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RESUMEN:

Segun la encuesta del Eurobarémetro (2021)" los ciudadanos europeos creen que el
cambio climatico es el problema méas grave al que se enfrenta el mundo, siendo més de
nueve de cada diez encuestados los que consideran el cambio climatico un problema
grave (el 93 por ciento), y casi ocho de cada diez (el 78 por ciento) lo consideran muy
grave. Existe asimismo un acuerdo generalizado acerca de que la estrategia méas acertada
a sequir es la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero. Pues bien, la
rehabilitacion energética residencial es uno de los sectores que tiene mas potencial en el
logro de este objetivo, pudiendo asimismo fomentar un avance en otros objetivos sociales
y econoémicos de gran relevancia para Espafia. En este contexto resulta oportuno plantear
la pregunta por el papel del sistema tributario como incentivador de la rehabilitacion
energética de la vivienda, tanto desde el marco estratégico y normativo que da soporte
a este objetivo, como desde la realidad social y cuantitativa que lo acompafia. Para ello
serd de ayuda conocer los detalles y vicisitudes de algunas experiencias innovadoras o
no convencionales en las que los incentivos fiscales se hayan puesto en juego en otros
Estados y en distintos momentos del ciclo econémico que acompafia la decision de llevar
a cabo una rehabilitacion energética residencial.

Palabras clave: rehabilitacion energética, incentivos fiscales, vivienda, Union Europea,
Espafia

*  European Commision: Eurobarometer, julio 2021. En el Eurobarémetro de 2022 esta preocu-
pacién pasa a un 4° puesto como consecuencia de la guerra en Ucrania, la inestabilidad internacional
y la crisis energética.
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ABSTRACT:

According to the latest Eurobarometer survey, European citizens believe that climate change
is the most serious problem facing the world, with more than nine out of ten respondents
considering climate change a serious problem (93 percent), and almost eight in ten (78 percent)
consider it very serious. There is also a general agreement that the best strategy to follow is the
reduction of greenhouse gas emissions. Well, residential energy renovation is one of the sectors
that has the most potential in achieving this objective and can also promote progress in other
social and economic objectives of great relevance for Spain. In this context, it is appropriate
to pose the question about the role of the tax system as an incentive for the building energy
renovation, both from the strategic and regulatory framework that supports this objective,
and from the social and quantitative reality that accompanies it. For this, it will be helpful to
know the details and challenges of some innovative or unconventional experiences in which tax
incentives have been put into play in other States and at different times of the economic cycle
that accompanies the decision to carry out a residential energy rehabilitation.

Key words: energy rehabilitation, tax incentives, housing, European Union, Spain

SUMARIO: . ;Hacia la rehabilitacién energética residencial? Il. Marco estratégico y normativo: primero,
la eficiencia energética. Ill.Contexto y realidad de la rehabilitacion energética residencial.
1.Marco conceptual y cuantitativo. 2. Aspectos desencadenantes, motivadores, barreras
e incentivos. IV. Marco tributario. V. Experiencias no convencionales de incentivo fiscal. 1.
Créditos fiscales de oferta para crear mercado. 2. "Financiacion tributaria”-proyecto PACE.
3. Eco-Bonos: Créditos fiscales transferibles a proveedores o financiadores. 4. Tributacion
gradual de la Propiedad Inmobiliaria: del valor a la eficiencia energética.

I. ¢HACIA LA REHABILITACION ENERGETICA RESIDENCIAL?

La mejora en la eficiencia energética de los edificios es un tema de plena actuali-
dad en la agenda politica y de especial conveniencia en la econémica. Y lo es por
varios motivos.

Primero, porque el aumento en la eficiencia energética en general es un objetivo
politico a nivel nacional y europeo del que se derivaran grandes beneficios en
diversidad de aspectos y porque los edificios, al consumir casi un 40 por ciento
de la energia y hacerlo de forma ineficiente’, tienen un enorme potencial de me-
joray con ello un protagonismo indiscutible en este objetivo. Ademas, porque la
rehabilitacion energética es coherente con el cambio de paradigma urbanistico
que esta impulsando la politica de vivienda en Espafia en los ultimos afios? des-

1 Los edificios son responsables de la emisién del 36 por ciento de los gases de efecto inver-
nadero. Se estima que el 75 por ciento de los existentes llevan a cabo un consumo ineficiente de la
energia y que el 80 por ciento de ellos estaran en todavia en uso en 2050.

2  Este cambio de tendencia se produce ya desde el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de
junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de suelo, es reconocido en la Ley 2/2011, de
4 de marzo, de Economia Sostenible y especialmente impulsado con la Ley 8/2013, de 26 de junio, de
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana, mas adelante recogida en el Texto refundido de la
Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana aprobado por Real Decreto-legislativo 7/2015, de 30 de octubre
(TRLSRU).
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de un modelo expansivo y disperso hacia un modelo contenido, mas racional y
sostenible3. Finalmente, porque la rehabilitacion de los edificios puede suponer
una parte esencial de un sector econémico, como es el de la construccion (sector
inmobiliario, infraestructuras y estructuras industriales), que es la industria mas
grande del mundo y que representa un 13% del PIB mundial. En Espafia, el sector
de la construccién ha llegado a representar en torno a un 12 por ciento del PIB
en los afios 2006 y 2007, reduciéndose los afios siguientes y alcanzando casi un
6 por ciento en 2020%. La actividad de rehabilitacion de edificios residenciales en
Espafa alcanzd en 2011 un volumen de negocio casi equivalente a la actividad de
construcciéon de obra nueva, aumentando en los afios sucesivos hasta alcanzar un
porcentaje maximo del volumen de negocio de la edificacién residencial del 61
por ciento en 2015°. La rehabilitacion residencial cuenta por tanto con un enorme
potencial en el orden econdmico, habida cuenta de su posible efecto en la movi-
lizacién de inversiones y empleo.

No obstante, la realizacion efectiva de proyectos de rehabilitacion energética en
edificios residenciales se enfrenta, al menos, a grandes retos de caracter social,
economico e institucional. Socialmente en Espaia falta una verdadera cultura de
la rehabilitaciéon® que active la toma de conciencia de las necesidades existentes
y ponga en valor sus beneficios. Ademas, existe una dificultad estructural para la
adopcién colectiva y la gestién posterior de este tipo de decisiones al ser uno de
los paises de la Union Europea con mayor proporcién de viviendas pertenecientes
a comunidades de propietarios’. Econdmicamente los propietarios se encuentran

3 QUINTANA L6PEZ, T.: "Hacia un urbanismo sostenible”, en CAsARES MARCOS, A. Y QUINTANA
LéPez, T, Urbanismo sostenible. Rehabilitacién, regeneracion y renovacién urbanas, 2015, Tirant lo
Blanch. La constatacion de este acuerdo sobre la necesidad de un cambio de modelo se puede encon-
trar ampliamente recogida en la literatura sobre el tema. Ruio DE VAL, J.: “Potencial del nuevo marco
normativo para el impulso de la rehabilitacion y la regeneracion urbana en los ambitos autondmico y
local”, Informes de la Construccion, 67(EXTRA-1): m023

4 Laaportacion de la construccion al PIB, medida en términos del Valor Afadido Bruto (VAB),
representa en 2020 un 5,7%. Esto supone un descenso de una décima de punto porcentual respecto
a 2019, cuando se situaba en un 5,8%. OBSERVATORIO INDUSTRIAL DE LA CONSTRUCCION, Informe sobre el
sector de la construccion 2020, p. 7.

5 MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA: ERESEE 2020. Actualizacion 2020.
De la estrategia a largo plazo para la rehabilitacion energética en el sector de la edificacion en Espaiia,
junio 2020. p. 57.

6  Segun una encuesta realizada por el Colegio de Administradores de Fincas, la rehabilitacion
no esta en la agenda de las comunidades. Un 80% de las obras solo se realiza por obligacién —-norma-
tiva derivada de las inspecciones— o por necesidad —obras urgentes. Solo en un 20% de los casos, estas
actuaciones surgen por iniciativa de los vecinos. CAF MADRID: “;Por qué solo un 20 por ciento de las
comunidades acuerda rehabilitar su edificio?”, Administracién de Fincas, marzo/abril 2021, pp. 25-28.

7  Enla UE, de mediay con datos de 2014, aproximadamente el 50 por ciento de las viviendas
formaban parte de una comunidad de propietarios y el 50 por ciento restante eran viviendas unifa-
miliares. Espafia se encuentra entre los Estados con mayor proporcion de viviendas multifamiliares o
en régimen de comunidad de propietarios, con casi un 70 por ciento. En una situacion similar a la de
Espafia se encuentran Estados como Italia o Estonia, mientras que, en el extremo contrario, estaria
Irlanda con menos de un 13 por ciento de viviendas multifamiliares, Reino Unido con casi un 18 y
Bélgica con un 27 por ciento. En este contexto predomina la cultura de la reparaciéon cuando ya no
queda otro remedio, y el marco legislativo mas relevante, Ley 49/1960, de 21 de julio, sobre propiedad
horizontal, tampoco facilita ni la toma colectiva de decisiones ni la gestién de los eventuales proyectos
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una barrera financiera en ocasiones infranqueable. En efecto, si las obras de re-
habilitacion, ademas de atender a las necesidades de reparacién o de seguridad
(revestimiento de fachadas, envolvente o cubiertas) deben cubrir objetivos de efi-
ciencia energética incorporando materiales aislantes o sistemas energéticamente
mas eficientes, el coste medio por propietario puede oscilar entre los diez mil y
los veinte mil euros® que deberan afrontar integramente y sin garantia en muchos
casos de obtener ayuda econémica en el futuro. Finalmente, no puede olvidar-
se el reto institucional que representa la necesaria coordinacion entre distintos
niveles de administraciones territoriales en materia de politica de rehabilitacion
energética residencial, y la existencia —o no— de condiciones favorables suficientes
en aquellos niveles mas cercanos al parque de viviendas como son el municipio y
la ciudad, dénde posiblemente puedan aprovecharse mejor®.

