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RESUMEN: Este trabajo analiza el régimen juridico aplicable a los edificios
de consumo casi nulo de energia y su conexion con la rehabilitacion y la regeneracion
urbanas. Més concretamente aborda su definicién conceptual y el plazo para su im-
plementacion, poniendo en conexién la regulacion que al respecto realiza la Union
Europea (UE) con la normativa de transposicioén interna, mostrando el desajuste que
se produce entre ambas.

La exigencia impuesta por la UE de que los edificios nuevos pertenezcan a
esa categoria en el plazo de una década (desde 2010 a 2020), se ha visto reciente-
mente —en el afio 2018- ampliada al disponer que el parque inmobiliario existente
se transforme en edificios de consumo casi nulo de energia en el periodo que va
desde 2020 a 2050. Los retos que de ello derivan para la normativa interna nos ha
llevado a realizar un estudio integrado de la regulacion de los edificios de escaso
consumo energético, de la normativa sobre edificacion y eficiencia energética y de
las disposiciones sobre rehabilitacién y regeneracion urbanas, urbanismo y vivienda;
exponiendo los principales instrumentos y medidas que deben aplicarse para lograr
un parque edificado descarbonizado, contribuyendo asi al cumplimiento de los ob-
jetivos comunitarios sobre clima y energia. Al hilo de dicha investigacion se realizan
propuestas de mejora del marco normativo interno.

PALABRAS CLAVE: edificios de consumo casi nulo de energia, rehabilita-

ci6n urbana, eficiencia energética.

ABSTRACT: This paper analyses the legal framework applicable to nearly
zero energy building and its connection with urban rehabilitation and regeneration.
More specifically, this work shows its conceptual definition and the deadline for its
implementation; together with the disparity existing in this area between the regula-
tions of the European Union (EU) and those of internal transpositions.

The EU’s demand that new buildings should be nearly zero energy building
within a decade (from 2010 to 2020) has recently been expanded — in 2018 — by re-
quiring that the existing real estate park is transformed into the above category from
2020 to 2050. The challenges deriving from this and affecting internal regulations
have led us to undertake an integrated study, which includes the revision of regula-
tions on buildings with low energy consumption, the regulations on building and
energy ecfficiency and provisions on rehabilitation and urban regeneration, urban
planning and housing. As a result we illustrate the main instruments and measures to
be applied to achieve a decarbonized built park, thus contributing to the fulfillment
of the European Community’s objectives on climate and energy. In line with this
research, proposals are made to improve the internal regulatory framework.

KEYWORDS: Nearly zero energy building, urban rehabilitation, energy ef-
ficiency.
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I. ASPECTOS INTRODUCTORIOS SOBRE EL MARCO NORMATIVO

1. Los edificios de consumo energético casi nulo como medida
para la eficiencia energética y para la proteccion ambiental

El estudio de los edificios de consumo energético casi nulo -nEB en sus siglas
inglesas-? se relaciona con el marco normativo regulador de la eficiencia energética
(EE). El interés por lograr un uso eficiente de la energia deriva de las exigencias que
nos marca la Unién Europea (UE) en ejercicio de sus competencias en materia de
energia y medio ambiente. La politica y regulacion energética comunitaria orientada
a conseguir ahorrar en el uso de la energia, a reducir la dependencia exterior, a di-
versificar las fuentes de produccion de energia y a aumentar el empleo estd imbuida
por los objetivos ambientales de reduccion de las emisiones de gases contaminantes
a la atmoésfera®. Para la reduccion de estas emisiones contaminantes uno los pilares
fundamentales de la politica energética lo constituye la introducciéon de las energias
renovables y del ahorro y la eficiencia energética en la produccion eléctrica y en
otros sectores econémicos como el transporte, la industria y, por lo que a este estudio
se refiere, la edificacion.

Asi, pues, la edificacion, por su alto consumo energético (derivado de sus nece-
sidades de refrigeracién, calefaccién o iluminacién)® se ha convertido en uno de los
ambitos que estan siendo objeto de una opima regulacion para alcanzar el ahorro y la

2 Nearly Zero Energy Building (nZEB), que de forma simplificada podemos definir como edificios
que requieren de un consumo muy bajo de energia y que la energia que necesiten debe proceder en gran

parte de energias renovables (edlica, solar...).

3 Sobre esta materia pueden verse, entre otros: AYLLON DTAZ-GONZALEZ,J. M., “Home,
sweet home: la politica comunitaria sobre los edificios de consumo de energia casi nulo”, en GONZALEZ
RIOS, 1. (Div.), Servicios de interés general y proteccion de los usuarios, Dykinson, S.L., Madrid, 2018, pp.357-394;
GARCIA MONTORO, L., “Objetivo 2020: de la eficiencia energética a los edificios de consumo de ener-
gia casi nulo”, Revista CESCO de Derecho de Consumo, ntm.19 (2016), pp. 263 y ss; GONZALEZ RIOS, 1.:
“Nuevos retos en materia de eficiencia energética en Espaiia tras el paquete de energético de la UE de 20167, en GALAN
VIOQUE, R. y GONZALEZ RIOS, 1. (Dirs), Derecho de las energias renovables y de la eficiencia energélica en el
horizonte 2020, Thomson-Reuters, Aranzadi: Pamplona, 2017, pp.171-210; MARTINEZ DE ALEGRIA
MANCISIDOR, et alt., “Estrategia para la consecuciéon de Edificios de Consumo de Energia Casi Nulo
(EECN) en la Unién Europea: la perspectiva espafiola”, Dyna, Vol. 91, num.5 (2016), pp.522-528; RO-
DRIGUEZ, B., “Edificios de consumo de energia casi nula: ¢es posible?”, ConCIENCIAS. Digital: revista de
divulgacion cientifica de la Facultad de Giencias de Zaragoza, nam.17 (2016), pp.42-55.

* Véase CASARES MARCOS, B., “La eficiencia energética y la sostenibilidad ambiental”, en
Urbanismo sostenible, rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas (Ciasares Marcos, Coord, Quintana Lopez,
Dir.), Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016, pp. 217 y ss.

