de autonomia y subsidiariedad justifica tal
interpretacién, otorgando a las normas locales una naturaleza juri-
dica especial, de acuerdo con la cual dichas normas integran el
ordenamiento juridico local en el que el principio de competencia,
y no solo el de jerarqufa rige las relaciones entre ley y reglamento.

Aplicado al 4mbito medioambiental y concretamente a las or-
denanzas sobre captacién y aprovechamiento de la energia solar,
significa atribuir a las entidades locales capacidad para incremen-
tar 0 aumentar los niveles de proteccién medio ambiental por refe-

tencia a los porcentajes minimos de energia solar fijados por la
normativa estatal, que deberdn quedar asegurados, pero que son

susceptibles de ser incrementados por las ordenanzas locales al

entender que los valores fijado por la norma estatal son valores
minimos susceptibles de ser mejorados por las normas locales de
acuerdo con sus peculiaridades, intereses y necesidades. Claramen-
te una consecuencia de su autonomia local,
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