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RESUMEN

El presente trabajo analiza los incentivos fiscales y las ayudas adoptadas en las politi-
cas fiscales y ambientales para mejorar la eficiencia energética de los hogares espafio-
les. La politica ambiental establecida presenta avances aunque con resultados incipien-
tes, puesto que la eficiencia energética de las viviendas atun juega un papel secundario.
Desde el ambito tributario, no se ha contribuido con incentivos fiscales que desgraven la
inversién en mejoras de la eficiencia energética de las viviendas, sobre todo, en aquellas
de construcciéon antigua. Nuestras conclusiones sefialan la conveniencia de fomentar la
eficiencia energética de las viviendas a través de la via fiscal.
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TAX INCENTIVES TO PROMOTE ENERGY
EFFICIENCY IN HOUSING

Milenka Villca Pozo
Juan Pablo Gonzales Bustos

ABSTRACT

This paper analyzes the tax incentives and aids adopted in the taxes and environmental
policies to improve the energy efficiency of Spanish households. The established envi-
ronmental policy presents advances although with incipient results, since the energy ef-
ficiency of the houses still plays a secondary role. In the area of taxes, no tax incentives
have been effective in reducing the investment in improvements in the energy efficiency
of homes, especially in those of old construction. Our conclusions indicate the conve-
nience of promoting the energy efficiency of homes through the fiscal route.

Keywords: Tax incentives, energy efficiency, housing.
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1. INTRODUCCION

La reduccién del consumo de energia en los edificios es uno de los temas capitales
para todos los Estados europeos, debido a que estos registran un alto consumo de
energia (1). Los edificios en la Unién Europea (UE) consumen aproximadamente el 40%
de la energia y son responsables del 36% de las emisiones de gases de efecto invernade-
ro (GEI) (2). En Espana el consumo de energia de los edificios alcanza al 30,04% y las
emisiones de GEI originada por estos han aumentado mas de un 20% desde 1990 (3).

Con el propédsito de reducir este nivel de consumo energético, desde la UE se ha lle-
vado adelante un conjunto de acciones financieras, normativas y fiscales destinadas a
este fin. En el Ambito financiero, todos los Estados miembros han desarrollado estrate-
gias a gran escala, aunque el nimero y tipo de medidas varian significativamente. La
base de datos de MURE proporciona informaciéon de 420 medidas implantadas en dife-
rentes Estados miembros (4).

Espafia también ha puesto en marcha diferentes medidas normativas y financieras
aplicables al sector de la vivienda, todas ellas destinadas a la mejora energética de los
edificios residenciales y viviendas unifamiliares. Entre las principales iniciativas finan-
cieras que se han llevado a cabo encontramos los Planes nacionales de ahorro y eficien-
cia energética y los Programas de rehabilitacién edificatoria. Los Planes de ahorro y efi-
ciencia energética disefiados para el periodo 2004-2012 perseguian mejorar el ahorro de
energia de los edificios y fomentar el uso de energias renovables de acuerdo con la Di-
rectiva 2006/32/CE. Por otra parte, los Planes del periodo 2014-2020 tienen por objetivo
cumplir con el compromiso de reducciéon de consumo y ahorro de energia fijados por la

(1) CHARLIER, D. (2015), pags. 465-466.

(2) BELLAN, E. (2017), pag.15.

(3) Instituto para la Diversificacién y Ahorro de la Energia (2015): Las claves para conocer y ac-
tuar en materia de Certificacion Energética de los Edificios, pag. 1. Disponible en: http://xurl.es/gw26u
(altimo acceso: 10.01.2019); Ruiz RIVERA, R. (2014).

(4) BUKARICA, V.; KINDERMAN, A.; PESUT, D.; ZIDAR, M. (2017), pag. 2.
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Directiva 2012/27/UE, el cual es lograr, hasta 2020, un ahorro del 20% de energia y es-
tablecer un marco de actuacién nacional para mejorar la eficiencia energética a largo
plazo.

Los Programas de rehabilitacion edificatoria y fomento de la regeneracién y renova-
cién urbana, incorporados en el Plan estatal de vivienda 2013-2016, prorrogado hasta
2017, han complementado las acciones anteriores. A través de ambos Programas, se ha
impulsado la rehabilitacion de las viviendas con adecuacion a la eficiencia energética de
la misma. Con este fin, se ha otorgado subvenciones y préstamos convenidos. El nuevo
Plan estatal de vivienda 2018-2021 da continuidad a estas ayudas, centrandose espe-
cialmente en edificios residenciales y viviendas finalizadas antes de 1996.

El enfoque hacia este grupo de edificaciéon encuentra su fundamento en el grave pro-
blema que supone la antigiiedad de los edificios residenciales espanoles. Notese que de
los mas de 25 millones de viviendas que existen en el pais, aproximadamente el 55% es
anterior a 1980 y mas del 21% cuentan con mas de 50 anos de antigiiedad (5). A ello se
suma el dato significativo de que el 58% de los edificios se ha construido sin ningun cri-
terio de eficiencia energética y que el 90% son anteriores a la aplicacion del Codigo Téc-
nico de la Edificacién (6).

La antigtiedad de las viviendas no es el inico aspecto que dificulta avanzar en este te-
ma. También se han detectado otros aspectos que influyen en los propietarios para no
mejorar energéticamente sus viviendas. Entre ellos destacan, por ejemplo: la falta de
sensibilizacién y cultura a favor de la rehabilitacién (7), falta de conocimiento sobre los
programas de apoyo a la mejora energética de la vivienda, y la viabilidad econémica del
proyecto de mejora (8). La financiacién, es sin duda, la mayor dificultad a que se enfren-
tan en estas operaciones de rehabilitacién y renovacién (9).

En el ambito normativo, las leyes dirigidas a la edificacién que se incorporaron en Es-
pana desde 2007 ciertamente han contribuido a mejorar la condicién energética de los edi-
ficios residenciales. Estas recogieron en su marco normativo las exigencias de las Directi-
vas 2002/91/CE, 2010/31/UE y 2012/27/UE. Sin embargo, los informes y estadisticas indi-
can que aun existe mucho camino por recorrer para alcanzar este objetivo, al menos en los
edificios destinados a vivienda. Se constata asi que desde junio de 2013 hasta julio de
2015 solo se han certificado 1,5 millones de viviendas nuevas y existentes. Y aunque mas
del 50% de los propietarios espafnoles conoce la existencia de dicha certificacién, solo un
36% la tendria en cuenta a la hora de vender o alquilar una vivienda (10).

Por lo tanto, la obligacién de contar con el certificado de eficiencia energética de la vi-
vienda cuando ésta se venda o alquile, establecida en el art. 15 del Real Decreto
235/2013, no ha supuesto una medida efectiva. Ya que no obliga al propietario llevar a
cabo las mejoras propuestas en dicho certificado. Asi, compradores, propietarios e inqui-
linos contintan sin tener en cuenta el consumo energético de su vivienda, cuando habria
de ser lo contrario. Puesto que la eficiencia energética, entendida ésta como la reduccion
de la energia utilizada en un determinado servicio, como la calefaccién y aire acondicio-

(5) ViLLca Pozo, M. (2017), pag. 4.

(6) INSTITUTO PARA LA DIVERSIFICACION Y AHORRO DE LA ENERGIA (2015): «Las claves para cono-
cer...», op. cit., pag.1.

(7) SORIANO-BAEzA, M. A. (2015).

(8) GaJa Diaz, F. (2015), pag.15.

(9) ARENAS CABELLO, F. J. (2008); GaJa Diaz, F. (2015), pag.15; ViLLca Pozo, M. (2017), pag.13.

(10) INSTITUTO PARA LA DIVERSIFICACION Y AHORRO DE LA ENERGIA (2015): «Las claves para cono-
cer...», op. cit., pag.1.
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nado (11), representa un importante potencial para mitigar los efectos del consumo
energético y su impacto en el problema mundial del cambio climatico (12).