> La Directiva (UE) 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 Di-
rectiva 2012/27/UE relativa a la eficiencia energética, sostiene que el parque inmobiliario es responsable
de aproximadamente el 36% de todas las emisiones de CO2 de la Unién (Considerando 6°).
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eficiencia energética. La imposicion de exigencias minimas de eficiencia energética
en la construccion de edificios nuevos o en las reformas importantes que se realicen
en los existentes; la obligatoriedad para algunos edificios de disponer del certificado
de eficiencia energética; los requisitos que se imponen en la contrataciéon publica
relacionada con los edificios; y a la postre, el propio concepto e implementacion del
“edificio de consumo de energia casi nulo” son buena muestra de la relevancia que
la eficiencia energética en la edificacion cobra en la dispersa y abundante normati-
va reguladora de esta materia. El n{EB podemos decir que vendria a culminar el
proceso de reduccién de emisiones contaminantes que produce la edificacion. El
marco normativo ha ido paulatinamente incrementando la aplicacion de medidas
para el ahorro y la eficiencia energética; sin embargo, del andlisis del mismo y de la
inadecuada transposicién al derecho interno espafiol de las exigencias que impone
la UE, se deduce que si bien el objetivo comunitario era que para 2020 los edificios
nuevos alcanzasen aquella categoria, el camino hacia esa descarbonizacion es insu-
ficiente por dos razones: la primera, el retraso en la clarificacién, pormenorizacion
y aplicacion del concepto respecto de los edificios nuevos; y la segunda, la necesidad
de hacerlo extensivo al parque edificado.

2. Marco normativo

Concretando lo expuesto anteriormente, tenemos que hacer referencia al Pro-
tocolo de Kioto® como principal punto de partida para que la UE inicie el camino ha-
cia la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero. Para ello, en la primera
década del siglo XXI —siguiendo la senda iniciada previamente-, la UE aprueba un
conjunto de Directivas orientadas al fomento del uso de las energias renovables y la
eficiencia energética en variados sectores econémicos (eléctrico, edificacion, trans-
porte, industria...). Este objetivo se plasmoé con caracter obligatorio para los Estados
miembros en la Durectiva 2009/28/CE, relativa al fomento del uso de la energia procedente
de fuentes de energias renovables’. En la misma se establecié como propésito minimo
obligatorio alcanzar una cuota de un 20% de energia procedente de energias reno-
vables en el consumo final bruto de energia de la Comunidad para 2020 (art.3). Por
otra parte, la Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energélica® fija el objetivo de
eficiencia energética de la Union en un 20% de ahorro para 2020 (art.1). No hemos

Protocolo de Kioto de la Convencién Marco sobre Cambio Climatico de las Naciones Unidas,
de 11 de diciembre de 1997, firmado por Espana el 29 de abril de 1998, y ratificado el 10 de mayo de 2002
(BOE ntim.33, de 8 de febrero de 2005).

7 Directiva 2009/28/CE, del Parlamento y del Consejo, de 23 de abril, relativa al fomento del
uso de la energia procedente de fuentes de energias renovables; modificada en 2013 y 2015, la cual ha sido
derogada en 2018 con efectos desde el 1 de julio de 2021.

8 Directiva 2012/27/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de octubre de 2012,
relativa a la eficiencia energética, modificada en 2018.
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de olvidar que, sin fijar esos objetivos, la Directiva 2010/31/ULE, relativa a la eficiencia
energélica de los edificios’ introduce importantes medidas para que se reduzca el con-
sumo energético en la edificacion: las exigencias minimas de eficiencia energética,
el certificado de eficiencia energética y —como novedad- el concepto de edificios de
consumo energético casi nulo.

Casi una década después de la aprobacion de estas Directivas comunitarias, a
la que se sumo la Directiva 2009/72/CE, sobre normas comunes para el mercado
interior de la electricidad’”, la UE aprobé en 2016 el paquete de medidas sobre una
“Energia limpia para todos los europeos”, conocido como “Paquete de invierno de
energia”, con el que se proponia la reforma de las cuatro Directivas comunitarias
relacionadas con las energias renovables y la eficiencia energética (la Directiva sobre
el fomento de las energias renovables, la Directiva sobre eficiencia energética de los
edificios, la Directiva sobre eficiencia energética y la Directiva sobre el mercado in-
terior de la electricidad). Con este paquete energético -por lo que a la edificacion se
refiere- se pretendia avanzar en el objetivo de la UE de que para el afio 2050 este sec-
tor estuviera descarbonizado, teniendo en cuenta que el mismo es el causante de casi
el 40% de las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Las reformas que se
proponian iban en la linea de alcanzar mayores cuotas de eficiencia energética. Para
ello se marcaba como retos: a) la priorizacion de la eficiencia energética; y b) la fija-
ci6n de un objetivo vinculante de eficiencia energética del 30% de aqui al ano 2030.

De las propuestas de reformas normativas que se incluian en el citado paquete
energético ha resultado la aprobacion, en el ano 2018, de la modificacion de las
Directivas sobre eficiencia energética en los edificios y sobre eficiencia energética; la
derogacion de la Directiva sobre fomento de las energias renovables; y la aprobacion
del Reglamento sobre la gobernanza de la unién de la energia y de la accion por el
clima; al tiempo que en el afio 2019 han visto la luz la Directiva y el Reglamento co-
munitario sobre el mercado interior de la electricidad'. Este nuevo marco energético

®  Directiva 2010/31/UE, del Parlamento y del Consejo, de 19 de mayo, relativa a la eficiencia

energética de los edificios; reformada en 2018.

10" Directiva 72/2009/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre normas comunes para el

mercado interior de la electricidad y por la que se deroga la Directiva 2003/54/CE; derogada en 2019 con
efectos desde el 1 de enero de 2021.

T Véase: a) la Directiva (UE) 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 en los edificios
y la Directiva 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energética [DOUE L.156/75, de 19.06.2018.], esta
Directiva entr6 en vigor a los 20 dias de su publicacion en el DOUE; b) la Directiva (UE) 2018/2002
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, por la que se modifica la Directiva
2012/27/UE relativa a la eficiencia energética [DOUE L328/210, de 21 de diciembre de 2018], que
entré en vigor a los 3 dias de su publicaciéon; ¢) la Directiva (UE) 2018/2001 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 11 de diciembre de 2018, relativa al fomento del uso de energia procedente de fuentes
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fija un objetivo vinculante para la UE relativo a una cuota de energia procedente de
fuentes renovables en el consumo final bruto de energia para 2030 de “al menos el 32
%”, y un objetivo de eficiencia energética de la Unién de “al menos el 32,5 %” para
el mismo ano.

