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1. Introduccién

La Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climatico y Transicién Energética
(LCCTE, en adelante) ha consolidado normativamente en nuestro pais la
apuesta por un cambio de modelo energético orientado hacia la descar-
bonizacion, articulado como modelo ligado a las necesidades de la lucha
contra el cambio climatico. Y esta evolucidon hacia un modelo descarboni-
zado de la economia ajustado a esas necesidades de lucha contra el cam-
bio climatico, a su vez, se ha concretado en la idea o concepto de la “tran-
sicién ecoldgica” como paradigma de esa transicion energética.

Como cualquier cambio de modelo, sobre todo cuando se trata de
modelos econdmicos, la transicion energética va a implicar, necesariamen-
te, que los actores que han sustentado el modelo anterior y, a su vez, de-
pendian de este, pierdan las ventajas que les reportaba y, en cierto modo,
sufran los efectos de su obsolescencia. Sin embargo, la nueva situacién a
la que el cambio encamina va a generar otras ventajas, y para otros actores
diferentes, desde una perspectiva econémica y social.

Uno de los principales efectos de la transicion energética hacia un
modelo de descarbonizacién, en el que no se utilicen ya fuentes de pro-
duccién energética no limpia (que no conlleve emisiones de gases de
efecto invernadero) o, al menos, se logre la neutralidad climatica (com-
pensacion de las emisiones que no puedan eliminarse), va a ser que la
rigueza econdmica generada en las zonas o areas en las que se ubicaban
esos centros de produccién energética, que han de desaparecer para ar-
ticular dicho cambio de modelo, va a verse drasticamente reducida o, in-
cluso, a dejar de existir. En el &mbito que nos ocupa, mas concretamente,
se parte del hecho de que el cierre de centrales térmicas o carbdnicas, o
de ciclo combinado, va a suponer efectivamente una importante pérdida
de empleos directos e indirectos en municipios y zonas rurales desfavo-
recidas ademas por otros fendmenos migratorios y sociales, a los que la
pérdida de oportunidades de esos “negocios” locales podria apuntillar en
muchas ocasiones.

Ya desde hace algun tiempo se viene hablando entonces de la ne-
cesidad de prevenir y mitigar la despoblacién del medio rural que, por la
actual tendencia a la migracién y concentracién de la poblacién en areas
de costa y grandes municipios, y por otras muchas razones, a las que ahora
anadiriamos esta situacidon generada por el cierre de centrales de produc-
cion energética para el cumplimiento de los objetivos de la LCCTE, esta
convirtiendo muchas areas de nuestro pais en zonas fantasma o con esca-
sa poblacidn. Y ello conlleva la pérdida de esas oportunidades econémicas



para el sostenimiento de las necesidades humanas hasta entonces exis-
tentes, sobre todo de las personas jovenes. Suelen ser, ademas, zonas en
las que hay poca inversion y cuya casi Unica fuente de riqueza permanece
siendo la que generan estas actividades de produccion energética. Frente
a esta situacion, ya muy extendida en Espana, se tratan de articular politi-
cas de mitigacion del fendmeno descrito, que han venido a denominarse
“de reto demografico”.

Con este trabajo trataremos de considerar, valorar o delimitar precisa-
mente las relaciones que pudieran darse entre las nuevas politicas ener-
géticas tendentes al cambio de modelo, principalmente ligadas o vincu-
ladas a la lucha contra el cambio climatico, y las de reto demografico. Y
trataremos de concretar estas relaciones en un dmbito especifico, cual es
el de la produccién de energia hidraulica mediante las huevas centrales hi-
droeléctricas de bombeo, cuyo desarrollo promueve la actual Ley de Cam-
bio Climatico y Transicion Energética como forma de produccion de elec-
tricidad limpia y acorde con los objetivos del cambio climatico y apuesta
fundamental para la integracion de las energias renovables en el Sistema
Eléctrico.

De este modo, plantearemos el tratamiento normativo del reto demo-
graficoy la transicién justa en la normativa del sector eléctrico y, asimismo,
en la normativa de aguas, recientemente adaptada para el favorecimiento
de la implantacidn de esta nueva tipologia de actividades de produccion
de energia limpia mediante el uso del dominio publico hidraulico. En cier-
to sentido, trataremos de poner de manifiesto las claves de esa relacidn
entre el cambio climéatico y el fenédmeno de la despoblacién, tanto en posi-
tivo como en negativo. Es decir, y mas concretamente, abordaremos como
las necesidades de transformacion del modelo econdmico-energético re-
gueridas por el cambio climatico pueden contribuir a agravar el problema
de la despoblacion en zonas rurales y, por otro lado, cdmo la legislacion
dictada al efecto de lograr la transicion hacia un modelo energético mas
adecuado a la lucha contra el cambio climatico ha abordado las conse-
cuencias negativas de dicha transicion respecto a determinados sectores
poblacionales y ha tratado de compensar dichos efectos negativos dando
origen a un nuevo ‘concepto” juridico (o, quizas ya, principio general) que
estamos conociendo como el de “transicion justa”.

Este caso especifico que trataremos (el de la energia hidroeléctrica)
puede, asi, servir de ejemplo de la transversalidad de las politicas de reto
demografico y de la necesidad de valorar el efecto de cualesquiera otras
politicas sobre la despoblacion.



2. La transiciéon energética hacia una economia descarbonizada y
sus efectos sobre las areas despobladas

2.1. La lucha contra el cambio climatico como razén justificativa de
una transicién energética

La pretensidon de un cambio de modelo energético (transicidon energética)
encuentra su justificacion, precisamente, en la necesidad de articulacién de
medidas de lucha contra el cambio climatico, configurandose asi estratégi-
ca y normativamente los objetivos de la descarbonizacién y del logro de la
neutralidad climatica como los que serd preciso alcanzar para la articulaciéon
adecuada de esta lucha.

En la LCCTE, esta idea se ha concretado mas especificamente en el
planteamiento del cierre de las instalaciones de mineria del carbdén y de
centrales térmicas (articulo 29) y en el desincentivo de las energias fosiles
(articulos 9 a 11), a pesar de que es conocido que muchas de estas instalacio-
nes mineras y energéticas se encuentran ubicadas en zonas afectadas por
la despoblacién y zonas rurales desfavorecidas econdémicamente, y que su
cierre puede afectar muy negativamente a la situacién econémica y social
de tales zonas.

Este planteamiento no es exclusivo ni originario de la LCCTE. Precisa-
mente, la idea de la transicidon energética hacia la descarbonizacién y la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero (entre otros,
los provenientes de las actividades de produccion de electricidad) resulta
recurrente en los instrumentos programaticos y convencionales desde los
acuerdos de Montreal, Viena, Kioto, etc., hasta la 21.* Conferencia de las
Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico ("Acuerdo de Paris”), plasmandose, en su version mas conocida,
en la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, aprobada por resoluciéon
de la Asamblea General de las Naciones Unidas el 25 de septiembre de
2015y, en Europa, por la Comision Europea en su Comunicacion sobre el
Pacto Verde Europeo, y en la Estrategia Europea de Descarbonizaciéon a
2050, que han visto su principal plasmacién en nuestro pais en la men-
cionada LCCTE.

Con este marco, han surgido, para incrementar nuestro elenco de ins-
trumentos operativos a tal efecto, dos nuevas figuras fundamentales para
determinar el marco de actuacién publica en materia de accién contra el
cambio climatico. Se trata de las dos grandes herramientas de gobernanza
de climay energia establecidas en el Reglamento 2018/1999 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre la gobernanza de



la Unidn de la Energia y de la Accidn por el Clima: los Planes Nacionales In-
tegrados de Energia y Clima (PNIEC), a que se refiere asi especificamente, en
nuestro caso, el articulo 4 de la LCCTE, y la Estrategia de Descarbonizaciéon a
2050, referida en el articulo 5 de la misma norma.

2.2. Lalucha contra la despoblacion como objetivo de reto demografico

El reto demografico es la expresidon conceptual con la que se ha pretendido
delimitar semanticamente el objetivo politico-social de evitar la despobla-
cidon en determinadas zonas, principalmente rurales, afectadas por un pro-
ceso ya acusado, principalmente en las ultimas décadas, de migraciéon hacia
las grandes ciudades, en las que, paralelamente, se va produciendo un efec-
to de superpoblacién. Asimismo, con esta expresidon se abarca no solo ese
aspecto de la despoblacion, sino también el de la garantia de la igualdad en
el ejercicio de los derechos de las personas que permanecen habitando esas
zonas despobladas, dada la consecuente pérdida de acceso a servicios im-
plementadores de tales derechos derivada de esa reduccion de poblacidény
de la pérdida de oportunidades econdmicas.

