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Presentación 
 

 
La adopción del Acuerdo de París en 2015 ha acelerado la adopción de medidas para hacer 
frente al cambio climático. El Informe de la Agencia Internacional de la Energía (AIE) “Net 
Zero by 2050” (Emisiones netas cero en 2050), publicado en mayo de 2021, ha señalado 
la necesidad de una "transformación total de los sistemas energéticos que sustentan 
nuestras economías", lo que supone que la economía energética mundial debe basarse 
en la energía solar y eólica y no en los combustibles fósiles. Por ello, hace un llamamiento 
para que los inversores no financien nuevos proyectos de suministro de petróleo, gas y 
carbón y apunta a la necesidad de un despliegue masivo de las renovables si el mundo 
quiere alcanzar las emisiones netas cero a mediados de siglo: la energía solar fotovoltaica 
debería alcanzar los 630 GW anuales en 2030 y la energía eólica debería aumentar a 390 
GW. En conjunto, esta cifra cuadruplica el récord anual establecido en el año 2020 de 
nuevas incorporaciones de capacidad. 
 
La Unión Europea ha liderado, desde el inicio, la lucha contra el cambio climático en el 
plano internacional y para cumplir con sus compromisos internacionales, ha desarrollado 
un exigente marco jurídico-institucional. Consecuencia de ello, es el Plan Nacional 
Integrado de Energía y Clima (PNIEC) que contiene una ambiciosa trayectoria, en línea con 
lo que apunta la AIE, que, para 2030, prevé una capacidad instalada de renovables en 
España de 115.842 MW frente a los 59.721 MW de 2020. De esta manera, se prevé pasar 
de 27.390 MW de eólica en 2020 a 50.333 MW en 2030 y de 11.705 MW de fotovoltaica 
en 2020 a 39.181 MW. Con estas previsiones, podrá cumplirse con el objetivo de 
reducción del 23% de emisiones de gases de efecto invernadero previsto tanto en el PNIEC 
como en la Ley de Cambio Climático y Transición Energética. 
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El cambio climático es uno de los principales causantes de la pérdida de biodiversidad. 
Una mayor penetración de las energías renovables es clave para la descarbonización de 
la economía. Estas energías tienen un enorme potencial de mitigación del cambio 
climático al dejar atrás el uso de los combustibles fósiles.  Sin embargo, debido a los 
impactos que ese gran despliegue podría generar en la biodiversidad y el territorio, las 
previsiones del PNIEC han generado un rechazo por parte de un sector de la comunidad 
científica y de comunidades locales donde podrían desarrollarse dichos proyectos. Sin 
lugar a duda, no se trata de una controversia exclusiva de nuestro país a la luz de las 
recomendaciones de la AIE. 
 
El Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente desea contribuir, desde el análisis 
del marco jurídico-institucional, a conciliar el despliegue de renovables, fundamental para 
luchar contra el cambio climático, y la protección de la biodiversidad, esencial también 
para esa lucha y, al mismo tiempo, para conservar todos los servicios que presta al 
Planeta. Con este propósito hemos elaborado este informe, en el que mostramos que 
esta conciliación es posible cuando se realiza una planificación adecuada, se utilizan 
herramientas como la cartografía y se cuenta con un marco jurídico-institucional que 
permita un despliegue ordenado de las energías renovables en nuestro territorio, en el 
que las competencias están muy repartidas entre los tres niveles de la Administración. 
Este informe refleja que contamos con buenas herramientas y que se han dado pasos 
adecuados, pero, al mismo tiempo, es necesario fortalecer el marco jurídico-institucional 
para lograr esa conciliación. Esperamos que este informe consiga nuestro objetivo.  
 
Ana Barreira 

Directora, Instituto Internacional de Derecho y Medio Ambiente. 
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Resumen Ejecutivo 
 
 

España, como miembro de la Unión Europea, tiene el compromiso, junto al resto de 
Estados miembro, de alcanzar la neutralidad climática en 2050. Uno de los factores clave 
para alcanzar este objetivo es la descarbonización del sector eléctrico. Para ello, se 
requiere su rápida transformación, siendo necesaria la instalación de nueva capacidad de 
generación renovable y el abandono total de las energías de origen fósil, además de otras 
medidas en otros sectores. 
 