A la espera de la correspondiente transposicion al derecho interno de este ul-
timo bloque de Directivas comunitarias, las Directivas sobre energias renovables y
sobre eficiencia energética dictadas entre los afios 2009 y 2012 pusieron las bases
para que el derecho interno asumiera los objetivos comunitarios de fomento de las
energias renovables y de eficiencia energética en un 20% en cada ambito para el
ano 2020'; y se acometiera su incorporacién en un vasto conjunto de normas que,
entre otros sectores, regula el de la edificacién, con el objetivo de reducir su consumo
energético”. Y es precisamente en ese amplio marco normativo que conecta el sector

renovables (version refundida) [DOUE L328, ntm. 61, de 21 de diciembre de 2018], esta norma deroga
a la Directiva 2009/28/CE con efectos a partir del 1 de julio de 2021, sin perjuicio de que los Estados
miembros conserven la obligacién de cumplir con los plazos de transposicion de dichas directivas y de sus
modificaciones en 2013 y 2015. La UE opta por publicar una norma integrada en la que se recogen las
modificaciones efectuadas en el texto de la Directiva 2009/28/CE y los aspectos que permanecen inaltera-
dos [DOUE 1..328/82, de 21.12.2018]; d) el Reglamento (UE) 2018/1999 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 11 de diciembre de 2018, sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accién por el
Clima, y por el que se modifican los Reglamentos (CE) n.” 663/2009 y (CE) n.” 715/2009 del Parlamento
Europeo y del Consejo, las Directivas 94/22/CE, 98/70/CE, 2009/31/CE, 2009/73/CE, 2010/31/UE,
2012/27/UEy 2013/30/UE del Parlamento Europeo y del Consejo y las Directivas 2009/119/CE y (UE)
20157652 del Consejo, y se deroga el Reglamento (UE) n.” 525/2013 del Parlamento Europeo y del Conse-
jo [DOUE L328/46, de 21 de diciembre de 2018]; y e) Directiva (UE) 2019/944, del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 5 de junio de 2019, sobre Normas comunes para el mercado interior de la electricidad y
por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE [DOUE L158/125, de 14.6.2019]; y Reglamento (UE)
20197943, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativo al mercado interior de la
electricidad [DOUE L158/54, de 14.6.2019].

Llegados a este punto podriamos resumir en dos los objetivos primordiales que inspiran las reformas
que se estan produciendo en el marco normativo de la eficiencia energética en la edificaciéon, y que inspiran
la regulacion de los edificios de consumo casi nulo de energia. El primero, la reduccién de las emisiones de
gases efecto invernadero como consecuencia de la introduccién de las energias renovables y la limitacién
del consumo energético de los edificios. El segundo, la reactivacién econémica del sector de la construc-
ci6én, mediante la mejora de la eficiencia energética de los edificios (este objetivo incide especialmente en el
parque de edificacion existente).

12 Art. 78.2 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible (BOE nam. 55, de
05/03/2011).

B A, partiendo del objetivo obligatorio para los Estados miembros de alcanzar un ahorro y

eficiencia energética del 20% hasta el afio 2020, a nivel nacional se ha aprobado un disperso sistema de
fuentes que recoge medidas en sectores como: la edificacion, el sector industrial, la illuminacién exterior, los
transportes, la contratacion publica, el etiquetado de productos y el sector eléctrico. Dicho marco regula-
torio se compone por normas estatales bésicas, de exigible cumplimiento para las comunidades auténomas
(CC.AA), que resultan ser en su mayoria transposicién de las Directivas comunitarias en la materia. Ello no
impide que CC.AA como Andalucia, Castilla-La Mancha o Murcia cuenten con su propia Ley de Fomento
de las Energias Renovables y Eficiencia Energética, en las que se prevén medidas relativas a la eficiencia
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energético con la edificacion (a través del fomento de la eficiencia energética en los
edificios) donde se integra la ordenaciéon de los n{EB. Al respecto, en este trabajo
expondremos los problemas que han surgido en la transposicién al Derecho interno
de la normativa comunitaria referida a los edificios de consumo casi nulo de ener-
gia, su definicién conceptual y plazos de implementacion; las exigencias derivadas
del paquete energético aprobado en 2018 por la UE y su incidencia en la regulacion
interna. Pero ademas, la apuesta que hace la UE por la renovacion de la edificacion
a largo plazo, con el objeto de transformar los edificios existentes en hogares de bajo
consumo energético, aconseja abordar las medidas que el marco normativo interno
prevé para llevar a cabo aquellas renovaciones urbanas, centrandonos en la reha-
bilitacion, el urbanismo y la vivienda. Ello sin perder de vista el importante papel
que esta llamado a cumplir el autoconsumo eléctrico a partir de fuentes energéticas
limpias en el despliegue de dicha tipologia edificatoria y, por tanto, la normativa del
sector eléctrico.

II. CONCEPTO E IMPLANTACION DE EDIFICIOS DE CONSUMO
ENERGETICO CASINULO

1. Concepto aplicable a edificios de nueva construccion: la
problematica derivada de su indeterminaciéon conceptual y
de la fecha limite para su establecimiento

A. El concepto de nlEB

La normativa comunitaria se ha referido a los edificios de consumo energético
casi nulo configurando un concepto juridico indeterminado. Su falta de concrecién
comunitaria ha provocado una errénea transposicioén al derecho interno espafiol. La
Directiva 2010/31/UE relativa a la eficiencia energética de los edificios procedi6 a
definir el edificio de consumo energético casi nulo como aquel edificio con un nivel
muy alto de eficiencia energética, imponiendo que la escasa necesidad de energia de
los mismos deberia proceder —en muy amplia medida- de fuentes de energia reno-
vables, incluida la energia producida in situ o en el entorno (art.2.2)". Las concretas
obligaciones que se imponen a los Estados respecto de este tipo de edificios se esta-
blecen en el art. 9 que dispone que a mas tardar el 31 de diciembre de 2020 todos los
edificios nuevos deben pertenecer a esta categoria, adelantandose esa fecha a 31 de

energética mas especificas, a las que mas recientemente se han sumado leyes sobre el cambio climatico
promulgadas por Cataluna, Islas Baleares y Andalucia, o la Ley de Sostenibilidad Energética del Pais Vasco.
También a los municipios les corresponde un importante papel en esta materia desde el momento en que
ostentan competencias sobre medio ambiente, urbanismo, vivienda y conservaciéon y rehabilitacién de la
edificacién; ademas de venir obligados a prestar el servicio de alumbrado publico.

" Vid, MARTINEZ LAGO, A., Edificacién y eficiencia energética en los edificios, ed. Elearning, 2015, p. 72.
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diciembre de 2018 si se trata de edificios nuevos ocupados y de propiedad de autori-
dades publicas. A su vez, insta a los Estados miembros a aprobar planes nacionales
destinados a aumentar este tipo de edificacion, los cuales se someteran a evaluacion
de la Comisién, y determina cual debe ser su contenido.