Por tltimo, el Ambito fiscal no ha seguido el mismo camino y es el que menor desarrollo
presenta a dia de hoy. La reduccién de impuestos por mejoras de eficiencia energética es
la que mayor resistencia presenta en distintos Estados miembros. Solo algunos Estados
(por ejemplo, Alemania, Francia, Italia y los Paises Bajos), han reglamentado este tema
otorgando beneficios fiscales a las inversiones destinadas a mejorar la eficiencia energé-
tica de los edificios residenciales (13). La literatura académica tampoco ha prestado
atencién a esta tematica, ya que son escasos los trabajos destinados al analisis del mis-
mo (14).

La politica fiscal espanola, como se apreciara mas adelante, no ha dado pasos signifi-
cativos para promover la mejora y eficiencia energética de las viviendas. Por este moti-
vo, en este trabajo, después de analizar la realidad de los edificios espafioles y el avance
en su eficiencia energética, se propone incorporar un nuevo incentivo en el Impuesto a
la Renta de las Personas Fisicas vinculado a la mejora de la calificacién energética de la
vivienda. Se explora, en consecuencia, como este instrumento podria ayudar a fomentar
mas la eficiencia energética en este sector, también como se podria compensar los ingre-
sos que dejaria de percibir el Estado, pero no se profundiza en el impacto que supondria
su introduccién. Asimismo, se sugieren mejoras en la regulacién actual de las bonifica-
ciones existentes en el Impuesto sobre Bienes Inmuebles e Impuesto sobre Construccio-
nes, Instalaciones y Obras. Estos puntos son dos caracteristicas originales de este tra-
bajo y constituyen un valor anadido a la literatura.

El trabajo se estructura de la siguiente manera. Luego de esta introduccién se abor-
dan las medidas nacionales sobre eficiencia energética (apartado 2). A continuacién, se
analiza los impuestos y la eficiencia energética de la vivienda (apartado 3). Seguida-
mente, se formulan propuestas de nuevas medidas fiscales para promover la eficiencia
energética de las viviendas (apartado 4). Por Gltimo, se describen las principales conclu-
siones extraidas del trabajo.

2. MEDIDAS NACIONALES DE FOMENTO A LA EFICIENCIA ENERGETICA
DE LA VIVIENDA

La politica energética espanola aplicada al sector edificios ha introducido medidas de
actuaciéon acorde con los objetivos y requerimientos de las Directivas 2002/91/CE,
2006/32/CE, 2010/31/UE y 2012/27/UE, sobre eficiencia energética de los edificios. En el
marco de esta politica energética, como hemos visto al inicio del trabajo, se han introdu-
cido medidas legislativas orientadas al uso eficiente de la energia en los edificios y la
certificacion energética. También se han establecido medidas de apoyo econémico, me-

(11) AranpA UsON, A.; ZABALZA BRIBIAN, I. (2010), pag. 50; WorLD ENERGY Counci. WEC
(2010), pag. 201.

(12) CHARLIER, D. (2015), pags. 465-466.

(13) BORGIA SORROSAL, S. (2017), pags. 82 y 88; BUKARICA, V.; KINDERMAN, A.; PESUT, D.; ZIDAR,
M. (2017), pag. 3. CHARLIER, D. (2015), pags. 467-468.

(14) Excepcién a ello son los trabajos de PATON GARCiA, G. (2018), pags. 80-114; GRAU Ruiz, M.
A. (2017), pags. 15-42, que analizan la sostenibilidad ambiental de la vivienda y la oportunidad del
estimulo fiscal a la eficiencia energética. También de MARTOS GARCIA, J. J. (2012), pags. 727-750;
HERMOSIN ALVAREZ, M. (2011), pags. 399-413; y SANCHEZ BrAzA, A., PABLO ROMERO, M. P. (2014),
pags. 832-843, que analizan la bonificacién del IBI e ICIO sobre inmuebles para promover el apro-
vechamiento de la energia solar.
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diante el desarrollo de lineas de financiacién y de ayudas a través de los Planes de Ac-
ci6n de Ahorro y Eficiencia Energética (2005-2020) y los Programas Estales de Vivien-
da. Se han adoptado asimismo medidas de cooperacion, a través de disposiciones admi-
nistrativas, para cogestionar las actuaciones entre los organismos responsables de la
ejecucién en colaboracién con las Comunidades Auténomas.

Las principales lineas de actuacion establecidas en el marco de la politica energética
nacional se centran en siete medidas con importante potencial de ahorro energético. La
primera comprende la rehabilitacién energética de la envolvente térmica de los edificios
existentes. La segunda y la tercera abordan la mejora de la eficiencia energética de las
instalaciones térmicas (calefaccion, climatizacién y producciéon de agua caliente) y de
iluminacién interior. La cuarta se dirige a la construccién de nuevos edificios con alta
calificacién energética, asi como a la rehabilitacién integral de edificios existentes. La
quinta da continuidad a la cuarta medida y se centra en la construccién y rehabilitacion
de edificios para que sean de consumo nulo. La sexta comprende la mejora energética de
las instalaciones de frio comercial. Y por Gltimo, la séptima medida esta enfocada en la
renovacion de electrométricos del hogar (15).

Todas estas medidas se han ido desarrollando en los planes nacionales de acciéon que
exponemos a continuacion.

2.1. Planes Nacionales de Accién de Energias Renovables y Eficiencia
Energética

Desde el Ministerio de Energia, Turismo y Agenda Digital, en coordinacién con el Ins-
tituto para la Diversificacién y Ahorro de la Energia (IDAE) y las Comunidades Auténo-
mas, se establecieron 5 planes de accién nacional de energias renovables y eficiencia
energética para el periodo 2005-2020. Las lineas maestras de las medidas de apoyo al
uso de energias renovables en la edificacién se recogen principalmente en los planes de
accién 2005-2010 y 2008-2012 (16).

Este tltimo plan de accién impulsé el disenio de un programa especifico de ayudas pa-
ra promover actuaciones integrales de mejora energética en los edificios residenciales.
Asi, en 2013 se puso en marcha el Programa de Ayudas para la Rehabilitaciéon Energé-
tica de Edificios existentes del sector Residencial (PAREER), con una dotacién de 125
millones de euros, el mismo fue renovado en 2015 con una dotacién de 200 millones de
euros y pas6 a denominarse PAREER-CRECE. Ambos programas promovieron la reali-
zacién de reformas que favorezcan la mejora de la eficiencia energética, el aprovecha-
miento de las energias renovables y la reduccién de emisiones de GEI en los edificios. El
programa PAREER se dirigié exclusivamente a los edificios residenciales y el Programa
PAREER-CRECE ampli6 su alcance hacia todos los edificios existentes cualquiera que
fuera su uso (vivienda, administrativo, comercial, etc.). Con ambos programas se busca-
ba alcanzar los objetivos establecidos en la Directiva 2012/27/UE, en lo que respecta a
los edificios publicos, el ahorro de energia final del 9% establecido se ha ido cumpliendo
hasta 2016 (17).

(15) INSTITUTO PARA LA DIVERSIFICACION Y AHORRO DE LA ENERGIA (2010): Plan de accién nacio-
nal de energias renovables de Esparia (PANER) 2011 - 2020, pags. 32-33. Disponible en:
http://xurl.es/41j5k (Gltimo acceso: 12.02.2019).

(16) Ibidem, pag. 87.