De acuerdo con las previsiones contenidas en el Plan Nacional Integrado de Energía y 
Clima, a lo largo de la próxima década España verá prácticamente doblada la potencia de 
su parque generador renovable, pasando de los 60 GW de 2020 a los 115 GW en 2030. 
Las tecnologías que más verán aumentada su potencia instalada serán la eólica (+23 GW) 
y la fotovoltaica (+27 GW). El despliegue de estas dos tecnologías permitirá reducir las 
emisiones de gases de efecto invernadero gracias al desplazamiento del uso de energía 
de origen fósil. Sin embargo, un despliegue a gran escala podría ocasionar importantes 
impactos sobre la biodiversidad y el territorio, causados principalmente por la pérdida de 
hábitats naturales y las alteraciones en estos, junto con los impactos en las especies 
debido entre otros a las colisiones de aves y murciélagos con los álabes de los 
aerogeneradores y la ocupación de grandes extensiones de suelo. 
 
Ante esta situación es necesario que se reconozca, se estudie y se entienda la profunda 
interrelación entre el despliegue masivo a gran escala de energía eólica y fotovoltaica y la 
conservación de la biodiversidad y el territorio. Por tanto, resulta fundamental explorar y 
entender cómo pueden prevenirse estos potenciales impactos, logrando conciliar el 
despliegue de energías renovables con la protección del medio ambiente. 
 

Sin duda, la identificación temprana de los riesgos para la biodiversidad es fundamental 
para evitar impactos significativos. Para ello, se necesitan procesos de planificación que 
integren los factores biodiversidad y territorio en los procesos de toma de decisiones. 
El instrumento más adecuado para llevar a cabo este tipo de enfoque es la evaluación 
ambiental estratégica. Este procedimiento permite identificar y evaluar de manera 
temprana los efectos ambientales de planes, programas y políticas a nivel nacional o 
subnacional para que puedan ser plenamente contabilizados y abordados de manera 
adecuada junto con otros factores, tales como aspectos económicos o consideraciones 
sociales. 
 
El proceso de evaluación ambiental estratégica del Plan Nacional Integrado de Energía y 
Clima incorporó recomendaciones para evitar los impactos a la biodiversidad, el territorio 
y otros elementos procedentes del despliegue de energías renovables previsto, necesario 
para cumplir con los compromisos adquiridos por España tanto en el plano internacional 
como de la Unión Europea. De manera análoga, el procedimiento de evaluación ambiental 
estratégica al que se está sometiendo el Plan de Desarrollo de la Red de Transporte de 
Energía está considerando aspectos de sostenibilidad ambiental, además de aspectos 
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sociales y económicos. Al mismo tiempo, la planificación en materia energética de las 
comunidades autónomas es esencial.  Sin embargo, no todas ellas están planificando con 
la exhaustividad debida en el proceso de elaboración de sus planes de energía y clima. El 
Plan Energético de Navarra Horizonte 2030 es un ejemplo de buena práctica ya que en su 
evaluación ambiental estratégica incorporó medidas para evitar los impactos en la 
biodiversidad y criterios de zonificación de aptitud ambiental y territorial para la 
implantación de energías renovables. 
 
Otro elemento fundamental para garantizar que el despliegue masivo de generación 
renovable no se lleve a cabo en detrimento de la biodiversidad y del patrimonio natural 
es la zonificación acompañada de cartografía que permita identificar, desde una etapa 
inicial, las áreas del territorio que presentan mayores condicionantes ambientales para 
la implantación de proyectos eólicos y fotovoltaicos a gran escala. El Ministerio para la 
Transición Ecológica y el Reto Demográfico ha elaborado una herramienta cartográfica de 
este tipo en la que se han tenido en cuenta los principales factores considerados en los 
procedimientos de evaluación de impacto ambiental. Sin embargo, cabe subrayar que 
esta herramienta ha sido creada con el objetivo de ser un instrumento de orientación 
para ayudar a los promotores a elegir de manera preliminar una localización 
ambientalmente más favorable para sus proyectos. Sin embargo, los resultados de esta 
herramienta deberían ser ya un criterio o condicionante obligatorio a la hora de decidir la 
ubicación de los proyectos y no una mera recomendación para los promotores. 
 