En definitiva, para la UE el concepto de edificio de consumo de energia casi
nulo se vincula a una escasa necesidad de energia y a que esta proceda primordial-
mente de energias renovables producida a través de autoconsumo®. A esta conexiéon
entre el autoconsumo y los edificios de consumo casi nulo de energia se ha referido
nuestro Tribunal Constitucional en la STC 68/2017"°. En la misma linea se viene
pronunciando el Tribunal Supremo, que si bien admite dicha conexién, sostiene que
la normativa europea no impone a los Estados miembros un determinado modelo de
autoconsumo (por todas, ST'S 716/2018 y ST'S 680/2018)". Esta afirmacioén tiene
consecuencias, no solo respecto a la regulacion del autoconsumo eléctrico en la Ley
del Sector Eléctrico, cuya instalacion tiene cardcter voluntario (por lo que cuanto
mas ventajas presente respecto del sistema ordinario de consumo eléctrico, mayor
serd su expansion); sino también, en relacion a la incorporacién del autoconsumo
para el cumplimiento de las “exigencias minimas de ahorro de energia” en la edifi-
cacion que impone la Ley de Ordenacion de la Edificacion y el Codigo Técnico de la
Edificacion (la regulacion del CTE exige una penetracion del autoconsumo todavia
limitada).

A nivel interno contamos con una transposiciéon normativa dispersa, de ca-
racter reglamentario y errénea, tanto en cuanto al concepto como respecto al plazo
maximo para que los edificios nuevos sean de consumo de energia casi nulo. Como
muestra de lo afirmado, las previsiones comunitarias se transpusieron en la Dis-

15

%

Asi debemos interpretar el hecho de que sea producida “in situ” o en el entorno. Véase al
respecto AYLLON DIAZ-GONZALEZ, J.M. (2018: 371-373); GONZALEZ RIOS, 1., “El autoconsumo
de energia eléctrica: incipiente regulacion e implicaciones urbanisticas, energéticas y medioambientales en

RVAPn® 99/100 (2014), pp.1623-1648.
16 STC 68/2017, de 25 de mayo (Pte. Juan Antonio Xiol Rios, Fj.3°).

17" La STS nam. 716/2018, de 27 de abril (Pte. Isabel Perell6 Domenech) , reiterando la doctri-
na sentada en las sentencias 4220/2015, 4260/2015, 4261/2015, 4281/2015, y en particular en la ST'S
4263/2015, admite la vinculacion existente entre el autoconsumo vy los edificios de consumo casi nulo de
energia, la cual la deduce el Tribunal de la propia definicién de estos; no obstante, advierte que “de confor-
midad con el Dictamen del Consejo de Estado nim.820/2015, de 17 de septiembre, sobre el Proyecto de
este Real Decreto — el Real Decreto 90072015, de 9 de octubre- las referencias al fenémeno de la genera-
ci6n distribuida en la normativa europea no imponen un determinado modelo a los Estados miembros, “los
cuales gozan, por ende, de una amplia libertad para configurar sus respectivos regimenes de autoconsumo,
de lo que son prueba las diferencias existentes entre unos y otros modelos”. En la misma linea se ha pronun-

ciado la STS ntim. 680/2018, de 25 de abril (Pte. José M. Bandrés Sanchez-Cruzat).
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posicion Adicional Segunda'® del Real Decreto 235/2013". En lo concerniente al
concepto, dicho precepto -en su originaria redaccioén- no contiene propiamente una
definicién de nlEB, pues remite a lo que “en su momento determine el C'TE” sobre
los requisitos minimos de eficiencia energética que deben satisfacer los mismos. Unos
meses después de la aprobacion del Real Decreto 235/2013 se reforma el C'TE me-
diante Orden ministerial® afectando al Documento Bésico de Ahorro y eficiencia
energética para ir alcanzando aquel objetivo. En la susodicha reforma se muestra
la necesidad de definir a nivel nacional el concepto de edificio de consumo de ener-
gia casi nulo, determinandose el correspondiente nivel de eficiencia energética, asi
como, el porcentaje de la energia requerida que debera estar cubierta por energia
procedente de fuentes renovables?'. Podemos decir que con esta reforma del CTE
de 2013 se sigue profundizando en los requisitos minimos de eficiencia energética
de los edificios, pero queda en el aire la propia definicién de edificio de consumo de
energia casi nulo, sus requisitos y el porcentaje de energias renovables para satisfacer
la demanda energética, como se corresponde con una prevision normativa que aiun
se encuentra alejada en el tiempo de los plazos de implantacion obligatoria de este
tipo de edificios. Queda claro que en el ano 2013 un #JEB se concibe como algo
diferente a un edificio que cumpla las exigencias basicas de ahorro de energia que
recoge el CTE.

Asi pues, no fue hasta el ano 2016 cuando se incluye en una norma interna la
definicién de edificio de consumo de energia casi nulo, acogiendo el concepto plas-
mado en la Directiva 2010/31/UE. Asi figura en la Disposicion Adicional Cuarta
del Real Decreto 56/2016, de 12 de febrero®, por el que se transpone la Directi-
va 2012/27/UE, relativa a la eficiencia energética, en lo referente a las auditorias
energéticas, acreditacion de proveedores de servicios energéticos y promocion de la
eficiencia del suministro de energia. Una norma inapropiada para ello, puesto que
ni se refiere a la edificacion, ni a las exigencias minimas de ahorro energético ni al
uso de energias renovables producidas “in situ”. Con posterioridad, el Real Decreto

1 . e, . . e,
8 Ubicacion inoperante donde las haya, si tenemos en cuenta su relevancia juridica.

19 Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico de certifi-

cacion de eficiencia energética de los edificios.
% Reforma efectuada por Orden FOM/1635/2013, de 10 de septiembre, por la que se actualiza
el Documento Béasico DB-HE Ahorro de Energia del CTE.

21 El preambulo de la citada Orden ministerial indica que las exigencias minimas de eficiencia

energética que se incluyen en el CTE constituyen la primera fase de aproximacién hacia el objetivo de
conseguir edificios de consumo energético casi nulo antes de las citadas fechas, debiendo continuarse en un
corto plazo con exigencias mas estrictas.

22 Real Decreto 56/2016, de 12 de febrero, por el que se transpone la Directiva 2012/27/UE,
relativa a la eficiencia energética, en lo referente a las auditorias energéticas, acreditaciéon de proveedores de
servicios energéticos y promocion de la eficiencia del suministro de energia.
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235/2013 se reforma por el Real Decreto 564/2017%, aniadiéndose un tercer aparta-
do a la Disposicion Adicional Segunda del mismo, en el que se modifica sutilmente
la redaccion anterior contenida en el apartado primero, estableciendo que “los requi-
sitos minimos que deben satisfacer esos edificios serdn los que en cada momento se determinen en el
Cédigo Técnico de la Edificacion™*. Si bien en 2013 los requisitos minimos de eficiencia
energética que debian cumplir este tipo de edificios se remitia a su determinacién en
el CTE, en 2017, se identifican dichos requisitos con los que en cada momento fije di-
cha norma técnica. Con esta prevision se identifican a nivel interno —en el momento
actual- los edificios de consumo energético casi nulo con cualquier otro edificio de
nueva construccion; o sea, en todo caso seran edificios que deben cumplir las exigen-
cias minimas de eficiencia energética que derivan del C'TE. En este sentido, la Orden
FOM/588/2017% en su articulo primero modifica el documento basico de Ahorro
de energia del CTE introduciendo la siguiente definicién de edificio de consumo de
energia casi nulo: “Edificio que cumple con las exigencias reglamentarias establecidas para edi-
JSicios de nueva construccion en las diferentes secciones de este Documento Bdsico”°. El problema
es que las determinaciones del C'TE son basicas, y por tanto, de minimos; ademas,
no van orientadas a introducir el autoconsumo a amplia escala, como requeriria la
implementacion de edificios de nueva construccion de bajo consumo energético.