En este contexto es relevante plantear la pregunta acerca de cobmo pueden las he-
rramientas tributarias impulsar la rehabilitacién energética residencial y superar sus
retos, comprendiendo primero cuales son los aspectos que conforman esta realidad
y cudl es el marco estratégico y normativo en el que deben apoyarse. En particular, se
trata de identificar féormulas tributarias no convencionales que hayan sido puestas en
practica y que puedan responder a algunas de las necesidades planteadas.

Con este propdsito se lleva a cabo un anélisis legislativo y doctrinal —con la litera-
tura cientifica nacional y comparada mas reciente posible— aplicable a la rehabili-
tacion energética residencial. Primero con el objetivo de conocer detalles de esta
realidad que puedan tener transcendencia tributaria y después, filtrando aquellas
experiencias tributarias que puedan aportar un punto de vista novedoso a las
férmulas tradicionalmente mas empleadas.

Il. MARCO ESTRATEGICO Y NORMATIVO: PRIMERO, LA EFICIENCIA
ENERGETICA

El compromiso para la reduccion de los gases efecto invernadero y la consecu-
cion de la neutralidad climética en 2050, firmado en diciembre de 2015 (Acuerdo

de rehabilitacion que puedan acordarse. Se trata de una Ley que fue aprobada en un contexto politico,
econdémico, social y medioambiental, bien diferente al que existe en la actualidad. Ruslo DE VAL, J.:
"Potencial del nuevo marco normativo...", op. cit.

8  LizUNDIA, |; ETXEPARE, L.; SAGARNA, M.; URANGA, E. J.: “El coste de la obligatoria rehabilitacion
energética de la vivienda colectiva: jun problema social?”, Informes de la Construccion, 2018, 70(551):
€269. Desde la Ley 8/2013 de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacién Urbana se impuso la obli-
gatoriedad de integrar objetivos de mejora de la eficiencia energética en la realizacién de obras de
reforma y rehabilitacion de una cierta magnitud.

9 Como muestra se puede proponer el analisis que al respecto realiza Parkinson a proposito
de las limitaciones del actual estado de descentralizacién en relacion con la regeneracion urbana-y
por extension a la rehabilitacion energética: PARKINSON, M.: “Regeneracion Urbana Integrada en 2014:
nada nuevo bajo el sol y que pasa con Espafia”, en MENENDEZ, A. (Coord.), Por la rehabilitacién, la re-
generacion y la renovacioén urbanas, Nimero monogréfico de Ciudad y Territorio. Estudios territoriales,
2014, N° 179, pp. 11-27.
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de Paris'%), constituye el marco normativo internacional mas relevante que inspira
la mejora de la eficiencia energética en todos los sectores econdmicos, incluido
el de la edificacion. Este tratado refleja la inaplazable tarea que debe abordar la
comunidad internacional si se quiere limitar el calentamiento global a un maximo
de dos grados Celsius en 2050 respecto de los niveles de temperatura preindus-
triales™. Sus objetivos se encuentran a su vez recogidos en un compromiso mas
amplio, el de la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible'. Por su parte, la Union
Europea se ha convertido en la principal impulsora de la respuesta internacional
frente al desafio climatico, dotandose de un marco juridico que le permita para
2030 reducir un 55 por ciento la emisidn de gases de efecto invernadero respecto
al afio 1990 y alcanzar la neutralidad climatica para 2050.

La reduccidn del consumo global de energia y de la dependencia de los combus-
tibles fésiles son dos objetivos clave para afrontar los retos del cambio climéatico
gue ha asumido como propios la UE™. El principio primero, la eficiencia energé-
tica, expresa cuales son las medidas prioritarias a adoptar, siendo la mejora de la
eficiencia de los edificios (residenciales, comerciales, sector terciario y publicos)
la forma mas rapida de avanzar en su consecucion. Para ello el marco juridico
mas relevante lo constituye la Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia energética y la Direc-
tiva 2010/31/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de 2010,
relativa a la eficiencia energética de los edificios, ambas revisadas en el marco del
paquete de medidas Energia limpia para todos los europeos™.

La directiva de eficiencia energética, ademas de establecer los objetivos de ahorro
energético y los criterios que deben inspirar las politicas y planes nacionales de
energia, establece la obligatoria rehabilitacién energética del 3 por ciento anual
de los edificios publicos utilizados por entidades publicas y la necesaria disponi-
bilidad del certificado de eficiencia energética para la transmision y alquiler de in-
muebles. Por su parte la directiva de eficiencia energética de los edificios, ademas
de orientar la preparacion de las estrategias nacionales de rehabilitacion energé-
tica y descarbonizacién de edificios a largo plazo, establece requisitos minimos
de rendimiento energético para los edificios nuevos, para los existentes que se
sometan a rehabilitaciones importantes y para el reemplazo o la modernizacion
de elementos del edificio como sistemas de calefaccién y refrigeracion, techos y

10 Acuerdo de Paris de 2015 sobre cambio climéatico, adoptado en la 21.2 Conferencia de las
Partes de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, ratificado por Espa-
fia y en vigor desde el 11 de febrero de 2017.

11 Las conclusiones actualizadas y sistematizadas de la comunidad cientifica sobre esta cues-
tion se recogen en el informe especial del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC, en sus siglas en inglés) publicado el 8 de octubre de 2018.

12 El Consejo de ministros aprobé el 29 de junio de 2018 el Plan de Accién para la Implemen-
tacion de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, y lo remitié a las Naciones Unidas como so-
porte del Examen Nacional Voluntario al que Espafa se sometid el 18 de julio de 2018 en Nueva York.

13 En Europa los procesos energéticos son los mayores responsables de la emision de gases de
efecto invernadero con un 78 por ciento de las emisiones totales en 2015.

14 Por la Directiva 2018/844 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de mayo de 2018.
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paredes. Ademas, encomienda a los Estados miembros la elaboracién de medidas
financieras nacionales para mejorar la eficiencia energética de los edificios.

El 14 de julio de 2021, la Comision Europea adoptd una serie de propuestas para
hacer de Europa la primera zona climaticamente neutra del mundo (the European
Green Deal) siendo una de las siete areas contempladas la rehabilitacion y cons-
truccion eficiente de edificios. Con el objetivo de impulsar estas propuestas la
Comisién ha publicado una nueva estrategia (Renovation Wave') que tiene como
objetivo duplicar las tasas anuales de renovacion energética en los proximos 10
afos.

En Espafia, el marco normativo general mas relevante y actual lo constituye la
Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicién energética’®, en la
que se establecen entre otras cosas los objetivos de reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero, energias renovables y eficiencia energética con-
forme a lo establecido en el marco europeo. El compromiso de Espafia en la
reduccién de emisiones de gases efecto invernadero para 2030" y en una UE
energéticamente neutral con el clima para 2050 (reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero en 2050 de un 90% respecto a 1990) también que-
da recogido en los planes y propuestas estratégicas oficiales. Por su parte pri-
mero la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacién, regeneracidn y renovacién
urbanas y luego el Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, res-
pondieron a los distintos compromisos internacionales asumidos por Espafa,
contando entre sus prioridades el potenciar la rehabilitacion edificatoria. Este y
otros objetivos vinculados a la mejora de la eficiencia energética en los edificios

15 ComisidN Europea: Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al
Comité Econémico y Social y al Comité de Regiones. Oleada de renovacién para Europa: ecologizar
nuestros edificios, crear empleo y mejorar vidas. COM(2020) 662 final, {SWD(2020) 550 final} Bruselas,
14.10.2020.

16 Transpone la Directiva 2018/844 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de
2018, por la que se modifica la Directiva 2010/31/UE relativa a la eficiencia energética de los edificios
y la Directiva 2012/27/UE relativa a la eficiencia energética. En su articulo 3 se establece que las emi-
siones del conjunto de la economia espafiola en el afio 2030 deberan reducirse en, al menos, un 23 %
respecto al afio 1990 y se debera alcanzar la neutralidad climatica a mas tardar en el aflo 2050. Ade-
mas, en el afo 2030 debera alcanzarse una penetracién de energias de origen renovable en el consu-
mo de energia final de, al menos, un 42 %, un sistema eléctrico con, al menos, un 74 % de generacion
a partir de energias de origen renovable y mejorar la eficiencia energética disminuyendo el consumo
de energia primaria en, al menos, un 39,5 % con respecto a la linea de base conforme a normativa
comunitaria.

17 La estrategia espafiola para la consecucién de los objetivos previstos para 2030 esté recogi-
da en la Resolucién de 25 de marzo de 2021, conjunta de la Direccion General de Politica Energética y
Minas y de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de
ministros de 16 de marzo de 2021, por el que se adopta la version final del Plan Nacional Integrado de
Energia y Clima 2021-2030.

18 La estrategia espafiola a largo plazo para la descarbonizacién en 2050 se encuentra en los
Planes Nacionales Integrados de Energia y Clima: MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA Y EL RETO
DEMOGRAFICO: Estrategia de descarbonizacion a largo plazo 2050. Estrategia para una economia espa-
Aola moderna, competitiva y climaticamente neutra en 2050. Noviembre de 2020.
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han ido integrandose en distinta legislacion sectorial mas especifica™ y en los
planes de vivienda estatales?®. No obstante, cabe destacar que Espafia ha ido
por detras de otros paises europeos como Alemania, Reino Unido o Francia en
la creacion de un mercado para la eficiencia energética de los edificios. Aunque
los cuatro pusieron en vigor su normativa térmica tras la crisis del petroleo de
1973 con escasa diferencia temporal, la evolucion que han tenido desde enton-
ces ha sido muy diferente. Mientras que en Francia esa normativa se ha actua-
lizado desde entonces dos veces (1988 y 2000), en Inglaterra cinco (1976, 1985,
1991, 1995 y 2002) y en Alemania otras cinco (1977, 1984, 1995, 2002 y 2004),
en Espafia la NBE-CT 79%" ha estado vigente durante 27 afios sin modificaciones
hasta el aflo 200622, Aunque esta circunstancia supone para nuestro pais partir
de la casilla de salida mucho después, encierra un potencial de mejora en la
eficiencia energética residencial también mucho mayor.

lIl. CONTEXTO Y REALIDAD DE LA REHABILITACION ENERGETICA
RESIDENCIAL

1. MARCO CONCEPTUAL Y CUANTITATIVO

La rehabilitacién energética debe entenderse como la adopcién de medidas que
permiten un aprovechamiento mas eficiente del consumo de energia primaria en
un edificio o vivienda?®, esto es, que hacen posible la consecucién de un ahorro
de energia. La intensidad de la mejora o de la rehabilitacion se mide en funcion
de la intensidad del ahorro obtenido, siendo una de las categorias que se utilizan
en el &mbito de la UE la siguiente®: “por debajo del umbral” las renovaciones
con ahorros inferiores al 3 por ciento; “leves” con ahorros entre un 3y un 30 por
ciento; “medias” con ahorros entre un 30 y un 60 por ciento y las renovaciones
“profundas” con ahorros superiores al 60 por ciento.