Adicionalmente, junto a la planificación y la cartografía, es esencial contar con un marco 
jurídico-institucional que favorezca la evitación y la mitigación de los impactos en el 
territorio y el medio ambiente generados por los proyectos de energías renovables. En 
particular, es necesario que la legislación establezca qué tipo de proyectos de energía 
renovable se consideran proyectos a gran escala. Actualmente la legislación española 
recoge el criterio de reparto competencial entre la Administración General del Estado y 
las administraciones de las comunidades autónomas relacionado con la capacidad de la 
instalación y el ámbito geográfico de afección. Asimismo, recomendamos establecer, o 
bien oficinas responsables de autorizar la ubicación o emplazamiento de un proyecto, 
o bien una fase específica en el procedimiento de autorización del proyecto para 
aprobar o autorizar su emplazamiento, teniendo en cuenta la planificación y la legislación 
vigente. A ese respecto, hay que mencionar que existen comunidades autónomas que ya 
han introducido un su normativa criterios para el emplazamiento de los proyectos de 
energía renovables, tal es el caso de Cataluña y la Comunidad Valenciana. No obstante, 
es necesario que otras establezcan también criterios vinculantes.  
 
Es indiscutible que las energías renovables son esenciales para hacer frente al cambio 
climático. Sin embargo, una mala planificación en la ubicación y la construcción de 
grandes parques eólicos y plantas fotovoltaicas puede tener importantes consecuencias 
medioambientales además de económicas pues un emplazamiento inadecuado genera 
rechazo social, lo que puede hacer inviable el proyecto. 
 
En España la consideración de los impactos ambientales y territoriales asociados al 
desarrollo a gran escala de energías renovables se ha ido reflejando tanto en la legislación 
autonómica como en los planes en materia de energía. Sin embargo, eso no significa que 
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no se deba avanzar y mejorar en la identificación y evitación de esos impactos en base a 
los conocimientos actuales. Para ello, y sobre la base del análisis realizado en este 
informe, se formulan algunas recomendaciones:  
 

• Teniendo en cuenta las recomendaciones de la Declaración Ambiental Estratégica 
del Plan Nacional Integrado de Energía y Clima, las comunidades autónomas 
deben integrar en la planificación de sus planes de energía y clima – actualmente 
en fase de elaboración- las consideraciones relativas a los impactos en la 
biodiversidad y el territorio que el desarrollo de proyectos de energías 
renovables podría causar en su territorio. 
 

• Es necesario establecer en el ordenamiento jurídico los criterios para determinar 
cuándo una instalación de energía eólica o fotovoltaica lo es a gran escala.  

 
Es necesario mejorar y agilizar el proceso de localización ambientalmente 
responsable de los proyectos, garantizando una mayor implicación de los 
actores locales, lo que permitiría una elección final de la ubicación más 
participativa. Para ello, se propone la creación de Oficinas de Ubicación de 
Energías Renovables encargadas de autorizar la ubicación del proyecto. En su 
defecto, se propone establecer en el marco de los procedimientos de autorización 
un trámite específico para acordar la ubicación en base a criterios objetivos, 
respetando la planificación y, para aquellos casos en los que exista legislación que 
los contenga, el ordenamiento jurídico.  
 

• Se requiere la elaboración y aprobación de normas tanto a nivel estatal como 
autonómico para prohibir la elección de las zonas de máxima sensibilidad como 
posibles emplazamientos de nuevos proyectos renovables de grandes 
dimensiones, priorizando para ese fin las zonas de baja sensibilidad. Dentro de 
las áreas de exclusión se podrían permitir pequeñas instalaciones renovables 
vinculadas al autoconsumo y a proyectos de comunidades energéticas. Al mismo 
tiempo, sería conveniente agilizar la tramitación de aquellos proyectos que se 
ubiquen en zonas de baja sensibilidad ambiental.  
 