B. El plazo para construir n{EB

Este devenir normativo en relaciéon al concepto de edificio de consumo casi
nulo de energia también se percibe en cuanto a la determinacion del plazo para que
su implantacion sea obligatoria. El Real Decreto 235/2013 literalmente establecio
que “a partir del 31 de diciembre de 2020” todos los edificios nuevos que se constru-
yan seran edificios de consumo casi nulo. Al mismo tiempo se preveia que todos los
edificios nuevos cuya construccién se inicie “a partir del 31 de diciembre de 20187
que vayan a estar ocupados y sean de titularidad publica seran edificios de consumo
de energia casi nulo (Disposicién Adicional Segunda). Basta leer lo dispuesto en esta
norma para percatarnos que incumple lo dispuesto en la Directiva 2010/31/UE,
dado que esta impone la obligacién de que los edificios nuevos sean de consumo ener-
gético casi nulo como fecha tope a finales del afio 2020 (y a partir del 31 de diciembre

2 Real Decreto 564/2017, de 2 de junio, por el que se modifica el Real Decreto 235/2013.

2 Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Cédigo Técnico de la Edifi-

cacién (BOE nam. 74, de 28/03/2006).

% TLa Orden FOM/588/2017, de 15 de junio, por la que se modifican el Documento Basico DB-
HE “Ahorro de energia” y el Documento Basico DB-HS “Salubridad”, del Cédigo Técnico de la Edifica-
ci6n, aprobado por Real Decreto 314/2006, de 17 de marzo.

% Lo dispuesto en esta Orden sera de aplicacion a las obras de nueva construccién y a las inter-
venciones en edificios existentes para las cuales se solicite licencia municipal de obras una vez transcurrido
el plazo de tres meses desde la entrada en vigor de esta orden (entr6 en vigor 24 de junio de 2017).
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2018 para los edificios publicos); sin embargo, la norma interna decreta aquella exi-
gencia para los edificios que se construyan a partir de esas fechas.

Corroborando esta afirmacién, y poniendo en evidencia la errénea transpo-
sicion que de la Directiva 2010/31/UE habia realizado Espafa en el Real Decreto
235/2013, se aprueba la Recomendacion de 29 de julio de 2016 de la Comisién Furopea, por
la que se adoptan las Directrices para promover los edificios de consumo de energia
casi nulo y las mejores practicas para garantizar que antes de que finalice el afio 2020
todos los edificios nuevos pertenezcan a esta categoria. Esta Recomendacion clarifi-
ca que, la exigencia de que todos los edificios nuevos sean de consumo energético casi
nulo (CECN) se debe cumplir antes del 31 de diciembre de 2020, adelantandose esa
fecha al 31 de diciembre de 2018 para los edificios de titularidad pablica, ocupados
por autoridades pablicas?’.

A raiz de esa Recomendacion, o llamada de atencion de la UE a los Estados
miembros, se realiza la citada reforma del Real Decreto 235/2013 por el Real De-
creto 564/2017, con la que se corrige -en parte- la errénea transposicion que Espana
habia realizado de la normativa comunitaria. Y decimos “en parte”, porque st bien el
Real Decreto de 2017 dispone que los edificios nuevos seran de consumo energético
casi nulo “a mas tardar el 31 de diciembre de 20207, cuando alude a los edificios nue-
vos publicos (ocupados y de titularidad ptblica) dice que lo seran “después del 31 de
diciembre de 20187, siguiendo el tenor literal del art. 9 de la Directiva 2010/31/UE,
pero en clara contravencion de la interpretacion sostenida en la Recomendacion de
la Comision Europea de 29 de julio de 2016, que parece apuntar el 31 de diciembre
de 2018 como fecha limite para que dichos edificios pablicos de nueva construccion
fuesen de consumo energético casi nulo. O sea, que para esa fecha los edificios pu-
blicos ya tendrian que ser de consumo energético casi nulo, de forma que cualquiera
de estos edificios finalizados después de esa fecha debiera corresponder a esa clase.

7 Se recuerda en la Recomendacion que la fecha de transposicion de la Directiva 2010/31/UE

era el 9 de enero de 2013, y que en los Planes Nacionales de Eficiencia Energética se debian haber estable-
cido unos objetivos intermedios para mejorar la eficiencia energética de los edificios, como, por ejemplo,
fijar un porcentaje minimo de edificios nuevos que fueran de CECN para 2015. Por ello dispone que: “Las
legislaciones nacionales que transpongan los requisttos del articulo 9, apartado 1, deben contener disposiciones, medidas o politi-
cas que garanticen que no después del 31 de diciembre de 2020 todos los edificios nuevos sean ya edificios de consumo de energia
cast nulo. Para los edificios nuevos que sean propiedad de las autoridades piiblicas y que estén ocupados por ellas, la fecha limite
se adelanta al 31 de diciembre de 2018”.

Por todo ello se recomienda a los Estados miembros que: a) redoblen sus esfuerzos para la completa
aplicacion de la Directiva de eficiencia energética en los edificios, a fin de garantizar que todos los edificios
nuevos sean de consumo energético casi nulo en las fechas limites indicadas; b) que la definicién de estos
edificios sea ambiciosa e integre las fuentes de energias renovables; c) que se revisen las practicas existentes
y se establezcan mecanismos de supervision del cumplimiento de aquella exigencia y la posibilidad de im-
poner sanciones a los edificios que la incumplan.
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C. Propuestas de mejoras normativas

En definitiva, nos encontramos a nivel interno con cuatro normas reglamen-
tarias que se refieren a los edificios de consumo energético casi nulo®. Esta dispersa
regulacion carece de sentido. Lo mas correcto seria que fuese el C'TE el que incluyera
la definicién de edificio de consumo energético casi nulo, asi como, los plazos para
que todos los edificios nuevos alcancen esta categorizacién; y lo hiciera en su articu-
lado y ajustandose al concepto que establece la Directiva 2010/31/ULE, huyendo de
las disposiciones adicionales que relativizan la importancia de la medida.