Si consideramos este objetivo como tal, no parece ser una casualidad
que, precisamente, la organizacién administrativa actual haya considerado
ligar o vincular el objetivo de la transicion ecoldgica, como paradigma de
la energética, con el objetivo del reto demografico, precisamente desde las
propias férmulas organicas, con la creacidén de un Ministerio encargado del
ejercicio de las competencias necesarias para el logro de ambos objetivos
conjuntamente: el Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto Demo-
grafico (MITERD), anteriormente denominado solo Ministerio para la Transi-
cién Ecoldgica (MITECQ).

A la politica publica de lucha contra esta despoblacién se la ha denomi-
nado “enfoque de reto demografico”, y en ella se trata de incluir:

— el impulso de estrategias de cohesion y equilibrio territorial,

— la garantia de los derechos de los ciudadanos residentes en las
areas desfavorecidas,

— yel establecimiento de mecanismos de gobernanza y de potencia-
cion de los agentes (publicos y privados) presentes en esos territo-
rios.

Para ello, estratégicamente se ha adoptado el Plan de Medidas del Go-
bierno ante el Reto Demografico, alineado con el Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia, en el que podemos insertar el denominado



Plan de Recuperaciéon: 130 medidas frente al reto demografico’, elaborado
por el MITERD.

Desde esta perspectiva, se busca un modelo general, territorial y econdmi-
co, alineado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), en ese contexto
caracterizado por un proceso de despoblacidon de areas rurales y su concen-
tracién en areas urbanas que, por otro lado, va acompanado también de la
desterritorializaciéon y concentracién de actividades econdémicas o de produc-
cion en las grandes areas urbanas. Este proceso ha llevado a considerar que
aproximadamente un 50 % de los municipios espanoles (la gran mayoria en
areas rurales) puede llegar a desaparecer en pocas décadas. Y, ademas, podria-
mos mantener que este fendmeno implica desequilibrios socioeconémicos y
diferencias de oportunidades simplemente por razén del lugar de habitacion.

Para evitar estos efectos, se trata de reconsiderar el modelo en varios
sentidos y en dos niveles. Por un lado, promoviendo una vertebracion terri-
torial que amplie las posibilidades vitales de la poblacién de esos territorios
desfavorecidos y garantizando la igualdad en el acceso a servicios y opor-
tunidades, e incorporando nuevas férmulas revitalizadoras en los propios
territorios con mayor riesgo demografico. Por otro lado, en la vinculacion
territorial (relacién entre municipios), articulando una red de relaciones que
permita una mejor cohesién, como es el caso, por ejemplo, de la creacién de
redes de complementariedad territorial.

El caracter transversal que han adquirido estas formulas implica que cual-
quier politica y normativa actual ha de tratar de compatibilizar sus propios ob-
jetivos con los objetivos en que se concreta esta politica de reto demografico.
En este sentido, interesa ahora conocer concretamente cuales podrian ser las
sinergias y empatias de la normativa sobre cambio climatico con los objetivos
del reto demografico. Pero para entender bien estas relaciones hemos de pasar
necesariamente, con caracter previo, por el entendimiento del papel que tiene
la transicidon energética en la lucha contra el cambio climatico.

2.3. La necesaria vinculacion de las politicas energéticas y ambientales
a los principios y objetivos de solidaridad y reto demografico:
el concepto de transicién justa

En el proceso de descarbonizacion mencionado, por esas razones antes ex-
puestas, principalmente derivadas del cierre de las actividades econdmicas

1. Accesible en https//www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/reto-demografico/te-
mas/plan_recuperacion_130_medidas_tcm30-524369.pdf. Fecha de Ultimo acceso: 3 de julio
de 2025.


https://www.miteco.gob.es/content/dam/miteco/es/reto-demografico/temas/plan_recuperacion_130_medidas_tcm30-524369.pdf
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de produccién de energia ubicadas en las zonas rurales afectadas por los
procesos de despoblacion, se pone de manifiesto asi un importante conflic-
to entre dos bienes juridicos: el de la sostenibilidad del modelo energético
desde la perspectiva climatica y el del reto demografico; conflicto que se
plantea con ocasidn de esa eliminacién de la actividad econdmica relacio-
nada con la produccién de energia no renovable actualmente operativa en
las zonas afectadas por procesos de despoblacion. En definitiva, dar cum-
plimiento a los objetivos de transicion energética puede afectar, en cierto
modo, al principio de igualdad, originando una brecha territorial.

La politica de lucha contra la despoblaciéon, en su enfoque de reto demo-
grafico, pretende, sin embargo, como hemos comentado, lograr la cohesién y
el equilibrio territorial, garantizando los derechos de las personas afectadas por
dichos procesos. Esto es lo que podriamos concretar en la idea de justicia en la
transicion o plasmar mas especificamente en el concepto de “transicion justa”.

Sin embargo, aun no se ha delimitado normativa, jurisprudencial ni
doctrinalmente qué significay cual es la naturaleza de esa idea de la “transi-
cidn justa”, a pesar de las numerosas normas que estan aludiendo a ellay de
haber pasado a ser un término recurrente en los instrumentos programati-
cos y estratégicos y en los actuales estudios doctrinales.

Curiosamente, este concepto de transicién justa, como comentaba-
mos, resulta muy ligado al ambito rural, aunque no tendria por qué limitar-
se a este ambito territorial. Pero es un hecho constatado que los cambios
de modelo, en general, y el del energético, en particular, parecen afectar
principalmente a zonas rurales o en las que se produce con mas intensidad
el fendmeno de la despoblacidén. Asi, la transicién energética, como ocurre
también con la transicion a la agricultura sostenible o ecoldgica, son los am-
bitos en los que con mas claridad apreciamos este fendmeno.

Es decir, la idea de justicia, en relacion con la igualdad o equidad y, por
gué no, con la solidaridad, adquiere especial relevancia, protagonismo o va-
lidez en situaciones de transicion, entendida esta como cambio de modelo,
cuando este cambio puede tener consecuencias negativas para determi-
nados colectivos adaptados al modelo previo ahora en extincion o depen-
dientes econdmicamente de este. Y aunque esta ecuacién podria ser de
aplicacién a cualquier cambio de modelo, basicamente se ha puesto de ma-
nifiesto por los cambios de modelo econdmico que requieren las actuales
politicas verdes, quedando asi muy ligada a la idea de transicion ecolodgica.

Por ello, nos resulta légico colegir esa idea de transicidn justa con el ya
archiconocido concepto ambiental de la sostenibilidad, sobre el que recae



la configuracidn del principio de desarrollo sostenible, que se apoya o sus-
tenta (valga la redundancia), precisamente, en un valor fundamental como
es el de la solidaridad, en este caso intergeneracional, o lo que algunos visio-
narios autores han aventurado a configurar como derechos de generaciones
futuras?.

En este sentido, recurriendo a expresiones del Instituto para la Transi-
cion Justa, la Estrategia de Transicion Justa® “es una estrategia de acom-
panamiento solidario para asegurar que las personas y los territorios apro-
vechen al maximo las oportunidades de esta transicion ecoldgica sin que
nadie se quede atras”. Con esta se busca maximizar las ganancias sociales
de la transformacién ecoldgica y mitigar los impactos negativos de esta
transicién ecoldégica.

En sintesis, y ofreciendo una nueva perspectiva a esa idea del desarro-
llo sostenible como solidaridad intergeneracional, la transicion justa aporta
adicionalmente al principio de desarrollo sostenible la relacién de la idea de
lo “justo” con la solidaridad interterritorial o interpoblacional.

Como reflexion personal, y a pesar de las bondades de esta nueva ten-
dencia, la propia configuracion de este concepto de transicién justa resulta,
asi, limitativa, puesto que esta basada en esa idea de la solidaridad (limitada
a lo que se quiera dar), y no en la de igualdad, que implicaria la imposicién
de una equidistribucion, al estilo de la que requiere la ejecucidn urbanistica.
En cualquier caso, la vinculacién de la justicia en el cambio de modelo con
el principio de solidaridad (que ahora opera como principio, mas que como
derecho), y no con el propio derecho a la equidistribucién, es meramente
una reflexién sobre las opciones de nuestro ordenamiento juridico al res-
pecto, pero que nos servird para explicar nuestras posteriores propuestas de
formulas de compensacion para la transicion justa.