19 Principalmente con la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacién de la Edificacion,
Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacion y el
Real Decreto 390/2021, de 1 de junio, por el que se aprueba el procedimiento basico para la certifica-
cion de la eficiencia energética de los edificios.

20 Especialmente a partir del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula
el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012 y de forma singular en el Proyecto de Real De-
creto por el que se regula el Plan Estatal para el acceso a la vivienda 2022-2025.

21 Real Decreto 2429/1979, de 6 de julio, por el que se aprueba la norma basica de edificacion
NBE-CT-79, sobre condiciones térmicas en los edificios.

22 Aunque el andlisis abarca temporalmente hasta 2013, no deja de ser relevante la gran dife-
rencia entre estos cuatro Estados. TERES ZUBIAGA, J.; ARRIEN ELGEZABAL, L. Y SALA LIZARRAGA, J. M.: “Pano-
ramica de la rehabilitacion en Europa: normativa e incentivos en 4 paises de la UE: Inglaterra, Alema-
nia, Francia y Espaia”, RE: revista de edificacion, N°. 41-42, 2013-2014, p. 131.

23 Comprende la utilizada para calefaccidn, ventilacion, agua caliente sanitaria, iluminacion
(solo edificios no residenciales) y energia auxiliar.

24 EuroPeaN CommisioN: Comprehensive study of building energy renovation activities and the
uptake of nearly zero-energy buildings in the EU, Final report, 2019. p. 16.
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Seguln estimaciones para el periodo 2012-2016%, la tasa media anual total de
rehabilitacion energética de los edificios residenciales, es decir, la suma de todos
los diferentes niveles de profundidad de renovacion antes comentados, segun la
superficie construida, es alrededor de un 12 por ciento para EU-28 en su conjun-
to, siendo la media para rehabilitaciones “profundas” de solo un 0,2 por ciento,
con una variacion relativamente pequefia entre Estados miembros. En términos
de tasa de rehabilitacion energética ponderada anual para UE-28, se estimo6 un 1
por ciento para el periodo analizado.

En Espafia?® la tasa media anual total de rehabilitacidén energética se sitia en un
17 por ciento, siendo los porcentajes correspondientes a las distintas categorias
de 13 (por debajo del umbral), 2,1 (leves), 1,7 (medias) y 0,3 (profundas) respec-
tivamente. Es decir, aunque en media anual total nos encontramos bastante por
encima de la media europea, en porcentaje de rehabilitaciones profundas la dife-
rencia es muy pequeiia.

El concepto de rehabilitacién o mejora del desempeio energético de los edificios
debe considerarse dentro de uno mas amplio como es el de la rehabilitacion o
conservacion. Esto es asi en la medida en que la rehabilitacion energética de los
edificios, al menos actualmente, no es una necesidad que se perciba de forma es-
pontanea y generalizada, sino que es mas facilmente constatable en un contexto
mas amplio de necesidad de mejora de los edificios. En Espaiia, los datos oficiales
gue permiten tener una visién global y cuantitativa de esta realidad son los relati-
vos al parque de viviendas de intervencion prioritaria, caracterizado por relevan-
tes carencias de accesibilidad y estado de conservacién?’. En materia de compor-
tamiento energético del parque residencial espafol casi el 60% de las viviendas
espanolas (es decir, unos 13,8 millones, de los cuales 9,8 corresponden a principales
y otros 4 millones a secundarias y vacias) es anterior a la primera normativa espa-
Aola que exigia unos minimos de eficiencia energética, que —en nuestro pais, como
en otros muchos estados europeos— se aprobd tras la crisis del petréleo a finales de
los afios 70 (norma NBE CT 79).2¢ No obstante, segun el Barémetro de la vivienda
y el alquiler para 2018%°, cuando se pregunta acerca del grado de satisfaccion res-
pecto de distintos aspectos de la vivienda, el que mas preocupa es el de la acce-
sibilidad, con un 50 por ciento entre poco satisfechos y nada satisfechos, sequido
del aislamiento contra el ruido, con casi un 36 por ciento y del aislamiento contra
el frio y el calor, con un 34 por ciento. Es decir, aunque la eficiencia energética es
uno de los déficits mds significativos con respecto a los retos y a las exigencias de

25 Ibidem.

26 Ibidem. p. 17.

27 En 2011 existian 3,4 millones de viviendas con mas de 3 plantas y sin ascensor, y 1,8 millo-
nes de viviendas cuyo estado de conservacion era ruinoso, malo o deficiente, lo que suponia el 13,5%
y el 7% del parque familiar, respectivamente. Los indicadores relativos a infravivienda quedaban todos
por debajo del 1%. MINISTERIO DE FOMENTO. INSTITUTO JUAN DE HERRERA, UPM. Andlisis de las caracteris-
ticas de la edificacion residencial en Espafia en 2011 A nivel nacional y por comunidad auténoma. Tomo
| (Edicién de noviembre de 2014). p. 60.

28 MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA: ERESEE 2020... op. cit.

29 CENTRO DE INVESTIGACIONES SOCIOLOGICAS, Barémetro de la vivienda y el alquiler, Estudio N°
3212, Abril-mayo 2018, p. 4.
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la sociedad actual —en particular para afrontar el reto del Cambio Climdtico—, no
existe sobre ella el mismo grado de preocupacion, ni tanta concienciacién social,
como para el resto de problemas.* Por ello, un incremento de la conciencia social
respecto de la necesaria mejora en el desempefio energético de los edificios, es
una condicidn previa que debe cumplirse si se quiere impulsar la rehabilitacion
energética como objetivo demandado por los ciudadanos.

En todo caso, las medidas e instrumentos que se utilicen para fomentar la reha-
bilitacion energética deberan integrar la diversidad de problemas que afectan ac-
tualmente a la vivienda y conseguir sinergias en las soluciones que propongan?®'.
Segun estimaciones realizadas para el periodo 2012-2016 para el contexto UE-
28%, mas del 90 por ciento de las obras de rehabilitacién energética tienen lugar
en combinacion con medidas de rehabilitacion no energética, que para UE-28 se
encuentran en una tasa anual total del 14 por ciento de la superficie construi-
da de edificios residenciales —comprendiendo cualquier nivel de rehabilitacion—,
siendo esta media para Espafia del 20 por ciento anual.

2. ASPECTOS DESENCADENANTES, MOTIVADORES, BARRERAS E INCENTIVOS

Uno de los pasos previos esenciales para disefiar estrategias o medidas que fomen-
ten la rehabilitacion energética en edificios o viviendas en un Estado, es identificar
qué aspectos, factores o realidades actian como desencadenantes en la decision
de llevarlas a cabo, cuéles se comportan como motivadores o barreras y finalmente
cudles constituyen incentivos para su realizacion. Estos aspectos deberan referirse
a los diferentes grupos de interés como son los consumidores, los arquitectos y
especialistas técnicos, los contratistas y los instaladores, aunque a continuacién nos
centramos en comentar algunos relevantes relativos a los consumidores.

Entre los consumidores que han realizado rehabilitaciones energéticas, la realiza-
cion de otras obras de reparacidn y conservacion (inspecciones, elementos de-
fectuosos) se consideran fuertes desencadenantes®:. La disponibilidad financiera
y los motivos relacionados con la salud también juegan un papel central a la hora
de invertir en rehabilitaciones energéticas. La informacion sobre la factura ener-
gética, las etiquetas energéticas de los componentes o el Certificado de eficiencia
energética se mencionan con menos frecuencia como desencadenantes. Por eda-
des, los jovenes encuentran con mas frecuencia en las situaciones relacionadas
con un cambio de residencia una justificacion para llevar a cabo una rehabilita-
cion energética, mientras que los propietarios de mayor edad y los arrendadores
lo hacen con mayor frecuencia por recomendaciones de los instaladores.

30 MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA: ERESEE 2020. ... op. cit.

31 Elarticulo 8.3 de la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicién energética
establece a este respecto lo siguiente: “Las directrices y criterios de rehabilitacién energética garanti-
zaran en todo caso el mantenimiento y, cuando proceda, la mejora de las condiciones de accesibilidad
y usabilidad de los edificios e instalaciones, fomentandose la posibilidad de aunar ambos tipos de
actuaciones rehabilitadoras en programas Unicos o, al menos, alineados.”

32 EuropeaN CommisioN: Comprehensive study of ... op. cit. pp. 19-20.

33 Segun el estudio realizado a nivel UE-28 EuroPEAN CoMMiIsION: Comprehensive study of ...
op. cit. pp. 45-48.
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Respecto a las motivaciones que les han llevado a realizar la rehabilitacién ener-
gética, las relacionadas con beneficios personales (conseguir una mejora de la
propiedad o de la salud) son las mas fuertes junto con las financieras (reducir la
factura energética, aumentar el valor de la propiedad), siendo las motivaciones
relacionadas con el medio ambiente las que les siguen muy de cerca®. Segun
un estudio*® realizado en Espafia entre mas de una docena de perfiles poten-
cialmente implicados los aspectos impulsores mas valiosos son los financieros
(subsidios no reembolsables, préstamos a bajo interés y a largo plazo), seguidos
por impulsores fiscales (especialmente las bonificaciones en el Impuesto sobre
Bienes Inmuebles y en el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras,
deducciones en el Impuesto sobre la Renta del propietario).