(17) Ministerio de Energia, Turismo y Agenda digital (2017): Plan Nacional de Accion, 2017-
2020, pag. 4. Disponible en: http://xurl.es/qlc58 (Gltimo acceso: 12.02.2019).
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Los incentivos previstos en ambos programas contemplaban ayudas hasta de tres ti-
pos. Una ayuda dineraria sin contraprestacion, un préstamo reembolsable y una ayuda
adicional por criterio social o de eficiencia energética. El importe de la ayuda dineraria
sin contraprestacion podia alcanzar entre un 20 y 30% del proyecto de mejora energéti-
ca; mientras que el préstamo reembolsable podia alcanzar entre un 60 y 70% del pro-
yecto. En ambos casos, los propietarios tenian la obligacién de mejorar la clasificacién
energética total del edificio en, al menos, una letra respecto a su clasificacién inicial. Por
su parte, la ayuda adicional por criterio de eficiencia energética se encuentra reservada
para aquellas mejoras que eleven la clasificacion energética del edificio a la categoria
«A» 0 «B», 0 bien, para aquellas que incrementen en dos letras la clasificacién energéti-
ca de partida.

Los recursos para llevar adelante estas medidas provienen principalmente del
Fondo Nacional de Eficiencia Energética (FNEE), creado por la Ley 18/2014 de 15 de
octubre, con la finalidad de financiar proyectos de eficiencia energética (18) y de este
modo cumplir los objetivos marcados por la Directiva 2012/27/EU (19). Dicho Fondo
se encuentra dotado por los recursos provenientes del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional (FEDER); por las aportaciones de los sujetos obligados (empresas comercia-
lizadoras de gas y electricidad, operadores de productos petroliferos y gases licuados
de petréleo al por mayor) y por las aportaciones provenientes de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado (20).

Hasta marzo de 2017, el Programa PAREER-CRECE recibié 2.488 solicitudes, de
los cuales solo fueron aceptadas 1.010, que suponen un total de 120.696.809 euros de
ayuda. De este monto de ayudas otorgadas, el 52% correspondié a la modalidad de
préstamos reembolsables, el 44% a las ayudas dinerarias sin contraprestacion y el
4% a la ayuda adicional por criterio de eficiencia energética. Por otra parte, como se
puede observar en la Figura 1, la actuacién que méas apoyo econémico ha recibido es
la de envolvente térmica del edificio, con una asignacién del 86% del total de los re-
cursos. En cuanto al tipo de beneficiarios (Figura 2), las comunidades de propietarios
son las que mas ayudas han recibido, estos representan el 89,1% del total de la asig-
nacién (21).

(18) Art. 72y ss. de la Ley 18/2014.

(19) Rozas, J. A. (2019), pag. 469.

(20) Para un estudio en profundidad sobre el funcionamiento del Fondo Nacional de Eficiencia
Energética puede consultarse: Rozas, J. A. (2019), pags. 469-486.

(21) MINISTERIO DE FOMENTO (2017): De la estrategia a largo plazo para la rehabilitacion ener-
gética en el sector de la edificacion en Espana, pags. 23-24. Disponible en: http://xurl.es/
https%3A%2F%2Fwww.fomento. (Gltimo acces0:12.02.2019)
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FiGura 1
Ayudas concedidas por tipo de actuaciéon del programa PAREER-CRECE
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Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, 2017.

FIGUrA 2
Tipo de beneficiario de las ayudas concedidas del programa PAREER-CRECE
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Fuente: MINISTERIO DE FOMENTO, 2017.

Se prevé que las solicitudes valoradas favorablemente ayudaran a mejorar la eficien-
cia energética de 32.798 viviendas, 4.031 habitaciones en 28 hoteles y 3.082.310 m?2 de
superficie total acondicionada (22). El ahorro de energia final que se pretende alcanzar
con dichos programas es de 40.23 ktep hasta 2020 (23).

(22) Ibidem, pag. 23.
(23) MINISTRY OF ENERGY, TOURISM AND DIGITAL AGENDA (2017): National Energy Efficiency Ac-
tion Plan, pag. 51. Disponible en: http:/xurl.es/wyq93 (Gltimo acceso: 12.02.2019).
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Lentamente parece avanzarse hacia este camino dado que el ahorro conseguido en
2014 fue de 2.02 ktep y en 2015 de 4,34 ktep (24). Para el afio 2018 también se ha apro-
bado el programa PAREER CRECE II con la misma orientacién y objetivos.

2.2. Programas de los Planes Estatales de Vivienda

Los programas de los planes estatales de vivienda, por su parte, centraron sus ejes
de actuacién en la rehabilitacién y renovacion urbana teniendo en cuenta la mejora
energética. Desde 2009, con el plan estatal de vivienda 2009-2012 se impulsé las obras
de rehabilitacion que ayuden a mejorar el consumo energético de la vivienda. Las cua-
les se fortalecieron con el plan estatal de vivienda 2013-2016, prorrogado hasta 2017.
Fue significativo este plan debido a que procuré crear sinergias entre las actuaciones
de renovacion y rehabilitacion de los edificios y viviendas junto con las obras de incre-
mento a su eficiencia energética. Considerando la antigiiedad que aqueja a gran por-
centaje de los edificios residenciales, el plan delimité la aplicacién de sus ayudas solo
a los edificios construidos antes de 1981. El nuevo plan estatal de vivienda 2018-2021
da continuidad a las ayudas publicas para este tipo actuaciones y permite su aplica-
ci6én a los edificios residenciales y viviendas finalizadas antes de 1996. Ambos progra-
mas exigen que las viviendas reduzcan su consumo energético del 20 al 35% segtun su
clasificacién climatica. La Tabla 1 describe el tipo de ayudas, actuaciones comprendi-
das, beneficiarios y las cuantias de las mismas.

Los datos de ejecuciéon de los programas del plan estatal de vivienda 2013-2016
muestran que desde 2014 a 2016, se iniciaron acciones protegidas por estos programas
en 11.610 viviendas, con una inversion total de 279.820.340 euros (25). A la finaliza-
cién de este trabajo todavia no se disponia de resultados definitivos que permitan va-
lorar el impacto real de estos programas, debido a que se encuentran en proceso de
evaluacion. No obstante ello, es posible destacar que la combinacién de férmulas de fi-
nanciacién que adoptan tanto los planes estatales de vivienda como los planes nacio-
nales de accién (ayudas directas, subvenciones y préstamos convenidos) esta siendo
positivo. Asi pues, se trata de una medida recomendable a largo plazo, fundamental-
mente, porque los préstamos tienen alto apalancamiento (26). En cambio, las subven-
ciones financiadas con fondos publicos presentan bajos coeficientes de apalancamien-
to (27). De manera que depender s6lo de un programa de subvenciones a largo plazo
seria poco sostenible.

(24) Ibidem, pag. 51.

(25) MINISTERIO DE FOMENTO (2017): «De la estrategia a largo plazo...», op. cit., pag. 21.

(26) RosENOW, J.; PLATT, R.; DEMURTAS, A. (2014), pag. 616.

(27) Segun RoseENow, dJ.; KErRNA, F.; RoGGE, K. (2017), pag. 100, las subvenciones financiadas
con fondos publicos tienen indices de apalancamiento relativamente bajos debido al grado en que
movilizan fondos privados adicionales para el proyecto de obra, por ello concluyen que los présta-
mos tienen indices de apalancamiento mucho mas altos de 4-10.
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TaBLA 1

