Real Decreto-ley 14/2022, de 1 de agosto, de medidas de
sostenibilidad econdmica en el ambito del transporte, en materia de
becas y ayudas al estudio, asi como de medidas de ahorro, eficiencia
energética y de reduccion de la dependencia energética del gas natural
[BOE-A-2022-12925]

MEDIDAS DE SOSTENIBILIDAD PARA SECTORES ESPECIFICOS. INCIDENCIA EN LA ENERGIA

La invasion rusa de Ucrania ha provocado una crisis energética de primer orden
que ha evidenciado la alta dependencia de los combustibles fosiles que seguimos te-
niendo’ y, consecuentemente, que estamos expuestos a la volatilidad de sus precios,
lo que a la postre provoca un fuerte efecto inflacionista?.

En este contexto, la Comision puso de manifiesto en la Comunicacion
«REPOWerEU: Accion conjunta para una energia mas asequible, segura y sostenible»®
la necesidad de aumentar rapidamente el uso de energias renovables para reducir la
dependencia de la Unidon de los combustibles fosiles, cuestion que se ha materializado
recientemente en la revision realizada sobre la Directiva de energias renovables®. En el
caso de Espana, el problema no radica tanto en el gas, ya que no somos dependien-
tes de las importaciones procedentes de Rusia y el nivel de reservas se encuentra a
niveles suficientes para evitar problemas de desabastecimiento, tal y como se pone
de manifiesto en el preambulo de norma que nos proponemos analizar. No obstante,
€s0 No nos libra de consecuencias como el incremento en el precio de la electricidad®,
que incide directamente en nuestros niveles de crecimiento y de bienestar. Por su
parte, el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima 2021-2030 (PNIEC) subraya que,
para alcanzar los objetivos de sostenibilidad, eficiencia energética y reduccion de la
dependencia de fuentes convencionales y afrontar el cambio climatico, es necesario

1. GALAN VIOQUE, R. 2021: «La contratacion publica local: ordenacion del territorio, urba-
nismo y movilidad». Anuario del Gobierno Local, 2021: 149.

2. DELGADO PIQUERAS, F. 2023: «Seguridad hidrica y nuevas fuentes de recursos de
agua». En A. Embid Irujo (dir.): Seguridad hidrica y cambio climatico. Aranzadi, 99.

3. Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consegjo,
al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones «REPowerEU: Accion conjun-
ta para una energia mas asequible, segura y sostenible» [COM (2022) 108 final].

4. Directiva (UE) 2018/2001, de 11 de diciembre de 2018, relativa al fomento del uso de
energia procedente de fuentes renovables.

5. Para paliar dicho incremento, se han aprobado entre otros el Real Decreto-Ley 10/2022,
de 13 de mayo, por el que se establece con caracter temporal un mecanismo de ajuste de cos-
tes de produccion para la reduccion del precio de la electricidad en el mercado mayorista.
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que primen las energias renovables®. Y, precisamente para lograr estos objetivos, el
Gobierno ha considerado oportuno —en consonancia con los acuerdos solidarios de
reduccion de demanda alcanzados en el Consejo Extraordinario de Ministros de Ener-
gia del 26 de julio de 2023 — aprobar el Real Decreto-Ley 14/2022, de 1 de agosto,
una disposicion normativa que adopta medidas con un contenido muy variado, y que
puede parecer que carecen de conexion entre ellas. Y que van desde la regulacion de
la temperatura ambiental (contenida dentro del Plan de choque de ahorro y gestion
energética en climatizacion reguladas en el Titulo IV) a medidas econdmicas en materia
de becas y ayudas al estudio (Titulo IV) y la regulaciéon de un nuevo sistema de cotiza-
cion a la Seguridad Social de auténomos. No cabe duda de que es necesario atender
a los intereses de todos los sectores afectados por la dificil coyuntura actual, pero es
de dudosa calidad técnico-legislativa que se haga a través de un popurri que remeda
las denostadas «leyes de acompafamiento»’.