Con relacién a las barreras que tuvieron que superar los que llevaron a cabo una
rehabilitacion energética, destaca la de caracter financiero como la mayor (no
guerer asumir préstamos o hipotecas o percepcion de la rehabilitacion como muy
costosa), seguida de la complejidad administrativa y regulatoria. Curiosamente la
percepcion de que el inmueble contaba ya con un desempefio energético ade-
cuado constituye también una barrera para tomar la decisién®. En Espafia esta
barrera también parece confirmarse, bien percibida como una falta de apoyo
(subvenciones y ayudas) o como una falta de recursos para emprender acciones
de mejora de la sostenibilidad de los edificios (ambos motivos suman casi el 48
por ciento de todos los contemplados en la encuesta)®’.

Finalmente, de los incentivos puede decirse que tienen una gran importancia
para los consumidores. La informacién sobre el coste y la cantidad de consumo
de energia en la factura de energia es el incentivo mas fuerte para invertir en la
rehabilitacion energética. Muy de cerca le siguen las recomendaciones de los
instaladores, siendo las garantias, calificaciones y certificados también incentivos
centrales. La importancia de algunos factores como incentivos, pero menos como
desencadenantes, sugiere la falta de disponibilidad o desconocimiento de estos
factores para que funcionen como desencadenantes. Los resultados de la encues-
ta para Espaia revelan que los subsidios, subvenciones, préstamos a bajo interés
o desgravaciones fiscales disponibles para renovaciones energéticas funcionan
como un incentivo en una proporcién menor a la media EU-28, igual que ocurre
con los requerimientos de caracter regulatorio®.

34 Segun el estudio realizado a nivel UE-28 EuroPEAN CoMMIsION: Comprehensive study of ...
op. cit. pp. 51-52.

35 Diaz-Lorez, C., NAVARRO-GALERA, A., ZAMORANO, M, BUENDIA-CARRILLO, D.: -ldentifying Public
Policies to Promote Sustainable Building: A Proposal for Governmental Drivers Based on Stakeholder
Perceptions”, Sustainability 2021, 13, 7701.

36 Segun el estudio realizado a nivel UE-28 EuroPEAN CoMMIsION: Comprehensive study of ...
op. cit. 55-58.

37 LamBEA RUEDA, A; GRAU Ruiz, M. A.; PAsTOR ALBALADEJO, G.: “La sostenibilidad de la vivienda:
razones para incentivar su desarrollo en Espaiia”, REVESCO: revista de estudios cooperativos, N° 133,
2020, pp. 10-11.

38 EuroPEAN CommisioN: Comprehensive study of ... op. cit. pp. 63-66.
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IV. MARCO TRIBUTARIO

Los incentivos fiscales a la rehabilitacidon energética, bien como una medida inde-
pendiente o bien como incentivo a un sistema de financiacion, estan considera-
dos como un buen instrumento para apoyar la inversion en paises como Francia,
Bélgica, Italia y Dinamarca. Son medidas menos costosas para las finanzas publi-
cas que los subsidios o subvenciones y facilitan la decisién de llevar a cabo obras
de rehabilitacion energética reduciendo su coste. Estas medidas de incentivacion
fiscal toman la forma de créditos fiscales o deducciones en el impuesto sobre la
renta, permiten aplicar una amortizacién acelerada sobre los inmuebles afecta-
dos, conllevan la aplicacién de exenciones o permiten aplicar reducciones en el
IVA. Pueden funcionar bien en aquellos casos en los que la pérdida de recauda-
cion que conlleven sea compensada por otras fuentes de ingresos tributarios,
como el gravamen a la industria intensiva en el uso de energia*°.

La realidad tributaria de los incentivos fiscales a la rehabilitacion energética es
muy variada, tanto desde el punto de vista del tipo de figura tributaria utilizada
—impuestos directos, indirectos, especiales, etc.—, como del nivel territorial en el
que se aplica —a nivel nacional, regional y local, o como de los sujetos benefi-
ciados— empresas energéticas, instaladores, propietarios, etc. Una sintesis de las
opciones que pueden encontrarse en el panorama internacional actual, centradas
en el consumidor, propietario o inquilino, son las siguientes:

Cuadro n® 1

Tipologia de incentivos tributarios a la eficiencia energética residencial

TRIBUTOS

INCENTIVO

Impuestos PERSONALES (renta/patrimonio)

Subvenciones publicas exentas

Deducciones

Bonificaciones

Créditos fiscales transferibles

Amortizacion acelerada

Impuestos INDIRECTOS a la transmisién

Reduccion tipo aplicable/Exencién

Impuestos INDIRECTOS a bienes y servicios relacionados con
eficiencia energética

Reduccion tipo aplicable

Tributos LOCALES (Instalaciones y obras)

Bonificaciones/Exenciones

Impuestos LOCALES (Impuestos a la propiedad inmobiliaria)

Bonificaciones/Exenciones

Impuestos ESPECIALES a la comercializacion de energia

Tipos reducidos/bonificaciones

Fuente: Elaboracién propia

39 BertoLDI P, ECONOMIDOU, M. Y OTROS: “How to finance energy renovation of residential buil-
dings: Review of current and emerging financing instruments in the EU", WIREs Energy and Environ-

ment. Vol. 10, n°® 1, e384, 2021, p. 19.
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En todo caso, en nuestra opinién, toda evaluacién sobre medidas tributarias diri-
gidas a incentivar la rehabilitacion energética residencial deberia ir acompafiada
de una reflexién previa sobre su fundamento, desde la teoria del impuesto justo,
y sobre sus limites, especialmente el relativo al principio de capacidad economica.
Es frecuente también encontrar en la literatura una valoracion desde el punto de
vista de la eficiencia econdmica, lo cual es tanto como atender a sus fines y a los
de cualquier tributo, esto es, el bien comun de la comunidad en la que se aplican.
Al impulso fiscal de la eficiencia energética le pueden sobrar motivos de legiti-
macion desde el punto de vista del fin al que se ordenan, pero le puede faltar un
disefio que respete de forma suficiente otros principios como el de simplicidad,
suficiencia recaudatoria, o igualdad. Ademas, la eleccién de la figura tributaria
concreta debera tener en cuenta el ciclo completo del proceso de inversion en
eficiencia energética residencial que hemos ido apuntando, esto es, creacion de
mercado y de cultura entre oferentes y demandantes, toma de decisiones de
inversion, financiacion de la operacién, contratacion y ejecucion, amortizaciéon y
disfrute de la propiedad, transmision, etc.

En Espaia, la politica fiscal ha mostrado un limitado compromiso con el fomento
de las energias renovables o con la mejora de la eficiencia energética en los in-
muebles de caracter residencial“.

En materia de imposicion directa estatal*!, el Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas recoge tres deducciones temporales, dos para obras en viviendas
que reduzcan la demanda de calefaccion y refrigeracién (desde un 7%) o el con-
sumo de energia primaria no renovable (desde un 30%), que alcanzan un 20y
un 40% respectivamente sobre el importante de las obras (hasta 5.000 y hasta
7.500 euros respectivamente) y una deduccién cuando las obras afectan a edifi-
cios completos, con una deduccion del 60% sobre bases que pueden alcanzar los
15.000 y repartida en varios ejercicios*. En el ambito de la imposicion indirecta, el
Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales no tiene en cuenta a ningun efecto
el nivel de eficiencia energética de los inmuebles cuyas operaciones grava, y el
Impuesto sobre el Valor Afladido solo considera el tipo reducido del 10 por ciento
para algunas obras de rehabilitacion, renovacion y reparacion que pueden estar
relacionadas con la eficiencia energética de inmuebles. Dentro de los Impuestos

40 BORGIA SORROSAL, S.: La vivienda: impuestos y otras politicas fiscales. La experiencia europea,
Fundacién Impuestos y Competitividad, 2017, p. 119; ViLLcA Pozo, M.; GONzALES BusTos, J. P. “Incentivos
tributarios para promover la eficiencia energética en la vivienda", Cronica tributaria, N° 173, 2019, p. 233.

41 Aunque de forma muy desigual, algunas comunidades auténomas si recogen deducciones
relacionadas con actuaciones dirigidas a mejorar la eficiencia energética de la vivienda.

42 Disposicién adicional quincuagésima. Deduccion por obras de mejora de la eficiencia energé-
tica de viviendas, introducida en la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas y de modificacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta
de no Residentes y sobre el Patrimonio (en adelante Ley del IRPF). El IRPF recogié entre 2010 y 2013 una
deduccion por obras de mejora de la vivienda habitual. Un andlisis de su configuracién y vicisitudes,
ademas de las deducciones autondmicas vigentes puede verse en MATA SIERRA, M.T, CARBAJO NOGAL, C.:
"Rehabilitacion y fiscalidad de la vivienda”, en CAsARES MARCOS, A. Y QUITANA LOPEZ, T, Urbanismo sosteni-
ble. Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, 2015, Tirant lo Blanch, pp. 537-600.
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Especiales, el Impuesto sobre la Electricidad* tampoco discrimina en su grava-
men la fuente de la electricidad, desaprovechando con ello la oportunidad de in-
tegrar en su estructura una finalidad medioambiental4. Respecto a la tributacion
local inmobiliaria si se consideran algunas actuaciones de mejora de la eficiencia
energética como susceptibles de un posible mejor tratamiento tributario, pero
se definen de manera estrecha y deja su aplicacidn y cuantia a la voluntad de los
ayuntamientos®. El Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras* reco-
ge una bonificacién de hasta el 95 por ciento de la cuota del impuesto a favor de
las construcciones, instalaciones u obras en las que se incorporen sistemas para
el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar.