Programas de ayudas de los Planes Estatales de Vivienda

Plan | Tipo de ayuda Concepto Beneficiarios Cuantia
2009- | Préstamos Mejora de la Propietarios Préstamos convenidos: Edificios:
2012 convenidos eficiencia Arrendatarios 100% del presupuesto
Ayudas energética en | autorizados Subvencién:
RENOVE edificios y Promotores —Viviendas: 25% del presupuesto
viviendas Comunidad de (limite de 2.500€, de 3.400 si es
propietarios una persona mayor de 65 afos o
con discapacidad, o de 6.500€ si se
arrendara la vivienda)
—Comunidad de propietarios: 10%
del presupuesto (limite de 1.100€
por vivienda)
—Promotores: 3500€ para
vivienda con calificacién
energética «A»; si es «B» 2.800€; y
si es «C» 2.000€
2013- | Subvencién Mejora de la Propietarios Ayuda de 2.000 € si la demanda
2017 calidad y Arrendatarios energética se reduce hasta un 30%
sostenibilidad | Comunidad de Ayuda hasta 5.000 € si supera el
(envolvente propietarios 50% de reduccién de consumo
del edificio, Administraciones | energético.
cubiertas, publicas Ayuda total maxima: 35% del
azoteas, Sociedades presupuesto, con limite de
fachadas) mercantiles 11.000€ por vivienda.
participadas
Subvencién Obras de Administraciones
rehabilitacién | publicas
en edificios Propietarios Ayudas unitarias: maximo
destinadas a Comunidad de 11.000€ por cada vivienda a
mejorar la propietarios rehabilitar
eficiencia en Consorcios Ayuda total maxima: 35% del
la energia Entes asociados presupuesto de la actuacion.
2018- | Ayudas Mejora de la Propietarios Vivienda unifamiliar:
2021 eficiencia Comunidad de —40% del presupuesto (limite de
energética y propietarios 12.000€)
sostenibilidad | Sociedades —Hasta 18.000€ (si en la vivienda
(Actuaciones cooperativas reside una persona con
en edificios Empresas discapacidad)
residenciales constructoras —Hasta 24.000€ (si la incapacidad
y viviendas Entidades intelectual o fisica es superior al
unifamiliares) | publicas 33% 0 65%)
Vivienda en edificios:
—Hasta 12.000€
—Hasta 16.000€ (si en la vivienda
reside una persona con
discapacidad intelectual o fisica
superior al 33% o 65%.

Fuente: Elaboracién propia a partir de los Planes Estatales de Vivienda del periodo
2009-2021, aprobados mediante los Reales Decretos 2066/2008; 233/2013; 637/2016 y
106/2018.
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3. IMPUESTOS Y EFICIENCIA ENERGETICA DE LA VIVIENDA

La politica fiscal en Espana dirigida a la eficiencia energética de la vivienda mues-
tra un limitado fomento al uso de energias renovables. Asi lo evidencia la normativa
conjunta de los impuestos que gravan, directa o indirectamente, la vivienda en pro-
piedad y las actuaciones realizadas en ella. No existen incentivos fiscales relevantes
para promover su mejora energética, ni desde el &mbito impositivo de la propiedad ni
tampoco desde el campo de la electricidad. El breve analisis de los impuestos que
describimos a continuacién demuestra el limitado apoyo fiscal que existe en esta ma-
teria.

3.1. Impuesto sobre el Patrimonio (IP)

En el TP no existen incentivos relacionados con la eficiencia energética de la vivien-
da. La Ley 19/1991, de 6 de junio, regula el IP como un impuesto directo y personal
que grava el patrimonio neto de las personas fisicas, sin prever alguna exencién, de-
duccién o bonificacién para la vivienda dotada de instalaciones de ahorro energético.
La unica exencidén relacionada con la vivienda habitual viene recogida en el articulo
4.9, que se aplica sélo cuando la vivienda habitual tenga un valor inferior a 300.000
euros (28). Si el valor de la vivienda supera dicho umbral, pasara a estar gravada por
el IP (29).

A pesar de que en el IP no se prevé incentivos relacionados directamente con la efi-
ciencia energética de la vivienda, en el fondo, es un impuesto en el que caben diferentes
posibilidades para incorporar incentivos en esta materia. Pues, es un impuesto total-
mente cedido a las Comunidades Auténomas y éstas en ejercicio de sus competencias
normativas, reconocidas en el articulo 19.dos de la Ley Organica 8/1980 de 22 de sep-
tiembre, pueden introducir deducciones y bonificaciones en la cuota, ademas de modu-
lar el tipo de gravamen. Las Comunidades Auténomas por lo tanto podrian incorporar
en el IP los beneficios fiscales que considerasen necesarios para fomentar la eficiencia
energética de las viviendas.

3.2. Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF)

En este impuesto existia un incentivo fiscal que incidia significativamente en la efi-
ciencia energética de la vivienda. Hablamos de la deduccién por rehabilitacién de la vi-
vienda habitual, introducido por el Real Decreto-ley 6/2010, de 9 de abril, y suprimido
por la Ley 16/2012, de 27 de diciembre. Este incentivo tuvo un caracter temporal porque
estuvo vigente desde abril de 2010 hasta diciembre de 2012 (30).

(28) Como explica EscriBaNo LOPEzZ, F. (2018), pag. 591, esta exencién subjetiva viene motiva-
da porque solo en atencién a esa calificacién subjetiva, es decir por el nexo con su titular, ese obje-
to puede declararse exento.

(29) Hay que recordar que las Comunidades Auténomas ostentan amplias competencias nor-
mativas sobre el importe del minimo exento para sus residentes y algunas han modificado dicho
importe.

(30) El caracter temporal de la aplicacién de esta deduccién ha llevado a algunos autores, entre ellos
ALONSO GONZALEZ, L. M. (2012), pag. 733, a considerar que no se trata de una medida con intencionali-
dad ambiental, sino méas bien una medida para favorecer la actividad econémica en un sector extraordi-
nariamente castigado por la crisis econémica, cual es el de la construccién en sus distintas facetas.
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Merece la pena profundizar en este incentivo, a pesar de que el mismo ya no se en-
cuentra vigente, ya que incidié significativamente en la mejora energética de las vivien-
das y edificios. Su configuracién estaba centrada en obras de mejora de la vivienda ha-
bitual y edificios que potencien la eficiencia energética de la misma. Ello podia ser me-
diante instalacién de paneles solares, sistemas de instalaciones térmicas, mejora de la
envolvente térmica y uso de energias renovables.

La Disposicion final primera del Real Decreto-ley 5/2011, de 29 de abril, condicionaba
dicha deduccién al cumplimiento de determinados requisitos. La misma estaba vincula-
da al Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, regulada por el Real Decre-
to 2066/2008, de 12 de diciembre. El capitulo IV de esta norma contenia una lista taxa-
tiva de las actuaciones protegidas para su financiaciéon en la rehabilitacién del parque
de viviendas construido (31).

Al no existir actualmente ningGn incentivo en el IRPF resulta necesario analizar
seriamente si cabe introducir un nuevo incentivo que ayude a fomentar la realizacién
de inversiones para la eficiencia energética de la vivienda. La experiencia del incen-
tivo aplicado temporalmente entre 2010 y 2012 podria aportar interesantes pautas
para establecer las caracteristicas del nuevo incentivo, considerando, por ejemplo, su
vinculacién o no con los programas de mejora energética de los Planes estatales de vi-
vienda.

3.3. Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales (ITP)

A pesar de que el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, en su modalidad de transmisiones patrimoniales, tiene alcance cola-
teral sobre la propiedad, en su estructura no encontramos incentivos centrados en la
eficiencia energética. Tal aspecto resulta légico debido a que el hecho imponible del
ITP grava exclusivamente la «transferencia de la propiedad» no otros aspectos inhe-
rentes de la misma. El articulo 7 del Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de sep-
tiembre, dispone que el ITP grava la transferencia de la propiedad de vivienda de «se-
gunda mano», mientras que transferencia de vivienda nueva o de «primera mano» es-
ta sujeta al IVA.

3.4. Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA)

La norma reguladora del IVA, Ley 37/1992 de 28 de diciembre, en sus articulos 4 y.
90.1 grava la adquisicién de la vivienda nueva, distinguiendo entre vivienda nueva li-
bre (al 10%) y vivienda nueva en régimen de proteccién oficial o de promocién publi-
ca (al 4%). Pero no prevé un tratamiento especial para la adquisicién de vivienda
nueva que tenga la calificacién energética tipo A o B.