No es esta opcidn la ideal, pero hemos de tener en cuenta que también
podria el ordenamiento juridico configurar la transicién como una simple
situacion de facto y de iure a la que hubiera de adaptarse la sociedad asu-
miendo las consecuencias (ventajas y perjuicios) que este cambio operase
para los diferentes colectivos. El caso es que el cambio de modelo energéti-
co basado en la transicién hacia el uso de energias mas adecuadas a la lucha
contra el cambio climatico, y relegar el de las energias fosiles o carbodnicas,

2. Véase al respecto el trabajo de Fracchia (2024).

3. Aprobada por el Gobierno de Espafna en 2019, dentro del Marco Estratégico de Energia
y Clima. Puede accederse al texto de esta Estrategia en https://www.transicionjusta.gob.es/es/
la-transicion-justa/la-estrategia-de-transicion-justa.html.
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se ha ligado en nuestro ordenamiento a esa idea de la solidaridad con los
colectivos que pueden verse econdmica o socialmente afectados por dicha
transicion, aludiéndose expresamente a los “colectivos y areas geograficas
mas vulnerables, entre ellas, las zonas rurales”.

Asi, por ejemplo, tras plantear la descarbonizacion de la economia es-
panola como principio rector, el articulo 2.d) de la LCCTE eleva a igual cate-
goria de principio rector el de la cohesioén social y territorial, “garantizandose,
en especial, la armonizacién y el desarrollo econdmico de las zonas donde
se ubiquen las centrales de energias renovables respetando los valores am-
bientales”.

Desde la 6ptica de estos principios habra que encontrar solucién, por
lo tanto, a ese conflicto de bienes juridicos que se origina por la necesidad
de transicidn: el bien juridico ambiental que pretende el cambio de modelo
energético para hacerlo ambientalmente sostenible (que requiere elimina-
cidn de instalaciones de produccién de energia no renovable, carbdnica)y el
bien juridico que implica el reto demografico (Que puede verse afectado por
la retirada de esas actividades industriales de territorios rurales afectados
por las consecuencias de la despoblacion).

La confrontacion entre estos principios puede implicar, por lo tanto, la
necesidad de cesiones respecto a objetivos planteados por ese cambio de
modelo y, desde una perspectiva mas juridica, el establecimiento de limi-
taciones a los poderes discrecionales de la Administracién a la hora de la
adopciéon de determinadas decisiones. Pero, sobre todo, el conflicto se ha
de dirimir con la adopcién de medidas que traten de compatibilizar ambos
objetivos y bienes juridicos.

Hemos de plantearnos ahora, al menos, cuales serian las medidas que
se han previsto o podrian adoptarse para esta compatibilizacién que do-
tara de contenido al denominado principio de transicién justa. Y, en este
sentido, nuestro objeto es delimitar y valorar esas concretas medidas en la
legislacion energética, concretandonos aun mas en el ambito de la energia
hidraulica, por ser este el ambito que la LCCTE ha puesto en la diana, por sus
posibilidades de colaborar al objetivo de la neutralidad climatica, debido
a sus virtudes para la integracién de las energias renovables en el Sistema
Eléctrico.

Por otro lado, trataremos de delimitar si ese objetivo de transicion justa
se va a plasmar en este ambito en medidas de gobernanza o en la articula-
cién de herramientas de solidaridad, pues no son pocas las cuestiones que
estas medidas plantean: ;Cémo se determinan los sujetos o los territorios o



los dmbitos que han de ser favorecidos por esa “justicia™ ;Los sujetos benefi-
ciados por esta “solidaridad” seran directamente las empresas mineras dedi-
cadas hasta ahora a la produccién energética de origen fésil o la concrecién
de estas medidas debe realizarse a través de los ayuntamientos, diputacio-
nes o entidades publicas competentes en esos ambitos? ;Qué concrecidon
tendrian respecto a otras tipologias de empresarios o emprendedores de la
zona afectados indirectamente por el cierre de las centrales?

3. La implementacion de medidas de transicién justa en el ambito
energético

3.1. El marco estratégico espaiiol para la transicién justa y el reto
demografico como factores transversales de la transformacién
del modelo energético

El cambio de modelo energético que propone la LCCTE, con fundamento
en los acuerdos internacionales ya conocidos, fundamentalmente el Acuer-
do de Paris, adoptado en 2015 por las partes de la Convencién Marco de
las Naciones Unidas para el Cambio Climatico y ratificado por Espana en
2017,y en los instrumentos programaticos de referencia, principalmente la
Agenda 2030 y el Pacto Verde Europeo?, ha sido puesto en valor estraté-
gico en nuestro pais a través de dos herramientas: el Plan Nacional Inte-
grado de Energia y Clima 2021-2030 (PNIEC) y la denominada “Estrategia
de descarbonizacion a largo plazo 2050, Estrategia a largo plazo para una
economia espanola moderna, competitiva y climaticamente neutra a 2050”,
desarrollada conforme a las directrices del Reglamento UE 2018/1999, del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre la
Gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accién por el Clima, elaborada
por el MITERD en el ano 2020.

Esta Estrategia de Descarbonizacion, con la que se da cumplimiento a
lo establecido en el articulo 4 del Acuerdo de Paris sobre la necesidad de
que los Estados parte formulen estrategias a largo plazo para un desarrollo
con bajas emisiones de gases de efecto invernadero, incluye asi en su ob-
jetivo la idea de la transicion justa, al interconectar la necesaria respuesta
frente a la crisis climatica con las oportunidades para la modernizacién y
competitividad de la economia y con la justicia social y la garantia de la

4. La Comisidn Europea propuso a finales de 2016 el paquete de medidas denominado
“Energia limpia para todos los europeos”. Este paquete incluye el Reglamento 2018/1999, sobre
la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accién por el Clima, en el que se establece la
necesidad de elaboraciéon de estrategias a largo plazo por parte de los Estados miembros, con
una perspectiva de, al menos, 30 anos.



inclusion. De este modo, junto a otros dmbitos de actuacidn a largo plazo
desde el punto de vista energético, apuesta por un modelo energético ba-
sado en energias renovables e implica el cierre de centrales de produccidn
de energia basadas en fuentes fosiles, pero supeditado a la justicia social.
Asi, expresamente se dice en la misma que ‘la importante transformacion
gue implica la neutralidad climatica solo sera viable si se hace con equidad
y justicia social, en igualdad entre mujeres y hombres, con especial atencién
a guienes sean Mas vulnerables y a la erradicacion de la pobreza energéti-
ca’, remarcando ademas que ‘la transicion justa ocupa un espacio central”
y considerandola, junto con el reto demografico, factores transversales de la
neutralidad climatica.

Por ello, no es de extranar que el PNIEC y la Estrategia de Descarboniza-
cidon hayan venido acompanados también de una “Estrategia de Transicion
Justa”, en el Marco Estratégico Energia y Clima, que, de este modo, se ha
estructurado en tres pilares: la Ley de Cambio Climatico y Transicion Energé-
tica, el PNIEC y, ademas, esta Estrategia de Transicion Justa (ETJ).

En palabras del Instituto para la Transicidon Justa, y segun se expone en
el propio cuerpo de esta, la Estrategia de Transicidon Justa “es una estrategia
de acompanamiento solidario para asegurar que las personas y los territo-
rios aprovechen al maximo las oportunidades de esta transicion ecoldgica
sin que nadie se quede atras”. Con ella se busca maximizar las ganancias
sociales de la transformacién ecoldgica y mitigar los impactos negativos de
esta transicidon ecoldgica en las zonas sujetas a desafios demograficos. De
hecho, la Estrategia considera que la revitalizacion econdmica de las zonas
en despoblamiento, contribuyendo asi a afrontar el reto demografico, seria
una de las principales oportunidades que puede generar este proceso de
transicion. De este modo, el objetivo de las politicas publicas de Transicidn
Justa seria optimizar las oportunidades en actividad y empleo de la transi-
cién ecoldgica hacia una economia verde y baja en carbono, y minimizar los
impactos econdmicos y sociales negativos que se puedan producir.

Sin embargo, la ETJ expone los riesgos que implica la transicion eco-
|6gica respecto a pérdidas de empleos en centrales térmicas de carbdn y
nucleares tras el cierre progresivo de estas centrales. A pesar del caracter
multitecnolégico de las empresas eléctricas, que trabajan en la produc-
cion energética con diferentes tecnologias, lo que puede traducirse en el
hecho de que las centrales que cierren sean de las mismas empresas que
abran nuevas instalaciones de energia renovable y, en consecuencia, existan
posibilidades de recolocacién del personal, no se resolveria totalmente el
problema en los casos en que las nuevas instalaciones estén en emplaza-



mientos diferentes a las zonas afectadas por problemas de despoblacién y
reto demografico. La Estrategia presta, asi, especial atencidn a las comarcas
del carbén y centrales en cierre (seccidon 7.2), partiendo de la base de que,
si Nno se toman medidas de anticipacién y acompanamiento, estos cierres
podrian reducir la actividad econémica y consecuentemente el empleo (in-
ducido e indirecto) en las zonas afectadas.