La ausencia de un compromiso mas solido del sistema tributario espafiol con la
eficiencia energética residencial y el hecho de que exista en nuestro pais un eleva-
do porcentaje de vivienda en régimen de propiedad horizontal, pueden justificar
una realidad en la que se siguen identificando obras de mejora y de rehabilitacion
con la existencia de subvenciones publicas a fondo perdido, eludiendo o minimizan-
do la importancia econémica de otras consideraciones de tipo fiscal (deducciones
permanentes en el IRPF por inversion en obras de rehabilitacion, IVA reducido del
10 %), la revalorizacién real del inmueble a efectos de venta y de alquiler por las
mejoras energéticas y estéticas introducidas, o los menores costes energéticos en el
uso cotidiano y la consiguiente amortizacion a medio o largo plazo de las inversio-
nes realizables*.

Esta situacidn hace aconsejable plantear primero, en nuestra opinién, una necesa-
ria pedagogia del incentivo fiscal dirigido a la rehabilitacion energética, si se quie-
re que sea percibido de la forma necesaria para que pueda cumplir su funcion. Y
después, aprovechando el impulso a la rehabilitacion energética residencial que
llega desde la UE, estudiar la introduccién de medidas fiscales incentivadoras que
apoyen las motivaciones o disminuyan el efecto de las barreras antes apuntadas.
Algunas propuestas pueden encontrarse en la escasa literatura que en Espafia ha
tratado la cuestion®, entre las que parece existir acuerdo acerca de la necesidad

43 Articulos 89y ss. de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales.

44 CHico DE LA CAMARA, P; HERRERA MOLINA, P. M.; GRAU Ruiz, A. “Incentivos a las energias alter-
nativas como instrumento de desarrollo sostenible”, Quincena fiscal, N° 2, 2003, pp. 9-30.

45 En particular, el Impuesto sobre Bienes Inmuebles recoge una bonificacién de hasta el 50
por ciento de la cuota integra para aquellas viviendas que incorporen en sus instalaciones eléctricas
o térmicas la energia solar. Esta opcién, a nivel de capitales de provincia, solo ha sido utilizada por 30
ciudades de las 50 posibles, con porcentajes y periodos de bonificacion variables. Mayor detalle pue-
de encontrarse en ViLLcA Pozo, M.; GONzALES BusTos, J. P. “Incentivos tributarios ..", op. cit., p. 237.

46 Articulo 103. 2 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Ademas de las limitaciones que se
han sefalado respecto de su regulacién, también es llamativa la falta de una generalizada aplicacion al
menos a nivel de las capitales de provincia. De 50 capitales de provincia solo 37 la aplican con porcen-
tajes muy variables que parecen revelar la ausencia de un verdadero compromiso con la mejora de la
eficiencia energética de los inmuebles. Los datos del analisis pueden encontrarse en ViLLcAa Pozo, M.;
GONzALES BusTos, J. P. “Incentivos tributarios ...op. cit., p. 238.

47 Rusio DE VAL, J.: "Potencial del nuevo marco normativo ..." op. cit.

48 Algun trabajo mas genérico, ViLLcA Pozo, M.; GoNzALEs BusTos, J. P. “Incentivos tributarios
.op. cit., pp. 223-246, y algun otro mas centrado en energias renovables, como PABLO-ROMERO, M.P,
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y conveniencia de utilizar los incentivos fiscales para fomentar la rehabilitacion
energética residencial. Para inspirar otras alternativas, se analizan a continuacion
algunas experiencias innovadoras o no convencionales dirigidas a fomentar el
interés de propietarios, inversores o incluso de los oferentes de este mercado.

V. EXPERIENCIAS NO CONVENCIONALES DE INCENTIVO FISCAL

A continuacion, se incluyen algunas herramientas fiscales no convencionales, en
el panorama internacional o en Espafa en particular, que han sido o estan siendo
utilizadas por algun Estado en el impulso de la rehabilitacion energética residen-
cial. No se han elegido conforme a un criterio de justicia, eficacia o simplicidad, si
no que pretenden ser excusa para reflexionar acerca del papel de la fiscalidad en
relacién con el reto de la eficiencia energética.

1. CREDITOS FISCALES DE OFERTA PARA CREAR MERCADO

En 2009 el gobierno chileno promulgd la Ley 20.365 otorgando un beneficio fiscal
para fomentar la demanda de sistemas de calentadores solares de agua en vivien-
das valoradas hasta en 153.000 euros“. El beneficio se otorgo a los constructores
gue incorporaran estos sistemas en viviendas nuevas y siempre que el sistema
aportara al menos el 30 por ciento de la demanda anual media estimada de agua
caliente de cada vivienda, permitiéndoles deducir de sus ingresos corporativos
hasta el 100 por cien de los costes de los calentadores y de su instalacion. Para
garantizar la adecuada aplicacion del incentivo fiscal se contaba con la infor-
macién suministrada por un organismo publico, dependiente del Ministerio de
Energia, encargado de supervisar la seguridad y calidad de los servicios en los
sistemas de electricidad y combustibles. El incentivo fiscal buscaba generar una
masa critica en el mercado, facilitar la percepcién de los beneficios del sistema y
aumentar la confianza de los consumidores en este tipo de sistema. También se
buscaba generar y desarrollar mano de obra cualificada para instalar y gestionar
los equipos y la nueva tecnologia. Finalmente, el incentivo fiscal podia aliviar la
carga que para hogares de ingresos reducidos estaba suponiendo el incremento
en los precios del gas, principal fuente de energia que venia a reemplazar el nue-

SANCHEZ-BRAZA, A.; M. PEReZ: “Incentives to promote solar thermal energy in Spain”, Renewable and
Sustainable Energy Reviews, Vol. 22, 2013, pp. 198-208; GONzALEZ-LIMON, J. M; PABLO-RoMERO, M. P;
SANCHEZ-BRAzA, A.:"Understanding local adoption of tax credits to promote solar-thermal energy: Spa-
nish municipalities’ case”, Energy, Vol. 62, 2013, pp. 277-284.

49 El limite era de 4.500 UF, siendo UF una unidad monetaria libre de inflacion que se utiliza
para medir tramos impositivos, ingresos y el costo de muchos bienes y servicios en dinero real. El
gobierno chileno ajusta mensualmente el valor de la UF en términos de pesos chilenos. En diciembre
2019, 1 UF = 28.309 pesos chilenos, que son alrededor de 38 ddlares USD, y en esa fecha 1 euro =
1,1189, luego 38 ddlares USD serian 34 euros, luego 4500 UF serian 152.828 euros.
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vo sistema. En algo mas de 3 afios se instalaron sistemas solares de calentamiento
de agua en 42 mil viviendas®.

Segun el estudio, faltd algo mas de tiempo en la implantacion del incentivo fiscal
para conseguir una suficiente maduracién del mercado, objetivo que se podia
haber logrado aplicando el incentivo fiscal en dos fases, una dirigida primero
a colectivos de rentas bajas y otra posterior dirigida a rentas medias y altas. La
instalacion del sistema se concentrd geograficamente y no alcanzé de forma sufi-
ciente a zonas geograficas que se hubieran sacado mayor partido del mismo por
las circunstancias climaticas. El analisis de los resultados revelé que existia una
percepcidon mayoritaria de la consecucién de un ahorro energético y que el efecto
de la instalacion del sistema en la decisién de comprar aumento segun lo hacia el
nivel educativo del cabeza de familia.

Se trata de un incentivo fiscal no convencional porque se centra en favorecer la
creacion de un mercado para el fomento de la eficiencia energética residencial.
Su configuracién como incentivo desde el lado de la oferta permite anticipar la
toma de decisiones en la adopcién de sistemas energéticamente eficientes, facili-
ta la adopcién de nuevas tecnologias entre los proveedores y empuja la creacion
de una experiencia de mercado para oferentes y demandantes. El efecto en los
consumidores es el conocimiento de la realidad de la eficiencia energética, la
toma de conciencia de las posibilidades de ahorro energético, y, en definitiva, el
fomento de una cultura favorable a estas realidades.

2. "FINANCIACION TRIBUTARIA"- PROYECTO PACE

La forma en la que los Estados se financia la rehabilitacion energética depende de
diversos factores como su experiencia previa en el sector, la aceptaciéon politica
de determinados mecanismos, la implicacién de las partes interesadas, la opinion
publica, las condiciones econdmicas, etc. En ocasiones se adoptan distintos es-
quemas de financiacion con el fin de crear un mercado o dar suficiente cobertura
a distintos tipos de proyectos, usuarios y necesidades>".

En la UE la financiacién de la rehabilitacién energética a través de fondos publicos
ha creado de forma rapida un estimulo econdémico a la realizacion de proyec-
tos de eficiencia energética. No obstante, aunque actualmente este es el sistema
utilizado mas popular es improbable que pueda ser un sistema impulsor de la
inversion a gran escala®2. Del andlisis de 129 esquemas de apoyo financiero pu-
blico-fiscal en la UE, se constata que un 61 por ciento consiste en subvenciones,

50 Nasirov, S., CARREDANO, N., AGosTINI C. A, SiLva, C.: "Public perception and adoption of
Solar Water Heating systems in Chile: The role of supply side income tax credits Renewable and Sustai-
nable”, Energy Reviews, Vol. 135, N° 110389, January 2021.

51 BertoLDI P, EcCONOMIDOU, M. Y OTROS: “How to finance energy renovation .., op. cit., p. 15.

52 Ibidem, p. 16.
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19 por ciento en préstamos blandos, un 10 por ciento en incentivos fiscales y un
10 por ciento en una combinacion de los anteriores®.

Las obligaciones asumidas por los Estados miembros de la UE a raiz de la Directi-
va de eficiencia energética han fomentado experiencias de mejora de la eficiencia
energética exitosas y a largo plazo especialmente en ltalia, Francia, Dinamarca y
Reino Unido. No obstante, este estimulo necesita de apoyo politico adicional una
vez confirmada la extension del articulo 7 de la directiva hasta 2030. Ademas, el
estimulo que ofrecen a menudo se enfrenta con la reticencia del consumidor pro-
vocada por el temor a posibles recargos en la factura energética o por la poca
confianza que sienten respecto de los proveedores de energia. Por ello, estos in-
centivos suelen ser mas adecuados para inversiones en frutos “faciles de alcanzar”,
y se centran principalmente en medidas que produzcan los ahorros mas baratos®.