La equiparacion que hace la normativa interna entre edificios de consumo casi
nulo de energia y edificios que cumplan las exigencias basicas de ahorro energético
del CTE requiere de algunas consideraciones. La citada homologacion exige tener
en cuenta el concepto de edificio de consumo energético casi nulo que nos da la
Directiva 2010/31/UE, y que ha recogido el Real Decreto 56/2016, en la que se
dispone que: “la cantidad casi nula o muy baja de energia requerida deberia estar cubierta, en
muy amplia medida, por energia procedente de fuentes renovables, incluida la energia procedente de
Juentes renovables producida “in situ” o en el entorno”. Si bien el C'TE impone la incorpo-
racion de energias renovables en los edificios nuevos (y en las reformas importantes)
desde luego no hace referencia a que las mismas cubran la demanda energética “en
muy amplia medida”, ni tampoco exige que esa energia se produzca “in situ o en el
entorno”. Teniendo en cuenta que nos encontramos a menos de dos afos —y fuera de
plazo para los edificios publicos- de expirar el plazo que nos imponia la normativa
comunitaria para que los edificios nuevos consumieran una muy escasa energia, que
deberia proceder de fuentes renovables, nuestro derecho interno deberia acometer ya
la reforma del CTE en linea con una apuesta mas decidida por la incorporacién de
energias renovables en la edificacion y de profundizacion en las exigencias minimas
de eficiencia energética. Ademas, esa equiparacion que realiza nuestra normativa
interna supone que carezca de sentido la diferenciacion de plazos para cumplir la
exigencia de construir edificios de consumo energético casi nulo, pues tanto los edifi-
cios nuevos publicos como los privados estan obligados desde la aprobacion del C'TE
al cumplimiento de las exigencias minimas de ahorro energético, inico requisito que
se impone para que un edificio tenga a nivel interno la calificacion de nEB.

% En primer lugar, el Real Decreto 235/2013, que regula el procedimiento de certificacion de

eficiencia energética, y que a fuer de no ser la norma mas adecuada para regular el citado tipo de edificios,
incorpora los plazos a partir de los cuales los edificios deben ser de consumo energético casi nulo, en una
originaria transposicion nada fiel a lo dispuesto en la Directiva de referencia. En segundo lugar, dos Orde-
nes ministeriales de reforma del CTE, la primera de 2013, para aludir a la falta de definicion interna del
concepto y para establecer que las exigencias minimas de eficiencia energética que impone constituyen un
paso intermedio en el logro de dicho tipo de edificacion; y la segunda, de 2017, que identifica los NZEB
con los edificios que cumplen el CTE. Y, por tltimo, el Real Decreto 56/2016 para incorporar al Derecho
interno la definiciéon comunitaria de los edificios de consumo energético casi nulo.
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2. El consumo casi nulo de energia en edificios existentes

Intervenir en la edificacion existente para que alcance un consumo de ener-
gila muy escaso ya se disponia en la Directiva 2010/31/UE. Apelando al cardcter
ejemplarizante que corresponde al sector publico, exigia a los Estados que adoptasen
politicas y medidas para estimular la transformacion de los edificios ya existentes
en edificios de consumo energético casi nulo cuando se reformen®. En la misma
linea, la Recomendacion de 29 de julio de 2016 de la Comusion Europea insta a los Estados
miembros a que prevean politicas de apoyo que favorezcan la renovacion de edificios
existentes adaptados a un consumo de energia casi nulo. Al mismo tiempo, dispone
que a la edificacion existente se le pueden aplicar calendarios y ayudas financieras
dado el mayor plazo que requieren para que resulte rentable en ellos el alcanzar un
nivel de consumo energético casi nulo. Pero, sin duda, el impulso decidido para que
se produzca el paso de edificios existentes poco eficientes energéticamente hablando
a edificios con un escaso y sostenible consumo energético se produce con la aproba-
cion de la Directiva 2018/844 que modifica la Directiva 2010/31/UE y la Directiva
2012/27/UE, a la que nos referimos en el siguiente apartado.

En ese camino hacia la renovacién de edificios en pro de un menor consumo
energético, el CTE hace extensible las exigencias minimas de ahorro energético a los
edificios que se sometan a intervenciones, entendiendo por tales, las obras de amplia-
cién, de reforma y de cambio de uso®. El hecho de que la normativa reguladora de
los edificios de consumo casi nulo de energia los haya asimilado a los edificios que
cumplan dichas exigencias minimas -entre los que se incluyen los inmuebles que se
reformen- hace perder toda virtualidad a la normativa comunitaria que solo impone
a los edificios nuevos, y solo a largo plazo a los existentes, que sean de consumo casi
nulo de energia. Resulta evidente que lo que la UE entiende por nJEB difiere de su
consideracion por el regulador interno.

3. Nuevas exigencias comunitarias para lograr edificios de
consumo casi nulo de energia: el papel de las instalaciones
de calefaccion y refrigeracion y del autoconsumo eléctrico

La Directiva 2010/31/UE, reformada por la Directiva 2018/844, establece
respecto a los edificios nuevos, no solo la exigencia de cumplir los requisitos mini-
mos de eficiencia energética, sino también, que antes de su construccion se tenga en

2 Art.2, apdo 2°y art.9 de la Directiva 2010/31/UE, de 19 de mayo, del Parlamento Europeo y

del Consejo, relativa a la eficiencia energética de los edificios.

39" En este sentido, el art. 2 del CTE vy el Anejo III, referido a la terminologia que califica como
intervenciones en los edificios existentes: la ampliacién (aquellas en las que se incrementa la superficie o el
volumen construidos); la reforma (cualquier trabajo u obra en un edificio existente distinto del que se lleve
a cabo para el exclusivo mantenimiento del edificio) y el cambio de uso.
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cuenta la viabilidad econémica, medioambiental y técnica de las instalaciones alter-
nativas de alta eficiencia (art.6). A su vez el art. 8 de la Directiva impone importantes
exigencias para el logro de los edificios de consumo energético casi nulo, como las
relativas a las instalaciones técnicas, sancionando que los edificios nuevos cuenten
con dispositivos independientes para medir la temperatura en cada espacio interior,
si ello es técnica y econémicamente viable, o en casos justificados, en una zona de
calefaccién seleccionada del edificio. Dicha obligacion se extiende a los edificios exis-
tentes cuando se sustituyan los generadores de calor. Especial atencion se dedica a
las inspecciones de las instalaciones técnicas, de calefaccion y de refrigeracion (arts.
14 y 15)*. En cuanto a la inspeccién de instalaciones de calefaccion vy refrigeracion
se exige para determinados edificios no residenciales el contar con sistemas de auto-
matizacion y control antes terminar 2025. Para los edificios residenciales esa medida
se dispone como posible (podran contar con monitorizacién electrénica; sistemas
de control para optimizar la energia; etc). A su vez, se especifica que antes del 31 de
diciembre de 2019 la Comision adoptara un acto delegado en el que se establezca un
régimen voluntario comuan para clasificar el grado de preparacion de los edificios
para aplicaciones inteligentes®.