Si bien es cierto que la Ley 37/1992 establece un tipo de gravamen reducido para
las obras de rehabilitacién, renovacién y reparaciéon en la vivienda habitual, que es
del 10% (32), la misma, como sefiala GONZALEZ-CUELLAR, resulta bastante ineficiente en
relacion con el incentivo de la fiscalidad energética (33). Este tipo de gravamen reducido

(31) Sobre el apoyo fiscal para la rehabilitaciéon de zonas urbanas véase: GONZALEZ-CUELLAR
SERRANO, M. L. (2013), pags. 119-140.

(32) Arts. 20.Uno.22 y 91.Uno.2.10% de la Ley 37/1992.

(33) GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, M. L. (2017), pag. 216.
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ciertamente es acorde con los limites establecidos por la Directiva 2006/112/CE, de 28 de
noviembre de 2006 (34), dado que su aplicacién se vincula a dos supuestos: 1) suminis-
tro, construccién, renovacién y transformacién de viviendas proporcionadas en el marco
de la politica social; y 11) renovacion y reparacion de viviendas particulares, excluidos los
materiales que supongan una parte importante del valor del servicio suministrado (35).
Sin embargo, dichas limitaciones «suponen una constriccién muy importante a las poli-
ticas de fomento de la rehabilitacién en el seno del IVA y no parece coherente con la po-
litica europea de eficiencia energética» (36). Y efecto esto es asi. Recordemos que el arti-
culo 9 de la Directiva 2010/31 UE ordena a los Estados miembros asegurar que todos los
edificios tengan una alta calificacién energética (37). El gobierno espanol, por lo tanto,
debera valorar los mecanismos para estimular y aumentar el nimero de edificios con al-
ta calificacién energética o de consumo de energia casi nulo, lo cual podria ser a través
del fomento de obras de rehabilitacién energética, compra de bienes o materiales de aho-
rro de energia.

3.5. Impuesto sobre la Electricidad (IE)

Atendiendo al campo de la energia eléctrica también podemos constatar que el Im-
puesto sobre la Electricidad, regulado por la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, no es un
impuesto a través del cual se incentive al uso de energias responsables con el medio
ambiente. Este impuesto grava la produccién de energia eléctrica, pero su regulaciéon
no contiene ninguna norma que discrimine su tributaciéon en funcién del origen de la
electricidad (38). La base imponible del impuesto tiene caracter monetario y, por regla
general, el impuesto se aplica con independencia del origen de la electricidad (39). Es-
te hecho ha llevado a algunos autores a senalar que con la creacién de este impuesto
se ha desaprovechado la ocasién de incluir la finalidad medioambiental en su estruc-
tura (40).

Consideramos que este impuesto aun representa una via atractiva para fomentar
el uso de energias renovables en los edificios, especialmente en los edificios que sean
catalogados como «edificios de consumo de energia casi nulo». Ya que la Directiva
2010/31/UE establece que la baja cantidad de energia requerida en este tipo de edi-
ficios debera estar cubierta principalmente por energia procedente de fuentes reno-
vables.

(34) Relativa al sistema comun del Impuesto sobre el Valor Afiadido.

(35) Art. 98.2 de la Directiva 2006/112/CE en concordancia con su Anexo I1I, apartados 10* y 10bis.

(36) GONZALEZ-CUELLAR SERRANO, M. L. (2017), pag. 215.

(37) Por este motivo, en la doctrina se pone énfasis en que «los paises europeos tienen que fo-
mentar la modernizacién de edificios existentes, el uso de energias renovables en el sector de la
construccion, asi como la transiciéon hacia edificios de «casi cero energiam. Véase ANNUNZIATA, E.;
Frey, M.; Rizzi, F. (2013), pag. 125.

(38) GARcia-TORRES FERNANDEZ, M. J. (2012), pag. 851.

(39) ANGULO ARAMBURU, dJ.; CHICO DE LA CAMARA, P.; GARCIA BAQUERO, C.; HERRERA MOLINA, P.;
MONREAL PALOMINO, I. (2002), pag. 258; Rozas VALDES, J. A. (2014), pags. 197-233.

(40) CHICO DE LA CAMARA, P.; GRAU Ruiz, M. A.; HERRERA MOLINA, P. (2003), pags. 9-30; RozAs
VALDES, J. A. (1998), pag. 338. MORENO GONZALEZ, S. (2017), pag. 167.
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3.6. Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI)

Segtn la configuracién dada por el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, el
IBI carece de elementos que fomenten el uso de energias renovables (41). El articulo
74.5 de la citada norma apenas recoge una bonificacion potestativa. Asi, se permite a los
municipios regular mediante ordenanza fiscal una bonificacién de hasta el 50% de la
cuota integra del IBI para las viviendas en los que se haya instalado sistemas de apro-
vechamiento térmico o eléctrico de la energia solar. La aplicacién de esta bonificacién
esta condicionada a que la instalacion de produccién de calor incluya colectores homolo-
gados por la Administraciéon competente (42).

Aunque esta bonificacién favorece al uso de energias renovables en la vivienda, se ob-
serva que esta es restrictiva porque se aplica exclusivamente a la instalacion térmica o
eléctrica proveniente de la energia solar. No incluye otras fuentes de energias «limpias»,
como la energia edlica. Ahora bien, al tratarse de una bonificacién potestativa y no una
bonificacién obligatoria en ella subyace un riesgo. Esto es, la posibilidad de que tal bo-
nificaciéon puede ser o no incorporada en la ordenanza fiscal que regula el IBI. No exis-
tiendo la obligacién del municipio a incluirlo en la ordenanza fiscal porque no es una bo-
nificacién obligatoria. De manera que su inclusién dependera del interés que tengan los
municipios de favorecer el uso de este tipo de energia por los beneficios ambientales que
dichas instalaciones puedan reportar (43).

A manera de ejemplo, la siguiente tabla (Tabla 2) muestra que de las 50 capitales de
provincia que hay en Espana (44), solo 30 tienen incorporada la bonificaciéon en su orde-
nanza fiscal que regula el IBI. Mientras que 20 no la recogen. Los porcentajes de bonifi-
cacién van desde el 10 al 50%, siendo el mas habitual el de 50% y por el plazo de 3 afos.
En la mayoria de los casos, esta bonificacién se encuentra reservada para la instalacién
de sistemas para el aprovechamiento térmico y eléctrico de la energia proveniente del
sol. Solo tres Ayuntamientos contemplan esta bonificacién por la obtenciéon de una certi-
ficacién de eficiencia energética tipo «A» o «B» de la vivienda.

(41) ANGULO ARAMBURU, dJ.; CHICO DE LA CAMARA, P.; GARCIA BAQUERO, C.; HERRERA MOLINA, P.;
MoONREAL PALOMINO, 1. (2002), pag. 261.

(42) FERNANDEZ ORTE, J. (2009), pag. 119.

(43) SANCHEZ BrazA, A.; PABLO ROMERO, M. P. (2014), pags. 840-841.

(44) Cabe aclarar que debido al nimero elevado de municipios con los que cuenta Espafia, al-
gunos de ellos muy pequerios, nuestra revision se limit6 a las ordenanzas municipales de las 50 ca-
pitales de provincia del pais.
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TABLA 2
Capitales de provincia de Espana que recogen la bonificacion en el IBI

CONCEPTO % PROVINCIA (S) PERIODO

10% San Sebastian 5 afos
15% Maélaga 3 afos

Cadiz, Logrono 3 anos

0,

25% Castellon 5 anos
30% Toled(.) : 3 a1~10s

Asturias, Guadalajara 5 afios

Instalacién de sistemas
para el aprovechamiento
térmico y eléctrico de la
energia proveniente del sol

40% Santa Cruz de Tenerife 5 anos
Avila, Granada, Jaén, Lugo 1 afio
A Coruna, Almeria, Barcelona,
Ceuta, Cérdoba, Huelva,

ara autoconsumo : . i
P 50% Madrid, Mallorca, Valencia, 3 anos
Vitoria
Bilbao, Huesca, Palencia, 5 afios
Salamanca, Santander
10% a .. -
50% Lérida 1 a 5 anos
Obtencién de certificacién o
... " 50% A Coruna, Vitoria 3 anos
de eficiencia energética (A)
Obtencién de certificacién 25% Vitoria 3 anos
de eficiencia energética (B) 50% Zaragoza 3 anos

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Ordenanzas Municipales reguladoras del IBI
en las capitales de provincia, gestién 2018.