Naciones Unidas reconoce la necesidad de consolidar un mercado atractivo para
la rehabilitacion energética de los edificios si se quiere conseguir inversion sufi-
ciente para alcanzar los objetivos globalmente propuestos en materia de eficien-
cia energética y descarbonizacion®. Distintos estudios que analizan el mercado
de la financiacién verde, concluyen afirmando la insuficiencia de los créditos que
ofrece el sistema bancario y con ello el papel que debe desempeiiar el sector
financiero como impulsor del nivel de inversiones comprometidas con el creci-
miento econdémico y la reduccion del calentamiento global. Ademas, insisten en
que la financiacion verde debe promoverse mediante politicas fiscales y moneta-
rias adecuadas®®.

La financiaciéon privada tradicional de la rehabilitacién energética a través de
préstamos ha sido una forma exitosa que ha hecho posible escalar este tipo de
inversiones. En muchos casos ha sido a través de créditos disefados a medida y
de créditos preferenciales con tipos de interés atractivos, amplios periodos de
amortizacion, en ocasiones vinculados a incentivos complementarios o acom-
pafiados de garantias especificas. No obstante, esta forma de financiacién tiene
relevantes limitaciones. Desde el punto de vista de las entidades financieras los
productos de deuda disefados especificamente para rehabilitaciones energéticas

53 Economipou, M., TobescHI, V. AND BERTOLDI, P: Accelerating energy renovation investments
in buildings, EUR 29890 EN, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2019, p. 4. Las
subvenciones representan el principal tipo de apoyo publico para rehabilitaciones energéticas en Aus-
tria, Croacia, Irlanda, Chipre, Hungria, Letonia, Grecia, Polonia, Espafia y Eslovaquia. Los préstamos
blandos estan disponibles en mas de la mitad de los paises de la UE, algunos de los cuales estan res-
paldados por garantias estatales (por ejemplo, Bulgaria, Estonia, Francia, Italia y Rumania) y otros es-
tan disefados como fondos rotatorios (por ejemplo, Bulgaria, Estonia, Paises Bajos, Reino Unido). Los
incentivos fiscales se ofrecen normalmente en forma de deducciones o créditos del impuesto sobre la
renta (por ejemplo, Bélgica, Francia, Dinamarca, Finlandia, Suecia, Italia y el Reino Unido) o, con menos
frecuencia, en forma de reduccion del IVA, como en Bélgica, Francia y los Paises Bajos.

54 BertoLDI P, ECONOMIDOU, M. Y OTROS: “How to finance energy renovation ...op. cit., p. 19.

55 UNITED NATIONS: Towards a zero-emission, efficient, and resilient buildings and construction
sector. Global Status Report 2017. pp. 37y ss.

56 BATRANCEA, |, BATRANCEA, L, Y OTROS: “Greening the Financial System in USA, Canada and
Brazil: A Panel Data Analysis”, Mathematics, 8(12), 2020, 2217; BHANDARYA, R. R., GALLAGHER, K. S. ¥
ZHANG, F.: "Climate finance policy in practice: a review of the evidence”, Climat Policy, Vol. 21, N°. 4,
2021, pp. 529-545.
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en edificios no estan completamente desarrollados porque las instituciones fi-
nancieras con frecuencia no estan familiarizadas con estas inversiones y perciben
los préstamos para eficiencia energética como inversiones de alto riesgo®’. Desde
el punto de vista de los consumidores la principal limitacién es su reticencia para
solicitar un préstamo debido al riesgo que supone contraer una deuda adicional.
Esta dificultad aumenta en el caso de consumidores con baja calificacion crediti-
cia o en el caso de colectivos vulnerables. Actualmente se exploran nuevos mo-
delos basados en métodos no convencionales de recaudacion de fondos como
vehiculo para impulsar mas inversiones®®.

Algunos analisis del mercado de rehabilitacion energética han demostrado que se
trata de un mercado complejo con variedad de jugadores como las comunidades
de propietarios, los arrendatarios y otros actores que pueden no ser adecuados
destinatarios de sistemas de financiacion tradicionales®. Los procesos conven-
cionales de suscripcién de hipotecas no tienen en consideraciéon los parametros
de eficiencia energética ni el coste de la energia. Ademas, la dificultad de estimar
el ahorro esperado genera incertidumbre sobre el rendimiento de la inversién,
lo que puede actuar como un obstaculo para diversificar las fuentes de capital
existentes y la atraccion del interés privado®.

En Espafa y para la renovacion de las instalaciones (calderas fundamentalmente) es
necesario recurrir a financiacion externa que cubra la diferente entre el coste y las
subvenciones y ahorros esperados. En estos casos, con niveles mas reducidos de
ahorro energético (entre un 10 y un 15 por ciento) y con periodos de amortizacion
mas cortos, (3 a 5 afios), si que existe hay oferta a través de Empresas de Servicios
Energéticos (ESEs), que adelantan el coste de la instalacion nueva, mas eficiente y con
combustibles distintos a cambio de la gestion energética a cargo de ellas en esos
aflos. Sin embargo, para la mejora de la envolvente con ahorros tedricos mucho mas
altos (entre el 50-60 %) no hay financiacidn, y menos con estos plazos (entre 10y 15
afos), Unica opcion asumible por las Comunidades de Propietarios, y sin la cual no es
posible pensar en un despegue definitivo de este sector de actividad®'.

Las circunstancias anteriores ponen de manifiesto la necesidad de incentivar un
mercado atractivo para la financiacion de la eficiencia energética residencial a
largo plazo con variedad de férmulas que puedan responder a distintos perfiles
y contextos. En este marco surge el proyecto PACE®, un esquema de financiacion
en el que el préstamo es intermediado por las entidades locales y se amortiza a
largo plazo a través del pago de un tributo local.

57 EcoNomipou, M., TopEscHI, V. AND BERTOLDI, P: Accelerating energy renovation ...op. cit, p. 9

58 Ibidem, p. 3.
59 BertoLDI P, EcCONOMIDOU, M. Y OTROS: “"How to finance energy renovation ...op. cit., p. 19.
60 Ibidem.

61 Rulo DE VAL, J.: "Potencial del nuevo marco normativo...", op. cit.
62 PACE financing (property assessed clean energy financing) Financiacion de energia limpia a
través de la tributacion inmobiliaria (“financiacion tributaria”) https://www.europace2020.eu/
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PACE es un sistema de financiacion de obras de rehabilitacién o renovacion de
inmuebles que se comenzo a utilizar en California en 2008%, cuyo objetivo es la
consecucion de una mejora en la eficiencia energética, en la resiliencia ante de-
sastres naturales o en los sistemas de conservacién del agua, bien en el ambito
residencial, bien en el industrial o en el comercial. Los propietarios del inmueble,
como beneficiarios de la financiacidn, devuelven el préstamo que han obtenido
por mediacion de las entidades publicas locales, a través de los impuestos munici-
pales que gravan la propiedad, constituyéndose el inmueble en garantia de pago.
En caso de transmision del inmueble antes del final del periodo de devolucién del
préstamo, el nuevo propietario asume la obligacién de continuar con su devolucion
a través de los impuestos que gravan la vivienda en la medida en que el préstamo
esta vinculado a la misma. Este aspecto permite superar las limitaciones de otros
esquemas de financiacion en los que el propietario asume la totalidad de la deuda
sin la certeza de poder recibir en una cantidad equivalente los beneficios derivados
de la rehabilitacion realizada, especialmente en caso de venta®.

Su aspecto innovador yace en los mecanismos de obtencién y devolucién de la
financiaciéon, ambos vinculados a la propiedad inmueble. Se trata de un siste-
ma de financiacién flexible cuyo disefio se asienta en el ambito local. Las partes
interesadas en el programa son cuatro: la entidad publica local, los inversores
que facilitan los fondos, los expertos en energia y empresas suministradoras que
aportan el acompafiamiento administrativo y técnico y los propietarios que llevan
a cabo la reforma en el inmueble®.

Desde el punto de vista fiscal su antecedente mas cercano puede encontrarse en
la figura de las contribuciones especiales, que en el &mbito local funcionan como
un sistema de financiacion de inversiones publicas que tiene por destinatario a
un colectivo concreto.

Este sistema permite al propietario superar la barrera financiera que conlleva el
coste de cualquier rehabilitacién inmobiliaria ambiciosa en la medida en que no
tiene que adelantar capital alguno para su financiacion.

Este sistema permite superar la dificultad que supone obtener financiacion a lar-
go plazo, con periodos de entre 15 y 20 afios, y en ocasiones ofrece tipos de
interés mas atractivos que los de préstamos bancarios. Ello permite afrontar reha-
bilitaciones mas integrales y profundas, no siendo adecuado para pequefias in-
versiones ni para beneficiarios que no sean propietarios del inmueble. El sistema

63 Se han valorado como muy positivos los efectos de la puesta en practica de este sistema de
financiacién, incluyendo el gasto directo en mejoras estructurales, la reduccion del gasto en servicios
centralizados de energia y agua, reasignacién de gastos de ahorros en las facturas de energia y agua, y
energia solar, créditos fiscales a la inversidn, entre otros. Rosg, A., WEI, D.: "Impacts of the Property As-
sessed Clean Energy (PACE) program on the economy of California,” Energy Policy, Vol. 137, N° 111087,
2020.

64 AMELI, N. KAMMEN, D. M.: “Innovations in financing that drive cost parity for long-term elec-
tricity sustainability: An assessment of Italy, Europe’s fastest growing solar photovoltaic market,” Ener-
gy for Sustainable Development, Vol. 19, 2014, p. 134.

65 EUROPACE PROYECT: Europace readiness assesment: legal and fiscal andlisis of the EU-28, mar-
zo de 2018, p. 3.
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se caracteriza por menores costes de transaccion debido a que los procesos de
solicitud estan optimizados. No obstante, los costes que se derivan de su puesta
en marcha para las entidades publicas locales y las complicaciones legales deriva-
das de la de prelacion de créditos que acompaia al sistema, son cuestiones que
habria que abordar®®.