La Ley de Cambio Climático y Transición Energética obliga al MITECO a velar, en 
coordinación con las comunidades autónomas, para que el despliegue de los 
proyectos de energías renovables se ejecute, preferentemente, en zonas con 
menor impacto ambiental. La creación de Oficinas de Ubicación de Energías 
Renovables serviría para canalizar dicha coordinación.  

 

• Es conveniente identificar las zonas de baja sensibilidad que al mismo tiempo 
cuenten con recursos renovables (eólico y solar) suficientemente disponibles. La 
escasez de recursos, en este caso el suelo apto coincidente con recurso eólico 
disponible, podría resolverse mediante concurso competitivo en el que resultaran 
adjudicatarios quienes presenten el proyecto más eficiente desde las perspectivas 
técnica, económica, social y ambiental.  
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• Para potenciar emplazamientos con mínimo impacto, se deberían impulsar 
programas que faciliten la ubicación de proyectos en suelos potencialmente 
contaminados o contaminados, así como en vertederos clausurados y en 
antiguos emplazamientos mineros. Asimismo, se recomienda crear una 
cartografía en base a la información contenida en los inventarios de suelos 
contaminados y en los registros administrativos de las descontaminaciones 
realizadas por vía voluntaria.  

 

• Se requiere modificar la orden ministerial que regula el mecanismo de subastas 
de renovables para incluir en ellas unos criterios de condicionalidad con los que 
priorizar aquellos proyectos que se sitúen en zonas de baja sensibilidad 
ambiental. Esa priorización también podría extenderse a proyectos que, por su 
tamaño, tengan menos impactos en el medio natural y a proyectos de 
repotenciación. 

 

• Se deben establecer medidas para evitar casos de fraccionamiento ilegal de 
parques eólicos y plantas fotovoltaicas por parte los promotores. Para ello, es 
fundamental la estrecha colaboración entre los órganos competentes estatales y 
autonómicos, a través de procesos de intercambio de información para que el 
órgano ambiental que corresponda conozca, en todo momento, la totalidad de 
proyectos que estén en fase de evaluación ambiental. 

 

• Es necesario un mayor análisis crítico por parte de la Administración en aquellas 
fases de la evaluación de impacto ambiental que dependen de los promotores, 
como es el caso de la elaboración de los estudios de impacto ambiental. 

 
 
 

 

Executive Summary 
 

Spain, together with every other EU Member State has committed to achieve climate neutrality 
by 2050. One of the key factors to reach this goal is the decarbonization of the electricity sector. 
This requires a rapid transformation of the sector, with measures such as the installation of new 
renewable generation capacity and the total abandonment of fossil fuels, in addition to other 
measures in other sectors. 
 
According to the forecasts of the National Energy and Climate Plan, over the next decade Spain 
will almost double its renewable generation capacity, growing from 60 GW in 2020 to 115 GW 
in 2030. The sources that will see the greatest increase will be wind (+23 GW) and solar 
photovoltaic (+27 GW). The deployment of these two technologies will displace electricity 
generation through fossil fuels, thus, reducing greenhouse gas emissions. However, large-scale 
deployment could have significant impacts on land and biodiversity, mainly due to the loss and 
alteration of natural habitats, collisions of birds and bats with wind turbine blades and the 
occupation of large tracts of land. 
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Therefore, it is necessary to recognize, analyze and understand the profound interconnections 
between massive large-scale deployment of wind and solar photovoltaic and the conservation 
of land and biodiversity. It is essential to explore and understand how these potential impacts 
can be prevented, reconciling renewable energy deployment with environmental protection. 
 
Early identification of biodiversity risks is essential to avoid significant impacts. This requires 
planning processes that integrate the biodiversity and territorial factors into decision-making. 
The most appropriate instrument to carry out this type of planning approach is the strategic 
environmental assessment (SEA). SEA allows to identify and evaluate, early on, the 
environmental, economic and social effects of plans, programs and policies at national or 
subnational level so that they can be fully accounted for and adequately addressed. 
 