3.7. Impuesto sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO)

Este tributo municipal, que grava la realizacién de cualquier obra o instalacién para
la que se exige tener la correspondiente licencia de obras, viene dotado de una bonifica-
cién potestativa a favor de las construcciones o instalaciones que incorporen sistemas
para el aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar. La bonificacién ambien-
tal lo recoge el articulo 103.2, b) del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo. Ahi
se establece que la bonificacién podra ser de hasta el 95%.

El legislador ciertamente ha previsto un incentivo ambiental para este tipo de obras,
sin embargo, se observan tres aspectos en su regulaciéon. Primero, la bonificacién es po-
testativa, por lo tanto, se deja a los Ayuntamientos libertad para incorporarlos o no. Se-
gundo, no regula en profundidad los aspectos sustantivos y formales de la bonificacién,
quedando esto en facultad de cada Ayuntamiento. Y tercero, la bonificacién no tiene en
cuenta ni se adecua a las exigencias de ahorro de energia que establece el Documento
Bésico DB-HE de «Ahorro de Energia» del Cédigo Técnico de la Edificacién, aprobado
por el Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo.

Este Documento Basico (DB-HE) que ha sido actualizado en 2013, establece las exi-
gencias minimas para el ahorro energético de los edificios nuevos y existentes. Su obje-
tivo es conseguir «edificios de consumo de energia casi nulo» antes del 31 de diciembre
de 2020. Todo ello en cumplimiento de las disposiciones que introdujo la Directiva
2012/27/UE sobre eficiencia energética.
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El caracter potestativo de esta bonificacién ha llevado a que no esté regulada en todas
las capitales de provincias. Asi, se observa que, de las 50 capitales de provincias, solo 37
incluyen esta bonificacién en el ICIO y 13 no la incluyen. Los porcentajes de bonificacién
van desde el 2 al 100%, siendo el mas habitual el de 95%. Como en el caso anterior, en la
mayoria de las capitales, esta bonificacién se encuentra reservada solo para la instala-
cién de sistemas de aprovechamiento térmico o eléctrico solar para el autoconsumo. La
tabla 3 proporciona con detalles estos datos.

TABLA 3
Capitales de provincia de Espana que recogen la bonificacion en el ICIO

CONCEPTO % PROVINCIA (S)
25% Huelva, Teruel
Asturias, Logrono, Ourense, Santander,
30% .
Vigo, Zaragoza
39% Vitoria
45% Tarragona
Implantacién de sistemas de 50% Albacete, Bilbao, Caceres, Lugo, Murcia,
. S Soria
autoconsumo P 75% Huesca, Las Palmas
80% Palencia
90% Santa Cruz de Tenerife
A Coruna, Barcelona, Castellén, Cérdoba,
Granada, Ibiza, Lérida, Madrid, Malaga,
95% Mallorca, Salamanca, San Sebastian,
Santander, Segovia, Valencia, Valladolid,
Vigo
Mejora de la calificacion 25% Mallorca
energética de la vivienda 50% Avila, Soria
Mejora en la eficiencia
energética de fachadas y 2% Bilbao
cubiertas
f:;ifﬁ?cicmn de aislamiento 100% Barcelona

Fuente: Elaboracién propia a partir de las Ordenanzas Municipales reguladoras del
ICIO en las capitales de provincia, gestiéon 2018.

4. PROPUESTA DE NUEVAS MEDIDAS PARA PROMOVER LA EFICIENCIA
ENERGETICA DE LA VIVIENDA

4.1. Incentivos fiscales

Espafia ha conseguido avances en la mejora de la eficiencia energética habitacional
mediante los planes y programas nacionales antes descritos. Sin embargo, la realidad
del parque inmobiliario espafnol muestra la necesidad de seguir trabajando en esta ma-
teria. Algunas razones para seguir fomentando la eficiencia energética de las viviendas
son las que mencionamos a continuacion:
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1) de los mas de 25 millones de viviendas que hay en Espana, 6 millones tienen mas
de 50 anos (45);

2) la gran mayoria de las viviendas han sido construidos sin criterios de eficiencia
energética (46);

3) mas de dos millones de pisos vacios necesitan reformas por el mal estado que tie-
nen (47);

4) las viviendas antiguas son las que obtienen calificaciones energéticas mas bajas:
E FyG;

5) hasta 2015 sélo 1,5 millones de viviendas tenian el certificado energético (48).

Ante esta situacién, nuestra primera propuesta se basa en introducir una deduccién
fiscal en el IRPF por inversién en la mejora energética de viviendas construidas antes
de 2007, puesto que las construidas posteriormente ya cumplen las exigencias minimas
de ahorro energético que prevé el Cdédigo Técnico de la Edificacién.

Investigaciones previas han destacado que incorporar incentivos fiscales dirigidos a
promover la mejora energética de las viviendas podria ser una férmula aconsejable (49),
dado que pueden ayudar a reconducir los habitos de consumo y comportamiento de los
consumidores (50), disuadiéndoles de continuar en determinadas lineas de accidén, o
bien estimulandoles en la adopcién de otras (51). Es por ello que se los utiliza como una
técnica estimulatoria en las mejoras introducidas en la gestién ambiental (52). Pues, co-
mo precisa ESCRIBANO «la preservacion del medio debera financiarse obteniendo recur-
sos financieros para restaurarlo, al tiempo que debera incentivar la modificacién de los
comportamientos sociales perjudiciales o contrarios al medio» (53). En el caso de la me-
jora energética de las viviendas antiguas, creemos que podria ser una via util, sobre to-
do por el elevado costo que las mismas representan.

Por ejemplo, sélo el coste de los materiales en una obra representa el 50% del coste total de
una edificacién (54). Por otro lado, hay que tener en cuenta que el precio de los equipos y elec-
trodomésticos eficientes energéticamente a menudo suele ser superior al precio de aquellos

(45) INSTITUTO PARA LA DIVERSIFICACION Y AHORRO DE LA ENERGIA (2015): «Las claves para cono-
cer...», op. cit., pag. 1.

(46) MERINO ESCARTIN, J. F. (2013).

(47) (Qué hacen las administraciones con los pisos vacios? La Vanguardia, 10/10/2016. Dispo-
nible en: http://xurl.es/https%3A%2F%2Fwww.lavangua (Gltimo acceso: 10.02.2019).

(48) INSTITUTO PARA LA DIVERSIFICACION Y AHORRO DE LA ENERGIA (2015): Estado de la certifica-
cion energética de los edificios datos CCAA, pag. 2. Disponible en: http:/xurl.es/qvqps (Gltimo ac-
ceso: 10.02.2019).

(49) ALBERINI, A.; BIGANO, A. (2015), pags. S76-S85; Bonazzi, G.; IorTi, M. (2016), pags. 79-85;
KinGsTON, L. (2014), pags. 1-85; MARKANDYA, A.; AROGINI, O. R.; MubpGaAL, S.; TINETTI, B. (2009),
pags. 5662-5674.

(50) PATON GARCiA, G. (2018), pag. 107; RosEmBUJ, T. (2009), pag. 127; BUNEL, M. (2006), pag. 370.

(561) BokoBO MOICHE, S. (2000), pag. 86.