Para su puesta en marcha son necesarios algunos requisitos como la existencia de
tributos locales vinculados a la propiedad inmobiliaria de generalizada aplicacion, un
sistema consolidado de recaudacion, garantia y ejecucion tributarias, capacidad de
las entidades locales publicas para gestionar el proyecto habida cuenta de su expe-
riencia en otros proyectos con participacion de inversores privados y una favorable
percepcion y nivel de aceptacion politica, institucional y social de los tributos vincu-
lados a la propiedad inmobiliaria, entre otros®’. Los dos primeros son los elementos
mas importantes, en la medida en que son los tributos locales ligados a la propiedad
inmobiliaria el Unico canal de devolucion del préstamo. En el caso espaiiol podria rea-
lizarse a través de un recargo en el Impuesto de Bienes Inmuebles o bien mediante
otro tributo como una tasa o una contribucion especial. Para ello podria ser necesario
modificar el Texto Refundido de la Ley de Regulacion de las Haciendas Locales (TR-
LRHL)®. Ademas, deben contar con un sistema de garantias de cobro y de prelacion
de créditos que permitan también limitar el riesgo de impago del propio sistema
de financiacion®. En Espafa estas garantias podrian configurarse estableciendo una
hipoteca legal tacita respecto de la devolucidn de la financiacion para lo cual seria
necesario una modificacion de la Ley General Tributaria™.

Desde un punto de vista operativo, este sistema puede ser una ventaja en caso de
que el inmueble forme parte de una comunidad de propietarios en la que, ademas de
la propiedad separada de las viviendas, exista un condominio respecto de las zonas y
elementos comunes. En supuestos de viviendas multifamiliares que como en Espaiia,
tienen capacidad legal para suscribir un contrato de préstamo, puede ocurrir que las
entidades financieras se muestren reticentes a concederlos debido a la ausencia de
garantias’. El sistema de “financiacién tributaria” puede ayudar a superar esta difi-
cultad, no solo por las adicionales garantias que aporta, sino por la intermediacion
que realizan las entidades locales y el apoyo informativo y de gestién que acompaia
a todo el proceso. Ademas, este sistema de financiacién permite a las comunidades
de propietarios vincular la deuda contraida, las garantias, y el proceso de devolucion
y eventual ejecucidn, a cada inmueble en particular, no siendo la comunidad de pro-
pietarios en su conjunto la responsable del pago o de la deuda.

66 BEerTOLDI P, ECONOMIDOU, M. Y OTROS: “How to finance energy renovation ...," op. cit., pp. 19-20.

67 EUROPACE PROYECT: Europace readiness assesment... op. cit., p. 6.

68 MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA: ERESEE 2020. Actualizacion 2020.
... op. cit.

69 EUROPACE PROYECT: Europace readiness assesment... op. cit., p. 7.

70 MINISTERIO DE TRANSPORTES, MOVILIDAD Y AGENDA URBANA: ERESEE 2020. ... op. cit.

71 Para el caso de Espafia se reconoce especialmente esta dificultad. ECONoMIDOU, M Y OTROS:
Energy efficiency upgrades in multi-owner residential buildings: Review of governance and legal issues in 7
EU Member States, EUR 29094 EN, Publications Office of the European Union, Luxembourg, 2017. p. 41
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En una encuesta realizada en Espafa durante 2017 y 2018 a los grupos de interés
del sector de la edificacidn y rehabilitacidn, el 68,4% estaria dispuesto a pagar el
coste de la rehabilitacion en un plazo de varios afios —a través de un suplemento
en el IBI- (teniendo en cuenta que el incumplimiento del pago podria considerar-
se de caracter tributario).

3. Eco-BONOS: CREDITOS FISCALES TRANSFERIBLES A PROVEEDORES O
FINANCIADORES

En julio de 20207 entrd en vigor en Italia una propuesta que incentiva fiscalmente
la eficiencia energética, las instalaciones fotovoltaicas y las estaciones de recarga
de vehiculos eléctricos a través de una deduccion fiscal del 110 por ciento del
gasto realizado hasta finales de 2021 (posiblemente prorrogable a finales del
2022), aplicable en partes iguales en los cinco afios siguientes. El crédito fiscal se
puede utilizar hasta ciertos limites de tres formas diferentes, bien como cantidad
a deducir del impuesto sobre la renta del propietario, bien como un descuento
aplicado en la factura, o bien como un crédito fiscal transferible a suministradores
de bienes o servicios de las obras realizadas, instituciones de crédito e interme-
diarios financieros, o a terceras partes involucradas en el proceso de rehabilita-
cion. El lanzamiento de este beneficio fiscal estuvo acompafiado de una atractiva
campafa informativa, —ausente en acciones similares anteriores—.

La posibilidad de transferir el crédito fiscal a un tercero como parte del pago, per-
mite al propietario monetizarlo de forma répida sin necesidad de esperar a incluirlo
en el impuesto personal sobre la renta del ejercicio en el que se produce el gasto,
que tendra lugar normalmente al afio siguiente. Ademas, convierte en efectivo el
beneficio fiscal especialmente cuando su nivel de ingresos o la cuantia de otras
deducciones fiscales le impiden aprovecharlo por carecer de deuda tributaria.

En Espafa, ademas de algunas deducciones autondmicas en el impuesto sobre la
renta personal que incentiven la inversién en eficiencia energética, existen unas
deducciones temporales que oscilan”™ entre un 20 y un 60 por ciento del gas-
to incurrido. Las deducciones fiscales cuentan con limitaciones de equidad y de
eficiencia relevantes que reconoce ampliamente la literatura, ademas del gasto
fiscal que pueden implicar para los gobiernos™. La primera deriva de su posible
regresividad en la medida en que los contribuyentes de rentas bajas pueden no
contar con deuda tributaria suficiente para su aplicacion. Esta limitacion se ha

72 LamBEA RUEDA, A; GRAU Ruiz, M. A, PASTOR ALBALADEJO, G.: “La sostenibilidad de la vivien-
da..". op. cit, p. 14.

73 Art. 119 Decreto-legge recante misure urgenti in materia di salute, sostegno al lavoro e
all'economia, nonché di politiche sociali, connesse all'emergenza epidemiologica da Covid-19. Dispo-
nible en: https.//www.governo.it/sites/new.governo.it/files/DL_20200520.pdf

74 Deducciones introducidas por el Real Decreto-ley 19/2021, de 5 de octubre, de medidas
urgentes para impulsar la actividad de rehabilitacion edificatoria en el contexto del Plan de Recupera-
cion, Transformacién y Resiliencia.

75 Este trabajo sefiala algunas de las limitaciones en particular para los créditos fiscales vincu-
lados a la eficiencia energética. BHANDARYA, R. R., GALLAGHER, K. S. Y ZHANG, F.: “Climate finance policy ...
op. cit., p. 535.
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solucionado en algunos casos con la posibilidad de solicitar su pago adelantado.
La segunda tiene que ver con la incidencia real de la deduccién o crédito fiscal en
la decision del contribuyente, que en muchos casos hubiera realizado el mismo
gasto en ausencia de beneficio fiscal. Esta posibilidad aumenta conforme lo hace
la renta. Su calificacién normativa como crédito transferible, tanto en el impuesto
personal de las personas fisicas como en el impuesto que grava las sociedades,
resolveria la primera limitacion y dirigiria el incentivo de forma directa a la finan-
ciacion del gasto, cosa que no consigue de forma tan directa el mecanismo del
pago adelantado.

4.  TRIBUTACION GRADUAL DE LA PROPIEDAD INMOBILIARIA: DEL VALOR DEL
INMUEBLE A SU EFICIENCIA ENERGETICA

Los impuestos que gravan la propiedad inmobiliaria estan experimentando cierta
evolucion en algunos paises, y hay casos en los que se trata de una evolucion re-
lacionada, no solo con el objetivo de paliar su posible regresividad, sino también
con objetivos de sostenibilidad ambiental o directamente con la mejora de la
eficiencia energética de los edificios.

Un ejemplo lo podemos encontrar en algunas experiencias y propuestas que
apuntan a la utilizacién de una imposicion inmobiliaria progresiva’® sobre el valor
como un mecanismo valioso para reducir el consumo no sostenible de materiales
y recursos. Ademas, esta opcion, con sus distintas variantes, se propone como
una forma de aportar a las arcas municipales un ingreso extra que puede em-
plearse directamente en politicas de gasto municipal con objetivos de sostenibi-
lidad y eficiencia energética.

En algunos Estados’, sin necesidad de abrir el debate de la posible progresivi-
dad del impuesto, se ha empezado a utilizar ademas del valor del inmueble, su
eficiencia energética como una variable relevante en la determinacion de la carga
tributaria final. Esta circunstancia se debe al hecho de que, aunque con frecuencia
un mayor valor de la propiedad conlleva una mayor produccion de CO2, no siem-
pre es asi’®. Ademas, la imposicion inmobiliaria puede jugar un papel relevante en
potenciar el efecto que tienen los certificados de eficacia energética en el com-
prador dado que, segun la investigacién empirica, el efecto de este etiquetado
energético o medioambiental por si solo sigue sin estar claro. Parece que, aunque

76 Histéricamente puede sefalarse a Nueva Zelanda como el pais en el que la tributacion in-
mobiliaria progresiva ha tenido mas recorrido. Recientemente se ha intentado implantar en Hungria,
en Chipre y en algun estado de Estados Unidos, y se ha empezado a utilizar en Singapur.

77 CoHeN, M.J.: “Reforming local public finance to reduce resource consumption: the sustaina-
bility case for graduated property taxation”, Sustainability Science, Vol. 14, N° 2, 2019, pp. 289-301.

78 Entre los Estados que consideran la eficiencia energética de los edificios en algun aspecto a
efectos de la tributacion de los inmuebles pueden incluirse Espafa, Portugal, Rumania, Italia, Bulgaria,
Estados Unidos, Canada, Malasia e India.