En esta linea, la Estrategia propone una serie de objetivos, entre los que
destacamos ahora, con caracter general, el “objetivo estratégico 4: convertir
la transicion ecoldgica en un vector para frenar la despoblacién, mediante el
desarrollo de un modelo que tenga en cuenta las caracteristicas propias de
las zonas rurales y apueste por su dinamizacion, en un marco sostenible e in-
tegrado”; y considera una serie de medidas encaminadas a su logro, entre las
gue debemos destacar, al efecto de este estudio, la medida A6.3 (el impul-
so del otorgamiento de derechos para la construccidon de, al menos, 3000
megavatios de instalaciones renovables cada ano que garanticen la conti-
nuidad de las actividades empresariales del sector) o la A6.4 (renovacion
tecnoldgica en proyectos existentes para aprovechar las infraestructuras, asi
como el menor impacto ambiental y territorial derivado de desarrollar nue-
VoS proyectos en ubicaciones ya destinadas a la generacién de energia).

Y, entre las medidas que mayor relacién tienen con el sector especifico
del agua, que ahora nos interesa, destacariamos la A6.7 (aprobacién de una
Estrategia Nacional de Almacenamiento Energético con una seccion de me-
didas encaminadas al cumplimiento de objetivos de transicidn justa), la A20
(creacidn de empleo en gestién del agua a través del “Plan de Depuracién,
Saneamiento, Eficiencia, Energia, Ahorro y Reutilizacién del Agua”) y la G3
(innovacion y desarrollo de tecnologias para la consecucion de un sistema
energético 100 % renovable a través de soluciones de almacenamiento...).

Concretamente en el ambito del agua, la ETJ considera que se precisa
un cambio en la gestidn con motivo de los efectos del cambio climatico. Por
ello, se prevé que existan oportunidades de empleo ligadas a esa transicion
hacia nuevos modelos de explotacidn energética, tales como serian esas
medidas de adaptacion al cambio climatico, la mejora de eficiencia, nuevos
sistemas de gobernanza y la digitalizacion del sector.

Actualmente, estas previsiones encuentran un acomodo perfecto en la
realidad del sector hidroeléctrico, en el que se plantea, como ahora vere-
mos, un aumento de la potencia mediante la promocion de centrales de
bombeo, lo que se ha de traducir en oportunidades de empleo temporal
requerido para la propia construccién de estas centrales y, posteriormente,
en la gestion de dichas instalaciones.



En cualquier caso, ademas de los instrumentos que las diferentes nor-
mas prevén para el logro de esta transicion justa, entre los que analizaremos
posteriormente de forma especifica las previsiones de la Ley del Sector Eléc-
trico y del Texto Refundido de la Ley de Aguas, la ETJ se ha referido espe-
cificamente a los convenios de transicién justa como herramientas para su
implementacion y logro de los objetivos que plantea.

3.2. Los acuerdos marco y los convenios de transicion justa en el ambito
de la actividad de produccién energética

Ha quedado ya expuesto codmo el cierre de las actividades o centrales ba-
sadas en la industria del carbdn o térmicas tiene, entre otros efectos, con-
secuencias sociales y econdmicas en los territorios en los que se ubican di-
chas actividades. En este sentido, la solidaridad con estos territorios se esta
articulando, entre otras herramientas juridicas, a través de negociaciones y
acuerdos entre los agentes implicados en el cambio. De este modo, hemos
de referirnos expresamente a los acuerdos marco y a los convenios de tran-
sicidn justa, en el marco de la Estrategia de Transicidon Justa.

Entre los acuerdos marco con esta finalidad, podemos aludir concreta-
mente al “Acuerdo Marco para una Transicion Justa de la mineria del Carboén
y desarrollo sostenible de las comarcas mineras para el periodo 2019-2027",
suscrito en 2018 entre el Gobierno, los sindicatos y la patronal de empresas
del carbdén, con el objeto principal de paliar las consecuencias sociales y
econdmicas del cierre de las minas de carbdén y promover acciones para
la reactivacion de las comarcas mineras en las que se produjera dicho cie-
rre con consecuencias sociales en los territorios. Este acuerdo ha articulado
medidas tendentes a promover una economia alternativa en estas zonas
mineras en diversos ambitos: la reactivacion econdmica y el desarrollo al-
ternativo de las comarcas para lograr su transformacién estructural, recu-
peracidon econdmica y bienestar social; atenuar el impacto que produce la
pérdida de puestos de trabajo y las repercusiones del cierre de unidades de
produccion de carbon; definir lineas de ayuda para fomentar el desarrollo
de proyectos empresariales generadores de empleo, y apoyo a la creacién
de infraestructuras vinculadas a los mismos que permitan contratacién de
nuevos desempleados por el cese de la explotaciéon minera; medidas de for-
macion de trabajadores; concesion de ayudas para la restauracion de zonas
degradadas, y de ayudas sociales por costes laborales, bajas y despidos.

Pero, sin perjuicio de estos acuerdos marco, de caracter mas general y
accién en diversos ambitos, quiza el principal instrumento juridico del que
pretende valerse esta politica de transicion solidaria y justa es el acuerdo



en forma de convenio de transicidn justa, que, por su mayor capacidad de
concrecion territorial, objetiva y subjetiva, parece llamado a constituirse en
la férmula mas adecuada de compensacién a los territorios afectados por
esa transicion energética, para que no se queden atras.

A estos convenios de transicion justa (CTJ) se ha referido expresamente
el articulo 28 de la LCCTE, como convenios que se habran de suscribir entre
el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico y las demas
Administraciones publicas, incluyendo las entidades locales de areas geo-
graficas vulnerables a la transicion hacia una economia baja en carbono, o
territorios donde esa transicién energética y ecoldgica pueda poner en pe-
ligro la actividad econdmica, si bien, asimismo, en estos convenios podran
participar empresas, organizaciones de los sectores empresariales, organiza-
ciones sindicales, universidades, centros educativos, asociaciones y organiza-
ciones ambientales no gubernamentales, y demas entidades interesadas o
afectadas.

Segun esta ley, dichos convenios habran de suscribirse en el marco
de la Estrategia de Transicién Justa, con el objeto de fomentar la actividad
econdmica y su modernizacion, asi como la empleabilidad de trabajadores
vulnerables y colectivos en riesgo de exclusién en la transicién hacia una
economia baja en emisiones de carbono, en particular en casos de cierre o
reconversion de instalaciones.

Tres objetivos estratégicos concretos de la Estrategia de Transicidon Justa
se refieren, especifica o indirectamente, a estos acuerdos como herramien-
tas capaces de lograr minimizar los impactos negativos de esta transicion.
Asi, por ejemplo, el Objetivo 9 propone los convenios de transicidn justa,
como instrumentos en cuya elaboracién pueden participar las diferentes
Administraciones, agentes y organizaciones sociales del territorio, para mi-
nimizar los impactos negativos en zonas vulnerables, planteando la necesi-
dad de apoyar técnica y financieramente su realizacién; o el OE10, “Impulsar
la elaboracién de convenios de transicidn justa para sectores estratégicos y
colectivos afectados y apoyar su realizacion”; o, mas indirectamente, el OET],
consistente en proponer un Plan de Accién Urgente de Transicion Justa para
comarcas del carbdn y territorios y colectivos afectados por el cierre de cen-
trales, convirtiéndose asi el sector del carbdn en el que inicialmente se han
concretado los primeros convenios de estas caracteristicas. De hecho, los
convenios de transicion justa han sido considerados la principal herramien-
ta con la que cuenta el Instituto para la Transicién Justa para implementar
esa Estrategia de Transicion Justa precisamente en los territorios afectados
por el cierre de minas de carbdn y centrales térmicas y nucleares.



En cualquier caso, el objetivo principal o ultimo de estos convenios es el
Mmantenimiento y creacion de actividad y empleo en la zona vulnerable a los
efectos de la transicién, a través del acompanamiento a sectores y colectivos
en riesgo, la fijacion de poblacion en los territorios rurales y la promocion de
una diversificacion y especializacién de la actividad econémica coherente
con el contexto socioecondmico.

En el dmbito relacionado especificamente con el binomio del aguay
la energia, cobran importancia, entonces, estos convenios en aquellos ca-
sos en los que la descarbonizacién de la economia que se pretende llevar
a cabo ha dado lugar o puede ocasionar el cierre de centrales térmicas
requeridas para su funcionamiento (bien a efectos de funcionamiento o
de refrigeracion) de una concesion de aguas, de tal modo que se produce
el efecto de reducir también el importante impacto econdmico que ta-
les centrales aportaban a la zona. Ejemplos de esto se encuentran en los
casos de As Pontes, de Meirama, o de Andorra (Teruel), que contaban con
sendas centrales, y respecto de las que ya se ha previsto la realizacion de
estos convenios®.