De los cinco titulos en los que se estructura la norma, las medidas contenidas en el
Plan de choque de ahorro y gestion energética en climatizacion, las del articulo 29 han
sido las mas polémicas. Por un lado, se modifican las limitaciones de temperaturas de
calefaccion y refrigeracion contenidas previamente en el Reglamento de Instalaciones
Térmicas en los Edificios (RITE) a través de un RDLey. De otro, se impone a los comer-
cios tener apagado el alumbrado de sus escaparates a partir de las veintidos horas,
aunque el local permanezca abierto?, lo que puede entrar en conflicto con normativa en
materia de comercio interior dictada por las Comunidades Autbnomas en virtud de sus
Estatutos de Autonomia®. Es el caso de la Comunidad de Madrid que, en el gjercicio

6. ALONSO GARCIA, C. 2023: «La incidencia de las potestades de los entes locales en el
desarrollo y la implantacion de las energias renovables». Cuadernos de Derecho Local, 2023, 61:
114.

7. Por todos, MORENO GONZALEZ, S. 2004: Constitucion y leyes de «acompafamiento»
presupuestario. Thomson Reuters Aranzadi.

8. El citado precepto impone otras medidas como exigir a los edificios y locales con ac-
ceso desde la calle incluidos en el ambito de aplicacion de la I. T. 3.8 del RITE disponer de un
sistema de cierre de puertas adecuado independientemente del origen renovable o no de la
energia utilizada para la generacion de calor y frio por parte de los sistemas de calefaccion y
refrigeracion (esta medida ya la exigia el RITE para la produccion de generacion de calor y frio
si para ello se estuviese empleando energia convencional, extendiéndose ahora a todo tipo de
energias); la obligacion de mostrar en carteles o pantallas las medidas de ahorro obligatorias, asi
como otras opcionales adoptadas; o adelantar la siguiente inspeccion de eficiencia energética
en aquellos edificios obligados a ello cuya ultima inspeccion sea anterior al 1 de enero de 2021.
Estas nuevas inspecciones deben realizarse antes del 31 de diciembre de 2022.

9. Asilo ha entendido el Gobierno de la Comunidad de Madrid en el Recurso de inconsti-
tucionalidad num. 7079-2022, contra el articulo 1, uno; articulo 1, cuatro; articulo 2, uno; articulo
10; articulo 29, uno; y articulo 29, cuatro. Por su parte, el Grupo Parlamentario VOX también ha
promovido el recurso de inconstitucionalidad num. 7079-2022, contra los mismos preceptos;
sendos recursos han sido admitidos a tramite.
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de sus competencias reconocidas en el articulo 26.3.1.2 de su Estatuto de Autono-
mia y de lo dispuesto en su Ley 16/1999, de 29 de abril, de Comercio Interior de la
Comunidad de Madrid, permite que los establecimientos comerciales puedan abrir las
veinticuatro horas del dia si el comerciante lo considera oportuno vy, l6gicamente, si el
RDLey obliga a apagar los escaparates a partir de las 22:00 horas estaria incidiendo
en esa posibilidad que tienen los comerciantes, limitando a su vez las competencias
autonémicas, en la medida que este horario de iluminacion de escaparates estaria im-
poniéndose sobre la normativa de las comunidades auténomas sin permitirles ningun
margen de actuacion ni de desarrollo en torno a esa limitacion.

Cabe cuestionarse, ademas, hasta qué punto es adecuada la utilizacion del RDLey
como instrumento para abordar estas medidas, si tenemos en cuenta que algunas van
a tener vigencia hasta el 1 de noviembre de 2023. La concurrencia del presupuesto ha-
bilitante para su utilizacion exige la existencia de situaciones excepcionales, en las que
concurran circunstancias tan extraordinarias que requieran de una actuacion legislativa
inmediata, que no pueda esperar a su promulgacion a través de los procedimientos
legislativos convencionales, tal y como exige el art. 86.1 de la CE.

Ahora bien, la doctrina del Tribunal Constitucional (declarada entre otras en STC
39/2013, de 14 de febrero, FJ 8) considera que «como consecuencia de la gran in-
cidencia que el sector energético tiene en la actividad econdmica, el Gobierno tiene
plena capacidad para apreciar cual es el momento o la coyuntura econdémica mas
apropiada para adoptar sus decisiones». Asi, la regla general seria que la utilizacion del
RDLey se estima legitima

en todos aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la go-
bernacion del pais, que, por circunstancias dificiles o imposibles de prever, requieren
una acciéon normativa inmediata o en que las coyunturas econdmicas exigen una rapida
respuesta. Ahora bien, aqui habria que cuestionar la existencia de una situacion de
«extraordinaria y urgente necesidad».