The SEA procedure of the National Energy and Climate Plan incorporated recommendations to 
avoid impacts on biodiversity, land and other elements from the planned deployment of 
renewable energies, necessary to comply with Spain's international and EU commitments. 
Similarly, the SEA procedure to which the Energy Transport Network Development Plan is being 
subject to is considering aspects regarding environmental sustainability, as well as social and 
economic ones. At the same time, energy planning for Autonomous Communities is essential. 
However, not all of them are elaborating these plans comprehensively enough. The Energy Plan 
of Navarra Horizon 2030 is an example of good practice as its SEA incorporated measures to 
avoid impacts on biodiversity and zoning criteria for environmental and land suitability for the 
implementation of renewable energies. 
 
Another fundamental element to ensure that the massive deployment of renewable generation 
is not carried out putting biodiversity and natural heritage at stake is zoning accompanied by 
mapping to identify, early on, the areas that present the greatest environmental conditions 
for the implementation of large-scale wind and photovoltaic projects. The Ministry for Ecological 
Transition and Demographic Challenge has developed a mapping tool that takes into account 
the main environmental factors considered in environmental impact assessment procedures. 
However, this tool has been created with the aim of guiding developers to preliminarily choose 
a more environmentally favorable siting for their projects. Therefore, we believe that the results 
of this tool should already be a mandatory criterion or conditioning factor when deciding the 
siting of projects and not a mere recommendation for developers. 
 
Together with planning and mapping, it is essential to have a legal and institutional framework 
that favors the avoidance and the mitigation of impacts on land and environment generated by 
renewable energy projects. In particular, it is necessary that the legislation establishes what type 
of renewable energy projects are considered large-scale projects. Currently, Spanish legislation 
sets out the division of competences between the General State Administration and the 
Autonomous Communities depending on the installed capacity of the project and the 
geographical scope. 
 
Likewise, we recommend establishing either offices responsible for authorizing the siting of a 
project or a specific phase in the project permitting procedure for approving or authorizing the 
siting of a project which takes into account the planning and legislation in force. It should be 
highlighted that there are Autonomous Communities, such as Cataluña and Comunidad 
Valenciana, that have already introduced criteria for the siting of renewable energy projects in 
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their legislation. However, it is necessary for other Autonomous Communities to also establish 
binding criteria.  

 
It is unquestionable that renewable energies are essential in the fight against climate change. 
However, poor planning in the siting and construction of large wind farms and photovoltaic 
plants can entail important environmental consequences as well as economic ones, as an 
inappropriate siting can generate social rejection, which, in turn, can make a project unfeasible. 
 
In Spain, environmental and land impacts associated with the large-scale development of 
renewable energies are issues that have been reflected in both regional legislation and energy 
plans. However, this does not mean that we should not advance and improve in the identification 
and avoidance of these impacts based on current knowledge. To this end, and on the basis of 
the analysis carried out in this report, some recommendations are made: 
 

• Based on the Strategic Environmental Statement of the National Energy and Climate Plan, 
Autonomous Communities should consider, when preparing their energy and climate 
plans – currently being elaborated – the possible impacts on land and biodiversity that 
renewable energy projects could have in their territories.  

 

• It is necessary to establish criteria in existing legislation to determine when solar and 
wind installations should be considered as “large-scale”.   

 

• It is necessary to improve and streamline the process of environmentally responsible 
siting of projects, ensuring greater involvement of local stakeholders. This would allow 
the final choice of siting to be widely agreed upon among all stakeholders. For this, the 
creation of Renewable Energy Siting Offices in charge of authorizing the siting of the 
project are proposed. Alternatively, it would be necessary to establish a specific stage 
within the permitting procedure to agree upon the siting. The choice should be based 
upon objective criteria in line with existing planning or legislation, for those cases in 
which there is legislation containing such criteria. 

 

• The elaboration and approval of national and regional legislation is required to prohibit 
choosing areas of maximum sensitivity as possible sites for new large-scale renewable 
energy projects. Low-sensitivity areas should be prioritized for this purpose. Within the 
exclusion areas, small renewable installations linked to self-consumption and community 
energy projects could be allowed. At the same time, it would be advisable to streamline 
the permitting procedure of projects located in areas of low environmental sensitivity. 
 