Previamente a la suscripcion de los convenios, conforme a lo dis-
puesto en la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, se estan firmando protocolos generales de actuacién, con objeto
de involucrar a las partes previamente a la firma de los subsiguientes
convenios e ir sentando las bases de los compromisos a adquirir a través
de estos. De este modo, ya se han firmado por el MITECO, Xunta y FEMP
protocolos generales para la compensacidn derivada del cierre futuro de
las centrales de Meirama y As Pontes®, cuyo ambito territorial afecta a 19
municipios; en Andalucia los referidos al cierre de Carboneras, Los Barrios

5. Segun el Instituto de Transicion Justa y el MITECO, actualmente se estd preparando
la suscripcion de 15 convenios de transicion justa, que repercutiran en casi doscientos mu-
nicipios, en ocho comunidades auténomas. Entre estos convenios destacan, por ejemplo,
los de Mirama y As Pontes en Galicia; Puente Nuevo-Valle del Guadiato, Carboneras y Los
Barrios en Andalucia; Alcudia en Baleares; Zorita en Castilla-La Mancha; Teruel y Zaragoza
en Aragdn; Bierzo, Montana Central Leonesa-La Roba, Guardo-Velilla y Garona en Castilla 'y
Ledn; y Suroccidente, Valle del Nalén y Valle del Caudal-Abofio en Asturias. Se ha aprobado
ya el texto definitivo del CTJ para la zona minera de Teruel, impulso del “Nudo Mudéjar” y
varios proyectos renovables. Y, mas concretamente, en el caso del Convenio de Transicion
Justa de As Pontes, se ha disefiado para compensar o mitigar los efectos sociales negativos
del cierre de la central térmica de Endesa, pretendiendo lograr la reconversion econémi-
ca y social en los 14 municipios afectados en A Coruna y Lugo. Mediante este convenio se
compromete el fomento empresarial de pequena y mediana empresa, el apoyo a infraes-
tructuras municipales clave, la revalorizacién cultural y paisajistica (con inversiones en el
parque de la rotopala), o la previsién de iniciativas industriales y energéticas que atraigan
inversiones nuevas en la zona.

6. miteco.gob.es+lrenewableenergymagazine.com+1.
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y Puente Nuevo-Valle del Guadiato’; en Asturias, muy recientemente, los
de Suroccidente, Caudal y Naloné.

Mas especificamente en el ambito de las centrales hidroeléctricas, y
aunque no se trata de una situacién previamente prevista en la Estrategia
de Transicion Justa ni en la normativa sobre energia o en la propia norma-
tiva de aguas, los convenios de transicidén justa podrian adquirir también
protagonismo, como luego veremos, en el caso de cierres de centrales hi-
draulicas fluyentes por extincién de las concesiones por transcurso del plazo
de otorgamiento o por caducidad de las mismas, si tenemos en cuenta su
potencialidad para su transformacién en centrales hidroeléctricas reversi-
bles, cuya implantacién y desarrollo pretende fomentar la LCCTE.

En este sentido, como ya hemos tenido ocasidon de comentar anterior-
mente®, esa posibilidad de regulacidén del acceso prioritario al nodo de co-
nexion podria plantearse también respecto a los contratistas de servicios o
licitadores vencedores de los concursos para la continuidad de la explota-
cién de centrales revertidas tras la extincidon de concesiones de agua para
uso industrial de produccién de energia eléctrica que proyectasen una re-
conversion de dichas centrales en centrales de bombeo hidraulico o reversi-
bles. Como decimos, no ha sido objeto de atencidn este caso por el articulo
28.3.e)de la LCCTE, que unicamente refiere esta posibilidad al caso del cierre
de centrales térmicas de generacion.

. >

3.3. Manifestaciones especificas de la transicién justa en la normativa
sectorial del sistema eléctrico

Aunque los acuerdos y convenios de transicion justa estan llamados a con-
cretar las medidas generales y especificas de compensaciéon en ambitos
territoriales afectados por la transicion (areas rurales desfavorecidas, princi-
palmente), y tenderdn a favorecer iniciativas de ambito local y apoyar a las
Administraciones locales de los municipios afectados, no podemos olvidar
también los efectos mas particularizados de esta transicidn en personas fisi-
cas o juridicas concretas. Asi, por ejemplo, la normativa reciente ha previsto
también herramientas de compensacién o favorecedoras de la recuperacion
de la actividad econédmica para los titulares de las instalaciones de energia
térmica de carbén o termonuclear que han de cerrar, como ha sido el cambio
de la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, sobre todo tras su
modificacidon operada por el Real Decreto-ley 17/2019, de 22 de noviembre.

7. transicionjusta.gob.es+12energias-renovables.com+12transicionjusta.gob.es+12.
8. transicionjusta.gob.es+3elperiodicodelaenergia.com+3elperiodicodelaenergia.com+3.
9. Véase Conde Antequera (2023).
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Encontramos asi también un reflejo normativo de las cuestiones socia-
les derivadas del cierre de centrales térmicas, en relacidon con la transicion
justa, tanto en la normativa del sector eléctrico (disposicion adicional vige-
simosegunda de la LSE) como en la normativa de aguas (disposicion adicio-
nal decimosexta del Texto Refundido de la Ley de Aguas).

Concretamente, en el ambito de la normativa energética, la disposicidn
adicional vigésima segunda (otorgamiento de los permisos de acceso y cone-
Xidn para garantizar una transicién justa) ha establecido lo siguiente: “No obs-
tante lo dispuesto en el articulo 33 de esta Ley, cuando se proceda al cierre de
instalaciones de energia térmica de carbdn o termonuclear, y para promover
un proceso de transicion justa, la Ministra para la Transicion Ecoldgica, previo
acuerdo de la Comisidon Delegada del Gobierno para Asuntos Econdmicos,
podra regular procedimientos y establecer requisitos para la concesion de la
totalidad o de parte de la capacidad de acceso de evacuacién de los nudos de
la red afectados por dichos cierres a las nuevas instalaciones de generacion
a partir de fuentes de energia renovables que, ademas de los requisitos téc-
nicos y econémicos, ponderen los beneficios medioambientales y sociales™®.

Ello implica, por lo tanto, que, aunque el cierre de una central térmica o
nuclear tendria normalmente como consecuencia que su potencia de cone-
xion quedaria disponible en el nudo de red en el que estuviese conectada,
sin embargo, se podria establecer el sistema para que el titular de la central
cerrada continuara disponiendo de esa conexién con la misma potencia. O,
también, que ese derecho de acceso al nudo de conexidén se concediera a
nuevas actividades de produccion de energia renovable que favorecieran esos
objetivos de transicién justa y reto demografico, como podria ser, por ejemplo,
el caso de las comunidades energéticas locales o de nuevas actividades de
generacién renovable que se pudieran desarrollar en ambitos rurales afecta-
dos por la despoblacion.

Este beneficio no es baladi, dada la dificultad actual en el acceso a estos
nudos por la falta de capacidad en relaciéon con el incremento de las activi-
dades de produccioén (principalmente edlica y fotovoltaica), lo que muestra la
trascendencia de la configuraciéon legal de lo que ahora se ha venido a deno-
minar “Nudos de Transicion Justa”, con el Real Decreto-ley 23/2020, de 23 de
junio, y el Real Decreto-ley 8/2023, de 27 de diciembre, recientemente modi-
ficado por el Real Decreto-ley 7/2025, de 24 de junio, por el que se aprueban

10. Esta disposicion adicional fue incorporada por el Real Decreto-ley 17/2019, de 22 de no-
viembre. Sin embargo, aln no se ha aprobado su desarrollo efectivo por medio de disposicion
reglamentaria.



medidas urgentes para el refuerzo del sistema eléctrico, que ha extendido la
consideracion de esos nudos de transicion justa a los efectos del otorgamien-
to de permisos de acceso no solo a agquellos en los que evacuen las centrales
térmica o nucleares cerradas o cuyo cierre se vaya a producir en breve, sino
también a aquellos otros que se encuentren en la misma zona de influencia
eléctrica que los anteriores o dentro de un radio de 50 kildmetros de estos.

La formula que requiere esta disposicion adicional vigesimosegunda
para articular este beneficio es la regulatoria. Se refiere explicitamente a la
necesidad de que el Ministerio regule expresamente los correspondientes
procedimientos administrativos para que los promotores que cumplan di-
chos requisitos (de instalaciones renovables) puedan acceder a esos nudos
de conformidad con la potencia liberada, si bien este desarrollo reglamen-
tario aun esta pendiente de realizarse.

Hemos de tener en cuenta, precisamente, que en muchas ocasiones las
empresas titulares de las actividades que han de cerrar han diversificado su
actividad y pueden ser, asimismo, los titulares de los proyectos de generacion
renovable que se pretendan llevar a cabo aprovechando ese derecho priori-
tario de acceso al nudo de conexién. Por ello, cabe la posibilidad de que el
titular de la central térmica o nuclear cerrada sea quien gestione las nuevas
instalaciones. En cualquier caso, se trata de una tarea no facil para el Ministe-
rio, gue ha de garantizar siempre el cumplimiento de los principios de concu-
rrencia a la vez que el logro de esta forma de compensacién prevista”.