En este caso, la propia norma reconoce que son medidas que se adoptan con
vistas al proximo invierno, por lo que quiza si habria dado tiempo a tramitarlas por
medio de una ley.

A pesar de ello consideramos que las restricciones y medidas de ahorro conteni-
das en la norma son necesarias para evitar que lleguemos a una situacion de riesgo.
Son mas incbmodas que poder consumir toda la energia que queramos en cualquier
momento, que es a lo que estamos acostumbrados, pero pueden resultar impres-
cindibles en un momento de crisis energética. Ahora bien, en la concrecion de estas
medidas si es necesario contemplar los diferentes escenarios vy, ahi, la flexibilidad es
clave; acomodar las temperaturas en funcion del uso que se vaya a dar a cada espa-
cio, respetando en todo caso los derechos de salud laboral de los trabajadores'®.

10. Si bien es cierto que, respecto a los umbrales de temperatura, la norma exonera de
su cumplimiento a aquellos recintos que justifiqguen la necesidad de mantener condiciones
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No obstante, algunas de estas medidas (v. gr. los valores minimos de refrigeracion
y maximos de calefaccion contenidos en el art. 29) son muy dificiles de controlar. Y,
por otro lado, en su mayoria ya estaban contempladas en el Real Decreto 1027/2007,
de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Instalaciones Térmicas en los
Edificios. Y, segun la doctrina constitucional, el recurso al RDLey para regular materias
que no estan sujetas a reserva de ley y que previamente se encontraban reguladas en
disposiciones de rango reglamentario requiere de un plus de justificacion:

La utilizacion del decreto-ley solamente sera constitucionalmente legitima si la norma
reglamentaria no permite dar la respuesta urgente que requiere la situacion que segun
el Gobierno es preciso resolver. Es decir, si de lo que se trata es de utilizar un real de-
creto-ley para ordenar una materia que antes era regulada por normas reglamentarias,
la justificacion del empleo de ese producto normativo impone al Gobierno la necesidad
de razonar por qué esa regulacion requeria precisamente la elevacion de ese rango en
el momento en que se aprobd el real decreto-ley en cuestion.

Pues bien, el RDLey 14/2022 omite cualquier justificacion de la utilizacion de este
instrumento normativo para regular unas obligaciones que, con limites distintos, ya se
encontraban recogidas en una norma de rango reglamentario.

Por ultimo y haciendo alusion a las carencias de la norma, cabe destacar la au-
sencia de un régimen sancionador propio, puesto que se remite al contenido en la Ley
21/1992 de Industria y el Reglamento de Instalaciones Térmicas del afno 20072, con
sanciones totalmente desproporcionadas que van desde los 600 a los 100 millones
de euros, por lo que su configuracion podria atentar contra los principios de tipicidad
y proporcionalidad. Ademas, no deja de ser controvertido y paraddjico que sean las
comunidades auténomas las que tengan que velar por su cumplimiento.

Todo ello induce a concluir que, en una coyuntura de crisis como la actual, las
medidas tienen que ser materialmente acordes con los objetivos ambientales definidos
por la Unién Europea y los compromisos internacionales de sostenibilidad ambiental,
como eje central del desarrollo econdémico y como uno de los principios estructurales
del Derecho de la energia'®. En ese sentido, la iniciativa del Gobierno resulta loable.
Pero también es cierto que el instrumento normativo elegido tiene que ser coherente e
idoneo, sin exceder de las bases de las que dispone el Estado para regular la materia.

Irene Ruiz OLMO
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ambientales especiales o dispongan de una normativa especifica que asf lo establezca.

11. Por todas, STC 14/2020, de 28 de enero (FJ 5).

12. Aprobado por el Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio.

13. DEL GUAYO CASTIELLA, |. 2020: «Concepto, contenidos y principios del derecho de la
energia». Revista de Administracion Publica, 2020, 212: 321.
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