(52) En este sentido HERRERA MOLINA, P. M. (1998), pag. 158, concluye que las deducciones de
la cuota, por ejemplo, constituyen el medio mas adecuado para el establecimiento de beneficios fis-
cales de caracter ambiental.

(563) EscriBano LOPEZ, F. (2008), pag. 142. Cabe insistir en que la modificacién de los compor-
tamientos sociales perjudiciales es un factor de suma importancia para la reduccién energética,
puesto que como expresa VEDDER, H. (2015), pag. 178, «al final del dia, el aumento de la eficiencia
energética requerird un ‘enlightened consumer’ (consumidor instruido) que tome una decisioén ra-
cional para ahorrar a largo plazo».

(54) ARENAS CABELLO, F. (2008).
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que no tienen tales caracteristicas. Ante ello, los consumidores tienden a centrarse en el pre-
cio de compra del producto, mas que en si son o no eficientes (55). Diversos estudios ya han
senalado que los ingresos de los consumidores son una de las principales limitaciones que di-
suaden llevar adelante inversiones en mejoras de eficiencia energética (56).

Partiendo de esta base, y teniendo en cuenta que la decisién de invertir en obras de
mejora energética del hogar guarda relaciéon con los costos de la inversién, impulsar la
eficiencia energética de la vivienda a través de un incentivo fiscal en el IRPF estaria jus-
tificado. Asi lo han considerado los gobiernos de algunos paises europeos, por ejemplo,
Alemania, Francia, Italia, Reino Unido y los Paises Bajos, donde las deducciones fisca-
les introducidos en el Impuesto a la Renta han tenido altas tasas de uso por los propie-
tarios de edificios residenciales y comerciales (57).

Como sucede en los paises europeos, el IRPF en Espana es el tributo mas importante
del sistema tributario nacional. El Informe de la Comisién de Expertos (2014) (58) des-
taca que «sus efectos influyen en las decisiones de cada contribuyente en relaciéon a su
trabajo, su ahorro y su aceptacién o rechazo de los riesgos econémicos. No existe otro im-
puesto con tal capacidad de influencia sobre las conductas individuales». Esta capacidad
de influencia del IRPF lo convierte en un impuesto idéneo para incluir el incentivo pro-
puesto, frente a otros impuestos.

Las deducciones fiscales ciertamente suponen menos ingresos para las arcas del Es-
tado, por ello se resisten a implantarlas (59). Pero en este caso, el importe que dejaria
de percibir el Estado se compensaria con otros ingresos fiscales que la misma vivienda
puede reportar a medio o largo plazo. Por ejemplo, si se llegara a vender la vivienda,
la transferencia tributara en el ITPAJD al 6% o méas (11%) segun establezca la Comu-
nidad Auténoma de conformidad con el art. 11 Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24
de septiembre. El ingreso fiscal por cuenta del ITPAJD seria mayor tras el acondicio-
namiento, ya que el valor inicial de la vivienda se incrementaria tras las mejoras in-
corporadas. No hay que olvidar que los precios de los inmuebles son relativamente «in-
elasticos a la baja» (60) y por lo general experimentan un grado de apreciacién real a
lo largo del tiempo (61). Por otra parte, si se alquila la vivienda acondicionada energéti-
camente, las rentas que perciba el propietario serian mas elevadas porque la vivienda se
encontraria mejor acondicionada y al ofrecer mayor confort el precio de alquiler seria
mayor al que se pediria por una vivienda no acondicionada, dando lugar a una mayor
tributacién en el IRPF. Ademas, cabe tener en cuenta que el Estado percibe ingresos por
los impuestos y tasas que paga el propietario al ejecutar obras de rehabilitaciéon en su
vivienda. Por tales servicios, el propietario paga el IVA (10%) del presupuesto de la obra
(art. 91 Ley 37/1992 de 28 de diciembre), el ICIO segtiin la ordenanza fiscal, y las tasas
por prestacién de servicios publicos y utilizacién privativa o aprovechamiento especial
de dominio publico (62), exigible por la instalacién de vallas para la ejecucion de obras.

(55) MARKANDYA, A.; AROGINI, O. R.; MuDGAL, S.; TINETTI, B. (2009), pag. 5657.

(56) Véase PABLO, R. M.; SANCHEZ, A. (2017), pag. 52; VASSILEVA, 1.; CAMPILLO, J. (2014), pag.
59; CAYLA, J. M.; Ma1z1, N.; MARCHAND, C. (2011), pag. 7871.

(57) BORGIA SORROSAL, S. (2017), pags. 82 y 88; GONZALEZ—CUELLAR SERRANO, M. L. (2017),
pags. 193-223; BUKARICA, V.; KINDERMAN, A.; PeEsuT, D.; ZIDAR, M. (2017), pag. 3; CHARLIER, D.
(2015), pags. 467-479.

(58) Informe Comisién de Expertos para la Reforma del Sistema Tributario Espafiol (2014),
pag. 86. Disponible en: http://xurl.es/8q8k2 (Gltimo acceso: 10.02.2019).

(59) UrqQuizu CAVALLE, A. (2017), pag. 941; ALTMANN, N. (2017).

(60) VARONA ALABERN, J. E. (2012), pag. 112.

(61) HERBERT, C. E.; Mccug, D. T.; MovaNois, R. S. (2012), pag. 3.

(62) Véase PacEs 1 GALTES, J. (2019), pag. 19.
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La segunda medida que se propone consiste en mejorar la regulacién de las bonifica-
ciones del IBI e ICIO. Al encontrarse reguladas actualmente como bonificaciones «po-
testativas» y no como «obligatorias», no son de aplicacién en todas las provincias espa-
fiolas (63). Cabria, por tanto, que el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, mo-
difique su categoria y las regule como bonificaciones obligatorias. De esta manera se
conseguiria su aplicacién uniforme en todas las provincias y municipios del pais. Asi-
mismo, para no limitar su aplicacién exclusivamente al uso de energias renovables pro-
venientes de la energia solar, cabria ampliar el alcance de estas bonificaciones hacia
otras obras e instalaciones que mejoren la eficiencia energética de la vivienda. Para es-
te caso, se podria tomar como referencia el conjunto de obras que los planes estatales de
vivienda definen como destinadas a la mejora de la eficiencia energética de la vivienda.

Por dltimo, considerando que el coste de las intervenciones energéticas, segun el Infor-
me del MINISTERIO DE FOMENTO (2017) (64), no resulta asequible para una buena parte de
los hogares, se podria elevar el porcentaje de la bonificacién de ambos impuestos para dar
mayor cobertura a la obra bonificada. Con relacién a este punto, SERRAT (2011) (65), en un
interesante trabajo donde analiza las bonificaciones del IBI e ICIO en determinados
municipios del pais, concluy6 que una bonificacién del 10% en el ICIO por la instalacidn,
por ejemplo, de placas solares, no es razén suficiente para convencer al propietario de
emprender esta inversién, dado que estas instalaciones tienen un coste elevado. SAN-
CHEZ Y PABLO (2014) (66) también remarcan el elevado coste de estas instalaciones y por
ello sefialan que implementar la bonificacién en el IBI en los municipios andaluces ha
sido una medida efectiva. Consideramos, en consecuencia, que estas reformas contribui-
rian a hacer més atractivas estas bonificaciones ambientales.

4.2. Certificacion energética

El incentivo en el IRPF propuesto anteriormente iria vinculado a la obtencién de la
certificacion energética de la clase A, B o C de la vivienda (67). Incluso, podria incluirse
la clase D, puesto que por los problemas de conservaciéon que padecen las viviendas an-
tiguas resulta dificil que éstas obtengan una clase A, B o C (68). La vinculacién del in-
centivo fiscal a la propiedad de la vivienda familiar y su calificacion energética es una
medida valida, porque en la propiedad subsiste un propésito de conservacién y transmi-
si6n. Como indica RosEMBUJ (2009), el propietario ordinario, a diferencia del empresa-
rio, tiende a trasmitir su dominio normalmente a su familia en buenas condiciones. Su
interés no se centra exclusivamente en el aspecto econémico. Por tanto «puede ser un
aliado del desarrollo sostenible porque este no se puede concebir sino a largo plazo» (69).