4. El protagonismo de la energia hidraulica para la transiciéon energética
y la incorporacién del principio de transicién justa a la normativa
sobre aguas

4.1. Las medidas de la LCCTE para la transicién energética relativas
al uso de las aguas

Para ese objetivo de la transicién en el modelo ecoldgico, la LCCTE apun-
ta una diversidad de frentes y medidas, todas ellas relacionadas con la re-

1. Ejemplo de esta situacion lo podemos encontrar en el nudo de Mudéjar, respecto del
gue se licitd la adjudicacion de la capacidad de evacuacion tras el cierre de la central térmica
de Teruel conforme a lo establecido mediante la Orden TED/1182/2021, de 2 de noviembre, por
la que se regula el procedimiento y requisitos aplicables al concurso publico para la concesiéon
de capacidad de acceso de evacuacion a la red de transporte de energia eléctrica de instalacio-
nes de generacion de procedencia renovable en el Nudo de Transicion Justa Mudéjar 400 kV y
se procede a su convocatoria; o, mas recientemente, la Orden TED/1471/2024, de 19 de diciem-
bre, por la que se regula el procedimiento y los requisitos aplicables al concurso publico para la
concesion de capacidad de acceso de evacuacion a la red de energia eléctrica de instalaciones
de generacion de electricidad de procedencia renovable en el nudo de transicion justa Narcea
400 kV y se procede a su convocatoria.



duccidén de la emisién de gases de efecto invernadero. Todas las estrategias
propuestas son utiles al fin de la lucha contra el cambio climatico, pero nos
interesa ahora analizar las previsiones fundamentales de esta ley que vincu-
lan estos objetivos a actuaciones en el sector del agua.

De este modo, el articulo 7 de la Ley visualiza los dos ambitos de la ges-
tion de las aguas o del dominio publico hidraulico que mayor protagonismo
han de adquirir en esa transicidon hacia la descarbonizaciéon. Por un lado, en
su apartado 1, la Ley plantea la utilizacion de las concesiones demaniales
para la promocién de centrales hidroeléctricas reversibles; y, por otro, en el
apartado 3, se refiere a las posibilidades de aprovechamiento hidroeléctri-
co de los fluyentes en sistemas de abastecimiento y saneamiento urbanos.
Ambas propuestas resultan de gran interés para entender el papel tan fun-
damental que ha de adquirir la energia hidraulica en el logro de ese objetivo
de la transicidn energética, si bien nos referiremos especificamente ahora a
los usos del agua para el funcionamiento de las nuevas centrales hidroeléc-
tricas reversibles y al almacenamiento de agua necesario para el funciona-
miento de estas centrales.

Cualquiera de estas opciones de aprovechamiento energético que re-
salta la LCCTE tiene como valor fundamental el de atender al fin de la inte-
gracion de las tecnologias renovables en el Sistema Eléctrico (SE). La inte-
gracion de la energia procedente de fuentes renovables en el SE no es facil
ni ha sido viable hasta el momento por el simple hecho de la volatilidad e
irregularidad de la produccidn de estas energias, principalmente de las mas
desarrolladas hasta el momento: la edlica y la fotovoltaica o solar. Dado que
Unicamente se puede generar energia edlica cuando hay viento y solo se
genera energia solar cuando hay sol, estas energias renovables no pueden
aportar fiabilidad y la seguridad al Sistema de su aportacidén cuando se ne-
cesita su consumo. Por ello, hasta ahora no han podido integrarse para el
funcionamiento del Sistema. Sin embargo, se ha encontrado la posibilidad
de almacenar energia en forma de agua. Es decir, mediante el bombeo de
agua a depodsitos en los que puede ser almacenada, se consigue disponer
de un volumen de agua suficiente para librarla con la finalidad de hacer gi-
rar las turbinas de una central hidroeléctrica para producir energia cuando
fuera necesario o requerido para soportar el funcionamiento del Sistema.

La apuesta del Gobierno por las energias renovables como estrate-
gia para la reduccién de las fésiles o carbdnicas ha sido, por lo tanto, el
fundamento de la promocién de las centrales hidroeléctricas reversibles,
requiriéndose para ello, por lo tanto, una revisidn de los instrumentos ju-
ridicos que hasta ahora ha regulado la normativa sobre el dominio pu-



blico hidraulico. Principalmente, las concesiones para los usos privativos
del agua. De este modo, la Ley ha establecido que las nuevas concesiones
para la generacién de energia eléctrica habran de otorgarse atendiendo a
ese objetivo de priorizar la integracién de las tecnologias renovables en el
sistema eléctrico, para lo cual habrian de articularse, por lo tanto, férmulas
de promocién de esos usos que atiendan a la seguridad y fiabilidad del
Sistema Eléctrico que permita tal integracién de las energias renovables.
Evidentemente, la Unica forma viable entonces de lograr este objetivo par-
te del almacenamiento energético, en forma de almacenamiento de agua
gue, como deciamos anteriormente, pueda convertirse en electricidad a
demanda e independientemente de las circunstancias, mediante las cen-
trales hidroeléctricas reversibles.

Sin embargo, la promocidén de esta tipologia de centrales y las caracte-
risticas especificas de su funcionamiento no estan exentas de problematica
juridica, que también ha sido avanzada por la propia LCCTE, al condicionar
esta promocion al cumplimiento de los objetivos ambientales de las masas
de aguay los regimenes de caudales ecoldgicos fijados en los planes hidro-
I6gicos de cuenca, y a su compatibilidad con los derechos otorgados a terce-
ros, con la gestion eficiente del recurso y su protecciéon ambiental.

Y aunque la LCCTE, como vemos, no ha condicionado también a los
objetivos de reto demografico el otorgamiento de estas nuevas concesio-
nes, el PNIEC si ha resaltado el papel de estos instrumentos juridicos (las
concesiones demaniales) tanto para el logro de los fines energéticos como
para la mitigacion de los efectos desfavorables de la transicién, al valorar el
potencial del sector hidroeléctrico para la creacién de puestos de trabajo
e, incluso, para absorber algunos de los trabajos que se extinguieran con el
cierre de las centrales térmicas.

4.2. El reto demografico y la transicién justa como nuevos objetivos
transversales del TRLA y su expresa prevision en la disposicién
adicional decimosexta

Esas referencias directas de la LCCTE a las centrales hidroeléctricas rever-
sibles y a las concesiones de derechos privativos de uso de las aguas para
la produccién de electricidad han sido ya inicialmente recibidas en la le-
gislacion de aguas y dominio publico hidraulico, si bien la complejidad de
la cuestidon nos obliga a reflexionar sobre el alcance y la efectividad de las
nuevas previsiones incorporadas al Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de
julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Aguas (TRLA, en
adelante).



De este modo, al tradicional “uso industrial de produccidn eléctrica’, que
ha sido el uso previsto en la Ley para la concesion de aguas destinadas al fun-
cionamiento de las centrales hidroeléctricas fluyentes o a pie de presa, aho-
ra hemos de anadir un nuevo uso, el “uso de almacenamiento hidraulico de
energia”, con el que se viene a tratar de amparar el desvio y almacenamiento
de las aguas requeridas para el funcionamiento regular de las centrales hi-
droeléctricas reversibles, con las cuales puedan sustituirse otras fuentes de
produccién energética térmicas o fésiles que la LCCTE pretende extinguir.

Este nuevo usose haintroducidoen el TRLA mediante el Real Decreto-ley
7/2023, de 27 de diciembre, por el que se adoptan medidas para afrontar las
consecuencias econdmicas y sociales derivadas de los conflictos en Ucrania
y Oriente Préoximo, asi como para paliar los efectos de la sequia. Y lo ha he-
cho otorgandole un caracter preferente o prioritario respecto al tradicional
uso industrial para produccién de energia eléctrica, en el orden de preferen-
cia de usos que regula el articulo 60 del TRLA.

La problematica juridica que origina esta incorporacion del nuevo uso
preferente al TRLA es variada en relacion con las diferentes tipologias de
centrales de bombeo que pueden darse y con las situaciones juridicas pre-
existentes, y no procede ahora su estudio exhaustivo en este trabajo'?, pero
si hemos de recordar que la LCCTE supeditaba las nuevas concesiones re-
gueridas para las centrales hidroeléctricas reversibles a su compatibilidad
con derechos otorgados a terceros, con la proteccion ambiental y el cumpli-
miento de objetivos ambientales, entre otras cuestiones.