The Climate Change and Energy Transition Law obliges the Ministry for Ecological 
Transition and Demographic Challenge to ensure, in coordination with the Autonomous 
Communities, that the deployment of renewable energy projects is preferably carried 
out in areas with less environmental impact. The creation of Renewable Energy Siting 
Offices would be useful to channel such coordination.  

 

• It is advisable to identify low sensitivity areas that at the same time have sufficient 
potentially available renewable resources (wind and solar). The scarcity of resources, in 
this case suitable land coinciding with available wind resources, could be resolved by 
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means of a competitive bidding process in which those who present the most efficient 
project from a technical, economic, social and environmental perspective would be the 
successful bidders.  

 

• In order to promote locations with very low impacts, programmes to facilitate the sitting 
of renewables in potentially contaminated land or contaminated land as well as in 
closed landfill sites and mines should be impelled. At the same time, a map based on 
the inventories on contaminated land and the admnistrative registries of voluntary 
cleanup should be created.  

 

• It is necessary to modify the ministerial order that regulates the mechanism for 
renewable auctions for it to include conditionality criteria to prioritize projects located 
in areas of low environmental sensitivity. This prioritization could also be extended to 
projects that, due to their size, have less impact on the natural environment as well as 
to the repowering of projects. 

 

• Measures shall be established to avoid the so-called “salami-slicing” of wind farms and 
photovoltaic plant projects by developers. To this end, close collaboration between the 
competent State and Autonomous Community bodies is essential, through active 
information exchange processes so that the corresponding environmental body is aware, 
at all times, of all projects undergoing environmental assessment. 

 

• Greater critical analysis by the Administration in those phases of the environmental 
impact assessment that depend on developers, such as the elaboration of 
environmental impact studies. 
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Acrónimos 
 
 

AGE Administración General del Estado 

AIE Agencia Internacional de la Energía 

APER Áreas Preferentes de Energía Renovable 

BOE Boletín Oficial del Estado 

BOJA Boletín Oficial de la Junta de Andalucía 

BON Boletín Oficial de Navarra 

CERCLA 
Comprehensive Environmental Response, Compensation, and Liability Act- 
Ley de Respuesta Ambiental Integral, Compensación y Responsabilidad  

CC. AA Comunidades Autónomas 

DAE Declaración Ambiental Estratégica 

DIA Declaración de Impacto Ambiental 

DOG Diario Oficial de Galicia 

DOGC Diario Oficial de la Generalitat de Cataluña 

EAE Evaluación Ambiental Estratégica 

EIA Evaluación de Impacto Ambiental 

EsAE Estudio Ambiental Estratégico 

EPA 
Environmental Protection Agency- Agencia de Protección Ambiental de los 
Estados Unidos 

GEI Gases de Efecto Invernadero 

GW Gigavatio 

ha Hectáreas 

HIC Hábitats de Interés Comunitario 

I.E. Indicadores de Exclusión 

I.P. Indicadores de Ponderación 

IIA Informe de Impacto Ambiental 

ISE Índice de Sensibilidad Ambiental 

kW Kilovatio 

LCCTE Ley 7/2021, de 20 de mayo, de Cambio Climático y Transición Energética 
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LEA Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluación ambiental 

LIC Lugar de Importancia Comunitaria 

LSE Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico 

MITECO Ministerio para la Transición Ecológica y el Reto Demográfico 

MW Megavatio 

MWh Megavatio-hora 

ONGs Organizaciones No Gubernamentales 

ORES 
Office of Renewable Energy Siting (Oficina de Ubicación de Energías 
Renovables) 

PEN 2030 Plan Energético de Navarra Horizonte 2030 

PNIEC Plan Nacional Integrado de Energía y Clima 

PoP Power of Place (el poder de la ubicación) 

POTs Planes de Ordenación del Territorio 

PRTE Plan de desarrollo de la red de transporte de energía eléctrica 

PRTR Plan de Recuperación, Transformación y Resiliencia 

PVA Programa de Vigilancia Ambiental 

RCRA 
Resource Conservation and Recovery Act- Ley de Conservación y 
Recuperación de Recursos 

ZEC Zona de Especial Conservación 

ZEPA Zona de Especial Protección para las Aves 

UE Unión Europea 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 