(63) La necesidad de reformulacion del IBI para configurarlo como un auténtico incentivo de
eficiencia energética también ha sido observada por PATON GARCiA, G. (2018), pag. 111, quien con-
sidera que el ambito de aplicacién de la bonificaciéon deberia exigirse, en principio, a los municipios
que poseen una mayor concentracion urbana donde los efectos nocivos ambientales son mas gra-
ves. Ello, segin esta autora, estaria en linea con la mejora de eficiencia energética que preconiza
la Carta de Leipzig sobre Ciudades europeas sostenibles de 2007.

(64) MINISTERIO DE FOMENTO, «De la estrategia a largo plazo..», op. cit., pag. 53.

(65) SERRAT-ROMANI, M. (2011), pag. 968.

(66) SANCHEZ Braza, A.; PABLO ROMERO, M. P. (2014), pags. 840-841.

(67) Esta vinculacién del incentivo fiscal a la mejora energética de la vivienda, en opinién de
GONZALEZ-CUELLAR M. L. (2017), pag. 207, seria una medida eficaz junto a su integracién en una
reforma profunda del edificio.

(68) SALIDO COBO, J. (2015).

(69) RosemBuyg, T. (2009), pags. 184 y 185.
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Es cierto que el gobierno espaiiol desde 2013 ha establecido la obligacién de contar
con la certificacién energética de la vivienda siempre que se venda o alquile. Sin embar-
go, esta medida legislativa no resulta suficiente para avanzar efectivamente hacia la
eficiencia energética habitacional. Las estadisticas registradas por el IDAE hasta 2015,
como vimos al inicio del trabajo, muestran que existe poco avance en la materia. Se ob-
serva por tanto que la mejora energética de la vivienda no acaba de afianzarse en la po-
blacion, debido a que no existe la obligacion legal para que el propietario, cuya vivienda
ha obtenido una baja calificacién, la deba mejorar a una letra superior. Sucede asi a pe-
sar de la adopcién de otras medidas. Como la introducida por la Ley 8/2013, de 26 de ju-
nio, donde por primera vez, se amplié el deber legal de los propietarios de mantener los
inmuebles en adecuadas condiciones de conservaciéon (70). Por consiguiente, se ve nece-
sario una adaptacién legislativa para avanzar en la obligatoriedad de la certificacién
energética de todos los edificios. Se ha de concretar también la normativa de los edificios
de consumo nulo y mejorar el etiquetado de los equipos (71).

5. CONCLUSIONES

Este trabajo analiza las politicas fiscales y ambientales destinadas a aumentar la efi-
ciencia energética en los hogares espanoles. La importancia del analisis de este tema ra-
dica en que la reducciéon del consumo energético de las viviendas constituye uno de los
objetivos prioritarios de la UE. Nuestro analisis desvela que la normativa reguladora de
los impuestos que gravan, directa o indirectamente, la vivienda no establece beneficios
fiscales relevantes para promover su eficiencia energética. Sélo existen dos incentivos:
una bonificacién en el IBI y otra en el ICIO. El caracter potestativo de la bonificacién del
IBI ha hecho que de las 50 capitales de provincia que hay en Espafa, solo 30 hayan in-
corporado esta bonificacién en su ordenanza fiscal. Por otra parte, esta bonificacion tie-
ne un alcance limitado, pues solo se aplica cuando en la vivienda se ha instalado siste-
mas de aprovechamiento térmico o eléctrico de la energia solar. Estas dos limitaciones
también se observan en la bonificacién del ICIO, ya que la misma es de caracter potes-
tativo y se aplica a las mismas actuaciones. Esta tltima bonificacién supera relativa-
mente al IBI dado que, de las 50 capitales de provincia, 37 incluyen la bonificacién en el
ICIO. Ademas, el porcentaje de su bonificacién alcanza al 95% en la mayoria de las pro-
vincias, a diferencia de la bonificacion del IBI que solo llega al 50%.

El analisis de las politicas ambientales que los planes nacionales de accién y programas
especificos pusieron en marcha desde 2007, evidencia su contribucién hacia la mejora ener-
gética de las viviendas. Han sido fundamentales las medidas de financiacién de obras de re-
habilitacién energética que dichos planes y programas canalizaron a través de ayudas pu-
blicas, subvenciones y préstamos convenidos. Sin embargo, la antigiiedad de un elevado
porcentaje de las viviendas espanolas y la falta de solvencia econémica de los propietarios,
que se ha visto afectada por la crisis econémica, son dos factores que siguen limitando avan-
zar mas en esta materia. A ellos se suma otro factor relevante, que es la falta de concien-
ciacion por parte de la poblacion que desiste de mejorar energéticamente sus viviendas.

En este sentido, hemos valorado necesario fomentar més la eficiencia energética de
las viviendas a través de la via fiscal, dado que los incentivos fiscales pueden ayudar a

(70) GaJa Diaz, F. (2015), pag. 15; Lozano CUTANDA, B. (2013).

(71) MINISTERIO DE ENERGIA, TURISMO Y AGENDA DIGITAL (2018): Informe de la Comision de ex-
pertos para la transicion energética. Andlisis y propuesta para la descarbonizacion, pag. 35. Dispo-
nible en: http://www6.mityc.es/aplicaciones/transicionenergetica/informe_cexpertos_20180402_
veditado.pdf (Gltimo acceso: 12.02.2019).
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reconducir el comportamiento de las personas, disuadiéndoles de continuar en determi-
nadas lineas de accién o estimulandoles en la adopcién de otras. Asi, nuestro estudio
propone dos medidas. La primera consiste en introducir una deduccién fiscal en el IRPF
por inversién en la mejora energética de la vivienda construida antes de 2007. Esta de-
duccién vendria vinculada a la obtencién de la certificacién energética de clase A, B, C,
e incluso D, debido a que por los problemas de conservacién que padecen las viviendas
antiguas, resulta dificil que éstas obtengan una clase A, B o C. En nuestra opinién, si se
establece la obligacion de mejorar la calificacién energética de la vivienda, mejorando de
una calificacién inferior a otra superior, y se la acompana por otro lado con un incentivo
fiscal, el propietario, que tiene que efectuar una costosa inversién en dichas obras, vera
razonable hacer el esfuerzo econémico, porque sabe de antemano que podra deducir una
parte de los gastos que realice.

La segunda medida propuesta se centra en mejorar la regulacién actual de las bonifi-
caciones del IBI e ICIO bajo los parametros siguientes. Primero, establecer la bonifica-
cién como «obligatoria» en lugar de «potestativa», asi, todas las provincias y municipios
incluirdn esta bonificacién en su ordenanza fiscal. Segundo, ampliar su dmbito de apli-
cacién a més obras o instalaciones en la vivienda que mejoren su eficiencia energética.
Y tercero, en el ICIO, subir el porcentaje de la bonificacién, estableciendo un minimo,
por ejemplo, el 50%, para evitar que los municipios fijen porcentajes bajos. La impor-
tancia de mejorar la regulacién de estas bonificaciones radica en hacerlas mas atracti-
vas para que los contribuyentes se acojan a ellas.

En cuanto a la certificacion energética de la vivienda, consideramos necesario promo-
ver la obtencién de la etiqueta energética en todas las viviendas, mediante la introduccién
de la obligacién de que todos los propietarios la obtengan, aunque no vendan ni arrenden
su vivienda. Ahora bien, para potenciar la mejora de la eficiencia energética de las vivien-
das sera necesario impulsar dichas mejoras mediante la adopcién de medidas reglamen-
tarias obligatorias, programas de ayuda y subsidios, asi como incentivos fiscales.
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