El caso es que, si se superan estos condicionantes, esta nueva tipologia
de centrales, que requieran el almacenamiento de agua para su funciona-
miento a demanda, se configura asimismo como una nueva oportunidad de
desarrollo econdmico en zonas afectadas por la despoblacion o la disminu-
cién de recursos econdmicos originada por el cierre de centrales térmicas o
de carbodn.

En este sentido, la nueva disposicion adicional decimosexta del TRLA,
afadida por la disposicidn final primera del Real Decreto-ley 17/2019, de 22
de noviembre, ha incorporado a esta ley el objetivo del reto demografico
y, en este sentido, apostado por la idea de la transicion justa en el caso del
cambio de modelo de intervencion administrativa sobre el uso del dominio
publico hidraulico requerido para el logro de esa transicién justa, y en con-
sonancia con las propuestas de la LCCTE.

12. De nuevo me remito a Conde Antequera (2023).



Asi, esta disposicion adicional se refiere especificamente al caso de las
extinciones de las concesiones de usos privativos del agua, industriales, para
produccién de electricidad, que se otorgaron para el funcionamiento de las
centrales térmicas de carbdn o nucleares. La disposicidn pretende, en esen-
ciay en primer lugar, ofrecer a la Administracion hidraulica la capacidad de
decidir, discrecionalmente, el otorgamiento de una nueva concesién dema-
nial a nuevas iniciativas o proyectos, que hemos de entender entonces no
de cualquier tipo, sino para otro uso acorde ahora con los nuevos objetivos;
es decir, para almacenamiento hidraulico de energia o centrales hidroeléc-
tricas reversibles.

Expresamente establece, asimismo, que, en el caso de la extincidon de
estas concesiones que permitian el funcionamiento de las centrales térmi-
cas de carbdn o nucleares, la Administracion hidraulica tendrd en cuenta la
ubicacién “en el area geografica donde se encontraba la instalaciéon” que se
cierra, cuya concesion se extingue. Se atiende asi, pues, al criterio del terri-
torio que resultara afectado por el cierre de la central que se ha de cerrar,
como criterio determinante de la decision discrecional.

Hemos de tener en cuenta, por lo tanto, que estas dos previsiones ini-
ciales (nuevas iniciativas para usos compatibles con el objeto de la LCCTE y
ambito geografico afectado por el cierre) van a constituirse en circunstancias
limitativas de los fundamentales principios generales que han de informar
el otorgamiento de las concesiones, basado precisamente en la concurren-
cia enrégimen de igualdad. Es decir, frente al otorgamiento de las concesio-
nes conforme a un tramite de competencia de proyectos, que se regula con
caracter general en el TRLA y el Reglamento de Dominio Publico Hidraulico,
ahora se esta planteando que el criterio de la tipologia de actividad (ademas
de ser un uso preferente frente a otros, segun ha dispuesto el articulo 60
TRLA)y el del lugar donde se va a desarrollar la actividad van a implicar una
prevalencia sobre otros proyectos que requieran asimismo el uso de los cau-
dales que el plan permita comprometer y que, en consecuencia, quedaran
en desigualdad de condiciones en el correspondiente concurso.

Para confirmar esta posibilidad de excepcion o limitacion del princi-
pio de competencia, la disposicion adicional establece mas genéricamen-
te que “en el otorgamiento se ponderaran criterios econdmicos, sociales y
medioambientales”, pasando a formar estos criterios parte de los criterios
técnicos que han de configurar la decision administrativa. Y que, a estos
efectos, “los usos del agua que se prevean en tales iniciativas y proyectos
prevaleceran sobre el orden de preferencia establecido en los planes hidro-
I6gicos de cuenca o, en su defecto, en el articulo 60 del texto refundido de



la Ley de Aguas, con la excepcidn del uso para abastecimiento de poblacién,
gue sera siempre prioritario”.

Es decir, en el tramite de competencia requerido para el otorgamiento
de las concesiones de usos privativos del agua, el hecho de que uno de los
proyectos que se presenten tenga la virtud de ubicarse en el area que ha
perdido su actividad energética anterior habra de valorarse prioritariamen-
te, y, por otro lado, se excepcionara la regla general del articulo 60.1 del TRLA
del orden de preferencia de los usos privativos en cuanto al otorgamiento
de las concesiones, tanto desde la perspectiva de que dicho orden sea el
establecido en el correspondiente plan hidrolégico de cuenca como, en el
caso de que el respectivo plan no lo hubiera establecido, respecto al orden
establecido supletoriamente en el articulo 60. Complicada prevision que,
sin duda, generara debate y problematica judicial.

En cualquier caso, esta disposicion adicional ha de ponerse en relacion
con la modificacion de la Ley 24/2013 antes comentada, que opera el aparta-
do uno de la disposicion final segunda del mismo Real Decreto-ley, respecto
a la incorporacion de un mecanismo para el otorgamiento de acceso que
permitira ponderar desde el primer momento tanto los beneficios técnicos
y econdmicos como los medioambientales y sociales, incluida la generacion
de empleo, en el otorgamiento de permisos de acceso a la red para nuevos
proyectos renovables en las zonas en transicion, que también tiene como
finalidad la dinamizacién de la actividad econdmica y empleo asociado en
las dreas geograficas donde se estan produciendo los cierres de las centrales
térmicas de carbén y termonucleares. Teniendo en cuenta que los derechos
de acceso a los nudos de conexion no estan vinculados a las concesiones
de usos del agua, resulta imprescindible que el privilegio establecido en la
normativa de aguas coincida con el correspondiente en la normativa ener-
gética.

4.3. La posibilidad de reconversion de las actuales centrales hidroeléctricas
en centrales de bombeo como opcién olvidada en la transicién justa

No debemos dejar pasar la oportunidad, como han hecho la LCCTE y
la nueva disposicion adicional decimosexta del TRLA, de referirnos a
una situacion que habria de estar llamada a tener un papel importante
y menos problematico juridicamente que las soluciones adoptadas en
esta orientacion del sector hidrico hacia el logro de los objetivos de reto
demografico: la continuidad del funcionamiento de las instalaciones de
produccidn hidroeléctrica revertidas a la Administracion tras la extinciéon
de las concesiones otorgadas.



Como hemos visto, la disposicion adicional decimosexta (al igual que
su correlativa prevision adicional de la Ley del sector eléctrico) se ha referido
especificamente a la priorizacidn de los nuevos proyectos que vengan a sus-
tituir a centrales térmicas de carbén o nucleares. Sin embargo, nada se dice
respecto de las centrales hidroeléctricas que hayan de cerrarse simplemen-
te por la finalizacién del plazo de concesién, lo cual es un hecho de rabiosa
actualidad, al encontrarnos en un momento en el que las concesiones para
usos industriales de producciéon de electricidad que se otorgaron a princi-
pios del siglo XX estan llegando a su fin, por virtud del devenir normativo
y las sucesivas disposiciones transitorias que se establecieron en la Ley de
Aguas de 1985 y en la actual normativa.

El caso es que, en la actualidad, asistimos a un proceso complejo, y de
gran preocupacion para la Administracion, derivado del hecho de la extin-
cién de un gran numero de concesiones para centrales fluyentes, que, por
virtud de lo establecido en la normativa vigente (articulos 53.4 TRLA y 89.4
RDPH), implicaran la reversion al Estado de las instalaciones y obras que se
hubieran construido en el dominio publico hidraulico para la explotaciéon
del aprovechamiento, y de aquellas otras para las que asi se hubiera estable-
cido en los correspondientes pliegos o que deban entenderse amortizadas
con cargo a la concesion.

Debemos tener en cuenta que, conforme a lo dispuesto en el articulo
89.4 del Reglamento de Dominio Publico Hidraulico, si al momento de la
extincion de la concesidon la Administracion hidraulica considerase posible y
conveniente la continuidad del aprovechamiento, estas obras revertirian a la
Administracion con el fin de que esta gestionase tal explotacioén, o bien, en
caso de considerarlo inviable o de que su mantenimiento resultase contrario
al interés publico, podra esta exigir la demolicién de lo construido conforme
a lo establecido en la Ley de Patrimonio de las Administraciones Publicas.

Esta situacion plantea también importantes cuestiones relativas al inte-
rés general que supone la idea de la justicia o la solidaridad en la transicion
energética y ecoldgica, que aun no han sido abordadas normativamente.

Por una parte, en cuanto a la decision de optar por la demolicién o la
continuidad, y teniendo en cuenta que dicha decisidon ha de entenderse
como discrecional técnica y no Unicamente discrecional, las opciones de
decision han de valorar no solo los criterios econdmicos, sino también los
sociales, lo que obligaria a replantearse cuestiones como cual sera el inte-
rés general que ha de tenerse en cuenta a la hora de adoptar esa decisiéon
de mantenimiento o demolicién y, posteriormente, sobre la forma de man-



tener la instalacion en funcionamiento. De este modo, queda patente la
conflictividad entre el bien juridico ambiental (la restauraciéon del medio
ambiente al estado anterior a la construccién de la central) y el bien juridico
social derivado de las necesidades de reto demografico, que ha de influir
necesariamente en la decision administrativa sobre la demolicion o la con-
tinuidad de la explotacién de la central revertida.