Sin perjuicio de lo dispuesto para los edificios nuevos, podemos decir que la
reforma que emprende la Directiva (UE) 2018/844 pretende incidir principalmente en
los edificios existentes. Para ello se incorpora en la Directiva sobre eficiencia ener-
gética de los edificios aspectos sobre la renovacion de edificios que antes se incluian
en la Directiva sobre eficiencia energética™, pero con un enfoque mas desarrollado
y pormenorizado. Asi, se afiade un art. 2 bis) referido a la Estrategia de renovacion a
largo plazo con la que se pretende garantizar un parque inmobiliario descarboniza-
do y la transformacion de los edificios existentes en edificios de consumo energético

31 HUMERO MARTIN, A. E., “La Ley 8/2013, de rehabilitacién, regeneracion y renovacion
urbana”, en Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion n° 30 (2014), analiza el sistema de inspeccién de las
instalaciones de calefaccion y refrigeracion en la normativa interna.

%2 La reforma de la Directiva 2012/27/CE por la Directiva 2018/2002 incide en la necesidad de
que los contadores de calefaccion, refrigeracion y agua caliente sanitaria reflejen con precisiéon el consumo
real de energia. A tal efecto, el art. 9 bis, apartado 2, impone la instalacién de un contador en el intercam-
biador de calor o punto de entrega cuando se suministre calefaccion, refrigeracion o agua caliente sanitaria
a un edificio a partir de una fuente central o de una red de calefaccién o refrigeraciéon. Al mismo tiempo,
el art. 9 ter exige que los edificios de apartamentos y edificios polivalentes que tengan una fuente central
de calefaccion o refrigeracion o estén abastecidos por una red urbana deben contar con contadores indivi-
duales, siempre que sea técnicamente viable y rentable. Cuando no sea viable econémicamente o rentables
se instalaran repartidores de costes de calefaccién para medir el consumo de cada radiador. A partir del 25
de octubre de 2020 los citados contadores y repartidores seran de lectura remota; respecto de los ya insta-
lados se sustituiran o se dotaran de lectura remota a mas tardar el 1 de enero de 2027, salvo que el Estado
demuestre que no resulta rentable (art. 9 quater).

33 El plazo de transposicion de esta Directiva serd hasta el 10 de marzo de 2020.
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casi nulo para 2050°*. Posteriormente, el Reglamento 2018/1999 reforma el art. 2 bis)
para establecer que la Estrategia de reforma a largo plazo se transmitira a la Comi-
si6on como parte del plan nacional integrado de energia y clima, debiendo remitirse
la primera a mas tardar el 10 de marzo de 2020 (art. 2.bis, apdo. 8). Incidiendo
directamente sobre los edificios de consumo casi nulo de energia, dicho Reglamen-
to comunitario dispone que la Comision informe al Parlamento y al Consejo sobre
los avances de los Estados miembros en su implantacion; y si resultara necesario
la Comisién debe elaborar un plan de accién y recomendaciones y medidas para
aumentarlos y fomentar la transformacion de edificios existentes en esta categoria
edificatoria (art. 9. 5 de la Directiva 2010/31/UE).

En definitiva, el Reglamento sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y
de la Accion por el Clima integra en el Plan Nacional integrado de Energia y Clima
la Estrategia de renovacion de edificios a largo plazo para la transformacion de los
edificios existentes en edificios de bajo consumo energético, y que introducen las
energias renovables; encomendando a la Comision la adopcion, en caso necesario,
de medidas para aumentar su implementacion.

Un nuevo impulso a la introduccion de las energias renovables en los secto-
res como el que ahora analizamos, la edificacion, lo encontramos en la Directiva
2018/2001. Dada su conexién con los edificios de consumo casi nulo de energia, pues
la escasa cantidad que consuman debe proceder en gran parte de las energias reno-
vables, procede clarificar las novedades que introduce en esta materia. Esta Directi-
va comunitaria ademas de establecer que la cuota de energia procedente de energias
renovables en 2030 sea de al menos el 32%, contiene previsiones importantes sobre
su incorporacion a la edificacion, bien, favoreciendo el autoconsumo, bien, a través
de su penetracion en el sector de la calefaccion y refrigeraciéon. En cuanto a su inclu-
si6n en calefaccion y refrigeracion: a) se fijan los criterios para calcular el consumo
final bruto®; b) en el art. 15.3 se hace un llamamiento para que los Estados miem-

3 Concretamente se introducen importantes novedades, tales como: a) la obligacién para los Es-
tados miembros de la UE de establecer una Estrategia de renovacion de edificios (ptiblicos y privados/
residenciales o no) a largo plazo antes de 2050; relacionandose los datos que debe integrar dicha Estrategia;
la cual tiene que presentarse a consulta publica antes de remitirse a la Comision; b) el establecimiento de
una hoja de ruta hasta 2030, 2040 y 2050; y ¢) la movilizacién de inversiones en renovacion, facilitando
informacién y dando seguridad a las mismas. Para ello la Comisiéon Europea difundira las mejores practicas
en financiacion. Al respecto se dispone en su art.10. 6) que la aplicacién de incentivos para la renovacién de
edificios para mejorar su eficiencia energética se vinculara al ahorro previsto o logrado segtn unos criterios
que detalla la Directiva (eficiencia energética de los equipos y materiales utilizados en la reforma; cualifica-
ci6on del instalador; la mejora de la EE segin comparacion de los certificados de EE previos y posteriores a
la renovacion; resultados de una auditoria energética...).

% Elart. 7.3 de la Directiva 2018/2001 dispone que el consumo final bruto resultara de la canti-
dad de calefacciéon y refrigeracién urbana producida por un Estado miembro a partir de fuentes renovables,
mas el consumo de otras energias renovables en la industria, hogares, servicios, agricultura, silvicultura y
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bros garanticen que las autoridades competentes (nacional, regional y local) incluyan
disposiciones para integrar y desplegar las energias renovables, el autoconsumo y
comunidades de energias renovables, incluyendo la planificacion urbana temprana,
la renovacién de infraestructuras urbanas, los sistemas de calefaccion y refrigera-
cion, etc™; ¢) completando estas previsiones, el art. 15, apdo.4, impone a los Estados
que introduzcan en sus codigos y normas de construcciéon medidas para aumentar
la cuota de energias procedentes de renovables; en estas normas se exigiran niveles
minimos de dichas energias en edificios nuevos y en las reformas importantes de los
existentes, entre otros medios mediante un sistema urbano eficiente de calefaccion y
refrigeracion que utilice una parte importante de fuentes renovables y el calor y frio
residuales”; y d) los arts. 23 y 24 de la Directiva se dedican a la integraciéon de las
energias renovables en el sector de la calefaccion y refrigeracion, fijando un porcen-
taje de incremento de 1.3 puntos de media anual, como elemento potestativo, a partir

de la cuota de 2020.