79 Davis, P, McCorb, MJ,, Y oTros: “Is energy performance too taxing? A CAMA approach to
modelling residential energy in housing in Northern Ireland”, Journal of European Real Estate Reserch,
Vol. 10, N° 2, 2017, pp. 124-148.
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un mejor certificado en una vivienda se valora como positivo, la capitalizacién
de sus efectos es lenta e inconsciente y podria ser aconsejable un incentivo fis-
cal mas directo para informar la eleccion del consumidor®. Para ello conviene
replantearse el mantenimiento de una base imponible del impuesto sobre la pro-
piedad inmobiliaria exclusivamente vinculada al valor. Por Ultimo, cabe apuntar
el hecho de que las autoridades municipales cada vez se estan comprometiendo
mas con objetivos vinculados al medioambiente y a las emisiones efecto inverna-
dero y consiguiendo resultados positivos al respecto®'.

Entre las experiencias anteriores, un primer paso en esta evolucién ha sido la con-
cesion de bonificaciones en la deuda tributaria o reduccion de tipos impositivos
en impuestos que gravan la propiedad motivados por la realizacién de alguna ac-
cién sobre el inmueble que supone un ahorro energético. En estos casos la reduc-
cién esta condicionada a la instalacion de algun sistema de aprovechamiento de
energias renovables como es el caso de paneles fotovoltaicos (Espafia) y también
sistemas de energia edlica, hidraulica, geotérmica y de biomasa (Italia)®. En el
caso de Espafia la configuracion legislativa que con este objetivo se contiene en la
Ley de Haciendas Locales, parece demasiado estrecha y desde hace tiempo exis-
ten propuestas doctrinales en favor de la ampliacién de los supuestos previstos®.

Un paso adicional ha sido la extensidn de ese incentivo tributario a otras opera-
ciones que afectan al inmueble, como puede ser el caso de tributos que gravan la
realizacion de obras o instalaciones® o las transacciones de la propiedad que se
producen. En las adquisiciones de inmuebles, puede concederse incluso al com-
prador un periodo de tiempo para que realice la rehabilitacion energética necesa-
ria si quiere evitar el recargo correspondiente al grado de ineficiencia energética
del inmueble que llevara el impuesto local anual®. En Portugal, por ejemplo, la
compra de un inmueble con el objetivo de realizar una rehabilitacién puede estar
exento del impuesto que grava las transmisiones y que oscila entre el 1y el 8 por
ciento®.

80 Dauvis, P, McCorb, MJ,, Y oTros: “Is energy performance too taxing? A CAMA approach to
modelling residential energy in housing in Northern Ireland”, Journal of European Real Estate Reserch,
Vol. 10, N° 2, 2017, pp. 129 y ss.

81 Distintos trabajos estan recogiendo el efecto positivo que las medidas tomadas por los
ayuntamientos estan teniendo en el desarrollo de edificios comprometidos con el medio ambiente.
SHAZMIN, S. A. A, SIPAN, |, & SAPRI, M.: "Property Tax Assessment Incentives for Green Building: A Re-
view.", Renewable and Sustainable Energy Reviews 60, 2016, pp. 536-537.

82 Distintos trabajos estan recogiendo el efecto positivo que las medidas tomadas por los
ayuntamientos estan teniendo en el desarrollo de edificios comprometidos con el medio ambiente.
SHAZMIN, S. A. A,, SIPAN, |, & SAPRI, M.: "Property Tax Assessment Incentives for Green Building: A Re-
view.", Renewable and Sustainable Energy Reviews 60, 2016, pp. 536-537.

83 BORGIA SORROSAL, S.: La vivienda: impuestos y otras politicas fiscales... op. cit. pp. 124.y ss.

84 Ya comentamos antes que en Espafia el Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y
Obras recoge una bonificacion de hasta el 95 por ciento de la cuota del impuesto a favor de las cons-
trucciones, instalaciones u obras en las que se incorporen sistemas para el aprovechamiento térmico o
eléctrico de la energia solar.

85 BErTOLDI P, ECONOMIDOU, M. Y OTROS: “How to finance energy renovation ...", op. cit., p. 14.

86 Se trata del IMT — Imposto Municipal sobre a Transmissdo Onerosa de Imoveis. PwC PoRrTu-
GAL: Tax Guide 2019. Property Tranfer Tax.

Nueva Fiscalidad « NUmero 4 +Octubre-Diciembre 2022 « ISSN: 1696-0173 « DOI: 10.14679/1971 « Paginas 141-166



Estudios

Impulsando la rehabilitacion energética residencial con medidas tributarias:
contexto y experiencias no convencionales (Zulema Calderén Corredor)

Y finalmente, nos atrevemos a valorar la tributacion gradual de la propiedad in-
mobiliaria respecto de su eficiencia energética, como una iniciativa que demues-
tra todavia mas un compromiso con la rehabilitacién energética residencial. Dis-
tintos Estados van mas alla de la reduccion de la deuda tributaria con motivo de
la instalacion puntual de sistemas energéticamente eficientes, incluyendo cierto
nivel de graduacion en el gravamen con arreglo al nivel de eficiencia energética
de un inmueble y por un periodo de tiempo determinado. Para ello es funda-
mental contar un sistema de certificacion de dicho nivel de eficiencia energética
que pueda ser utilizado a efectos tributarios®. No obstante, la imposicion de los
edificios sobre la base de la eficiencia energética se ve obstaculizada por la falta
de evidencia de desempefio®. También se ha apuntado que las principales ba-
rreras que impiden el desarrollo de la certificacion son ajenas a la construccion
en si misma y que paraddjicamente se vinculan a los aspectos de gestion®. Estos
retos deberan abordarse antes si se quiere vincular el gravamen de la propiedad
inmobiliaria residencial en mayor medida y proporciéon a un mejor desempefio
energético. Una gradacidon adecuada podria ademas compensar total o parcial-
mente la pérdida de ingresos como consecuencia del incentivo fiscal aplicado.

VI. CONCLUSIONES

La rehabilitacion energética de viviendas en nuestro pais, pese a ser coherente
con el nuevo modelo de desarrollo urbanistico que se estd fomentando desde
hace maés de una década, se ha sustentado en un marco legislativo sectorial que
ha integrado de forma muy lenta su compromiso con la eficiencia energética,
teniendo en cuenta el ritmo seguido por otros Estados de nuestro entorno.

Espafa tiene ante si la posibilidad de aprovechar ahora el impulso que desde la
Union Europea se esté realizando a la respuesta frente al desafio climatico en el
sector de la edificacion, con un enorme potencial de beneficio, no solo medioam-
biental y para la salud, sino también econémico y social. Para ello, es esencial que
las decisiones a tomar permitan superar los retos que tiene nuestro mercado: au-

87 Rumania por ejemplo admite tres sistemas de certificacion diferentes: Leadership in Energy
and Environmental Design (LEED), Building Research Establishment Environmental Assessment Me-
thodology (BREEAM), and the German Sustainable Building Council (DGNB). Bulgaria en cambio uti-
liza certificados energéticos emitidos por las autoridades dependientes del Ministerio de Energia. En
Estados Unidos distintos Estadosn como Ohio, Nevada o Maryland también utilizan la certificacion
LEED para graduar el incentivo fiscal aplicable. SHAzZMIN, S. A. A, SIPAN, |., & SAPRI, M.: "Property Tax
Assessment ... op. cit., pp. 539 y ss. Un andlisis de los retos de la certificacion energética, sus tipos y
experiencia reciente en Europa puede verse en GRAU Ruiz, M. A.: “La oportunidad del estimulo fiscal a
la eficiencia energética en la rehabilitacion de inmuebles para lograr la sostenibilidad en la vivienda”,
CIRIEC — Espafia, Revista juridica de economia social y cooperativa, N°. 31, 2017, pags. 15-42.

88 En este trabajo se analizan los posibles efectos de un modelo de tributacion de la propiedad
inmobiliaria vinculado a la eficiencia energética, asi como las variables que mas efecto podrian tener
en la configuracion del mismo. Davis, P, McCorb, MJ., Y OTROS: “Is energy performance too taxing? ...
op. cit.

89 También se identifican barreras relacionadas con su obtencion. LAMBEA RUEDA, A; GRAU Rulz,
M. A,; PAsTOR ALBALADEJO, G.: “La sostenibilidad de la vivienda..." op. cit. p. 12.
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sencia de una cultura de la rehabilitacion, complejidad en la decision y gestion de
la rehabilitacién energética en el contexto de la propiedad horizontal, necesidad
de reducir y financiar a largo plazo los costes para el propietario, y la necesaria
coordinacion eficaz de las administraciones publicas en la ordenacién y apoyo a
los grupos de interés.

En particular, el nivel de rehabilitacién energética de los edificios en Espafia, en-
tendida como la consecucion de un aprovechamiento mas eficiente de la energia
primaria utilizada, debe triplicarse en los préximos afios, llegando a alcanzar un
3 por ciento de los edificios o de la superficie rehabilitada por encima de un
determinado nivel de eficiencia. Para ello, aunque las ayudas publicas directas
representaran un notable impulso, serd necesario abrir el mercado a la inversién
privada si se quieren escalar las decisiones de mejora en la eficiencia energética
de las viviendas.

El papel de las medidas tributarias en favor de la rehabilitacion energética de
edificios parece fuera de duda en relacion con los distintos agentes que partici-
pan y a los distintos momentos de su ciclo econdmico. Las herramientas fiscales
pueden fomentar la sensibilidad social sobre la necesidad mejorar la eficiencia
energética, reducir las barreras financieras, y potenciar el efecto de otras herra-
mientas de ordenacién como los certificados energéticos. Prueba de ello son las
distintas experiencias que se presentan de herramientas tributarias innovadoras
0 no convencionales relacionadas con la creacion de un mercado de oferta para
la rehabilitacion energética de edificios, la financiacion a largo plazo, la reduccién
del coste financiero para el propietario y la tributacion inmobiliaria gradual en
funcion de la eficiencia energética. Sus contextos, configuracion, desafios y re-
sultados permiten identificar aspectos de la realidad que deben ser considerados
por el legislador tributario, y aportan elementos de reflexion para la propuesta de
nuevas herramientas que en Espafia puedan, desde la fiscalidad, impulsar nuestra
respuesta frente al desafio climatico.
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