Pero, en cuanto ahora nos interesa, el criterio seguido en esta disposi-
cién adicional decimosexta respecto a la valoracion de las circunstancias
atinentes al reto demografico o a la transicién justa en las nuevas concesio-
nes No se ha exportado asimismo a los concursos conforme a lo establecido
en el articulo132.2 TRLA para la adjudicacién de la explotacién de plantas re-
vertidas, o a los pliegos de las contratas en los respectivos contratos de servi-
cios que, conforme a lo dispuesto en el articulo 165.bis.2 del Reglamento de
Dominio Publico Hidraulico, hayan de formalizarse para la continuidad de la
explotacion en los casos de gestidn indirecta por la propia Administracion.

En nuestra opinién, los objetivos de la LCCTE en cuanto a la integra-
cidn de las energias renovables y los concretados en el PNIEC, en cuanto a
las previsiones de generacion de energia hidroeléctrica, en un contexto de
crisis climatica y descenso de los recursos hidricos debidos al cambio clima-
tico, imponen la necesidad de reconsiderar las opciones de demolicién y de
continuidad de las explotaciones hidroeléctricas existentes, bajo la 6ptica
de la posibilidad de su reconversidn en centrales hidroeléctricas reversibles.
Cuando ello sea posible e implique un cambio de concesionario, la norma-
tiva actual podria prever asimismo mecanismos de transicion justa y reto
demografico en estos casos en los que se ponderasen las opciones en base
a criterios no solo econdmicos y medioambientales, sino también sociales.

No obstante, estas situaciones comentadas y estas previsiones limitado-
ras de la libre concurrencia conforme a un importante grado de discreciona-
lidad impondrian la necesidad o conveniencia de definicidon de los criterios
gue deberian ponderarse para el otorgamiento de las nuevas concesiones o
contratos para la utilizacién de esas aguas o de esas instalaciones.

En conclusion, el aspecto demografico y el principio de transicion jus-
ta, asi como las previsiones en materia de empleo, también son cuestiones
gue deben ser valoradas en la reversidon de las instalaciones por extincion
por finalizacion del plazo de las concesiones hidroeléctricas. En especial, en
el informe del servicio competente del organismo de cuenca en el que se
recomiende continuar o no con la continuidad del aprovechamiento, limi-
tando la discrecionalidad del mismo, y, de otro lado, en los pliegos de los



concursos para la explotacidn de las obras hidraulicas o de los contratos de
servicios para la explotacion de las instalaciones revertidas.

En relacidon con esta situacion de falta de atencién normativa hemos de
referirnos también a la falta de previsién estratégica en la relacién entre la
actividad de produccion hidroeléctrica y el reto demografico y la transicion
justa. Y es que, precisamente, el reto demografico no esta ni entre los retos
ni las lineas de accién ni los instrumentos de las Orientaciones estratégicas
sobre el agua y el cambio climatico. La Unica mencién de las necesidades
de transicion justa en este instrumento viene dada de forma genérica, al
referirse a la necesidad de reforma del régimen econdmico-financiero: “Los
objetivos relacionados con el régimen econémico-financiero .. en relacion
con el derecho humano al agua, deben hacer efectivo el de alcanzar una
distribucion de costes y beneficios lo mas justa posible en atencién a las
desigualdades sociales y al reto demografico”.

4.4, Las comunidades energéticas locales como posibles gestoras
de instalaciones hidraulicas en el marco de la transicién justa

Con caracter mas especifico, finalmente consideramos que estos objetivos
de reto demografico podrian encontrar apoyo en dos ambitos concretos de
la actividad energética: la participacion local en los proyectos de generaciéon
renovable previstos en el PNIEC y las posibilidades de constitucién de comu-
nidades energéticas locales en torno a la generacién de energia hidraulica.

En cuanto a la participacion local en proyectos de generacién renova-
ble, encontramos una escasa prevision de dicha participacién de las entida-
des locales en los proyectos de energia hidroeléctrica. No obstante, algunas
reivindicaciones de ciertas entidades locales (caso del Pirineo aragonés) nos
invitan a aventurar que esta posibilidad pueda hacerse mas factible en el
futuro.

Pero, aunque no hay prevision especifica sobre la participacion local en
la generacidn hidroeléctrica, esta relacion podria encontrar mas proyecciéon
en el ambito de las comunidades energéticas.

La Directiva 2018/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de
diciembre de 2018, relativa al fomento del uso de energia procedente de
fuentes renovables, y la Directiva 2019/944 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 5 de junio de 2019, sobre normas comunes para el mercado
interior de la electricidad, han sido las primeras normas europeas que han
prestado atencidén a estas comunidades, dentro de las que se distinguen



dos modalidades: las comunidades de energia renovable y las comunidades
ciudadanas de energia.

A las comunidades de energia renovable se refiere el articulo 2.16 de
la Directiva 2018/2001%, que ha incorporado a huestro derecho el articu-
lo 6.1)) de la Ley del Sector Eléctrico, a través de la reforma operada por el
Real Decreto-Ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban medidas
en materia de energia y en otros ambitos para la reactivacion econdmica.
Las comunidades ciudadanas de energia se definen en el articulo 2.11 de
la Directiva 2019/944', si bien no han recibido aun tratamiento en nuestro
derecho interno. El PNIEC, sin embargo, engloba ambas figuras en el con-
cepto de comunidades energéticas locales, término que utiliza para incluir
a ambas figuras.

En cuanto ahora nos interesa, en relacion con las centrales hidroeléctri-
cas reversibles, consideramos que, precisamente, estas comunidades ener-
géticas locales podrian acceder a la explotacidon de los aprovechamientos
hidroeléctricos extinguidos por finalizacion del plazo, bien a través de los
contratos de servicios del articulo 165.bis.2 del RDPH, bien a través de los
concursos del articulo 132 TRLA, valorandose en la adjudicacion el hecho de
gue estos aprovechamientos se emplacen en areas locales despobladas o
con problematica demografica y se haya constituido la comunidad como
medida para la mitigacién del impacto de la despoblacién. Hemos de tener
en cuenta al respecto el hecho de que, entre los objetivos de la constitu-
cidn de estas comunidades, destaca el de proporcionar beneficios sociales,
medioambientales y econdmicos, que resultan evidentes con el desarrollo
y funcionamiento de estas comunidades, partiendo de la base de que los

13.  Que las define como “una entidad juridica: a) que, con arreglo al Derecho nacional apli-
cable, se base en la participacion abierta y voluntaria, sea auténoma y esté efectivamente con-
trolada por socios o miembros que estan situados en las proximidades de los proyectos de
energias renovables que sean propiedad de dicha entidad juridica y que esta haya desarrollado;
b) cuyos socios o miembros sean personas fisicas, pymes o autoridades locales, incluidos los
municipios; c) cuya finalidad primordial sea proporcionar beneficios medioambientales, eco-
némicos o sociales a sus socios 0 miembros o a las zonas locales donde opera, en lugar de
ganancias financieras”.

14. Se definen como “una entidad juridica que: a) se basa en la participaciéon voluntaria y
abierta, y cuyo control efectivo lo ejercen socios o miembros que sean personas fisicas, autori-
dades locales, incluidos los municipios, o pequefas empresas, b) cuyo objetivo principal con-
siste en ofrecer beneficios medioambientales, econédmicos o sociales a sus miembros o socios
o a la localidad en la que desarrolla su actividad, mas que generar una rentabilidad financiera,
y c) participa en la generacion, incluida la procedente de fuentes renovables, la distribucion, el
suministro, el consumo, la agregacion, el almacenamiento de energia, la prestacion de servicios
de eficiencia energética o, la prestacion de servicios de recarga para vehiculos eléctricos o de
otros servicios energéticos a sus miembros o socios”.



integrantes de las mismas podrian ser las entidades locales, las pymes y la
propia ciudadania de esas areas despobladas.

Esta propuesta de promocion de la participacion de las comunidades
energéticas locales en los aprovechamientos energéticos resultaria acorde
con lo dicho en el considerado 26 de la Directiva 2018/2001, que permite
la prevision en pliegos de criterios de licitaciéon centrados en las comuni-
dades’®, que podrian facilitar asi una nueva forma de implementacién de
ese principio de transicion justa en el ambito hidroeléctrico, ofreciendo asi
las comunidades energéticas una alternativa a las tradicionales formas de
explotacion de las instalaciones de produccién hidroeléctrica.
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