Por lo que respecta al fomento de las energias renovables a través del autocon-
sumo, el art. 21 de la Directiva que analizamos recoge el derecho a convertirse en
autoconsumidores, de manera individual o mediante agregadores, lo que conlleva: el
derecho a generar energia renovable, a almacenarla y a venderla; a recibir una remu-
neracién por la electricidad vertida a la red. No obstante, se admite que los Estados
miembros apliquen cargos o tasas a la energia autogenerada que no se vierta a la red:
a) si se recibe ayuda (y no se pone en riesgo la viabilidad del proyecto); b) a partir del
1 de diciembre de 2026, si la cuota global de instalaciones de autoconsumo supera
el 80% de la capacidad instalada total de electricidad de un Estado miembro, si se
demuestra que ello se traduce en una carga desproporcionada para la sostenibilidad
del sistema eléctrico, o bien, crea un incentivo que excede lo que es objetivamente ne-
cesario para un despliegue de las energias renovables eficiente en términos de costes;
¢ s la electricidad renovable autogenerada se produce en instalaciones que superen
30 KW de la capacidad instalada total de electricidad.

pesca, con esos fines de calefaccion y refrigeracion. A tal efecto, a mas tardar el 31 de diciembre de 2021 la
Comision adoptara actos delegados para establecer una metodologia para calcular la cantidad de energias
renovables en dicho sector, segin el Anexo VII de la Directiva.

3 Especial atencion se presta a que las autoridades regionales y locales incluyan la calefaccién y la
refrigeracién procedente de fuentes renovables en la planificacion de las infraestructuras de las ciudades, el
autoconsumo y comunidades de energias renovables, consultando sobre su impacto a los gestores de red.

7" Enla misma linea, el apdo 5, del art. 15, resalta el caracter ejemplarizante de los edificios nuevos

y existentes publicos (nacionales, regionales o locales), lo que puede conseguirse “aplicando normas relati-
vas a los edificios de consumo de energia casi nulo...o disponiendo que los tejados de edificios ptublicos o
cuasipublicos sean utilizados por terceros para instalaciones que produzcan energia procedentes de fuentes
renovables”.
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4. Propuestas de reforma de la normativa interna a la luz del
nuevo paquete energético de la UE de 2018

El nuevo paquete energético aprobado por la UE en 2018, al que ya nos hemos
referido, compele a una adaptacion de nuestro derecho interno para contribuir al
logro de una edificacion de consumo casi nulo de energia, en el largo proceso hacia
su descarbonizacion.

Las previsiones de la Directiva 2018/844 van a afectar al Reglamento de Ins-
talaciones Térmicas® en cuanto a las obligaciones que impone para la medicién de
la temperatura en espacios interiores y sobre instalaciéon de contadores para facilitar
las inspecciones de las instalaciones técnicas en edificios nuevos. La determinacion
que recoge en cuanto a la aprobacion de una Estrategia de Renovacion a largo plazo
de la edificacion existente deberia afectar a la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urba-
na*, entre tanto se aprueba la anunciada Ley sobre Cambio Climatico y Transicién
Energética, dado que dicha Estrategia formara parte del Plan Nacional integrado de
Energia y Clima.

Abordando de nuevo el sector de las instalaciones de calefaccion y refrigeracion,
pero en esta ocasion desde la perspectiva de su vinculacion a la introduccion de ener-
gias renovables, la Directiva 2018/2001 contiene preceptos claramente impositivos
sobre el despliegue de estas a través de actuaciones que favorezcan el autoconsumo
y una planificaciéon orientada a la renovacion y establecimiento de infraestructuras
urbanas y sistemas de calefaccion y refrigeracion, asi como, y la imposicion de niveles
minimos de energias renovables en la edificacion. De ello deriva la necesidad de una
reforma de la Ley del Sector Eléctrico (que regula el autoconsumo), de la Ley de
Ordenacion de la Edificacion y del Codigo Técnico de la Edificacion® (que recogen
las exigencias de introduccién de renovables), y, en materia de suelo y urbanismo, de
la legislacion del suelo y rehabilitacion urbana y de la normativa autonémica sobre
urbanismo.

3 Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Instalaciones
Térmicas en los edificios.

39 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana. No obstante, aunque con una vinculacién indirecta, podria
tener encaje tanto en la Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, que ya alude a los Planes de
Ahorro y Eficiencia Energética (art. 50); en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, o bien,

en la Ley 34/2007, de 15 de noviembre, de Calidad del Aire y Protecciéon de la Atmosfera.

0 Ley 38/99, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion y Real Decreto 314/2006, de
17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacion.
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I1I. VINCULACION ENTRE EDIFICIOS DE CONSUMO ENERGETICQ
CASINULO Y EDIFICIOS DE ALTO RENDIMIENTO ENERGE-
TICO

El impulso a la sostenibilidad energética de los edificios que se deduce del mar-
co normativo de la UE y de su clara apuesta por los edificios de consumo de energia
casi nulo se refuerza con la introduccion del concepto “edificios de alto rendimiento
energético” vinculado a la contratacion publica. El art. 6 de la Directiva 2012/27/
UE relativa a la eficiencia energética dispone que los Estados miembros garantiza-
ran que las Administraciones centrales adquieran solamente productos, servicios y
edificios que tengan un alto rendimiento energético, siempre que ello sea rentable, viable
econdmicamente y sostenible. EI Anexo III determina los “requisitos de eficiencia
energética para la adquisiciéon de productos, servicios y edificios por la Adminis-
tracion central”. Esa obligacién sera aplicable a los contratos cuyo valor sea igual
o superior a los limites fijados en el art.7 de la Directiva 2004/18/CE, de contrata-
cion'. Esta mejora en la eficiencia energética a través de la contratacion publica se
pretende que se fomente por los Estados miembros respecto de las Administraciones
regionales y locales para favorecer las adquisiciones mas eficientes en cuanto a con-
sumo energético®.

Estas previsiones comunitarias se incorporan al Derecho interno en la Ley
1572014, de 16 de septiembre, de Racionalizacion del Sector Piblico™. La Disposicion Adi-
cional Decimotercera** de esta Ley recoge la obligacién para las Administraciones
publicas del sector pblico estatal de adquirir bienes, servicios y edificios que tengan un
alto rendimiento energélico. Ese “alto rendimiento energético” se determinard segun lo
dispuesto en el apartado f) del Anexo de esta norma, que reproduce lo dispuesto en el
Anexo III de la Directiva 2012/27/UE*. Segtn dicho Anexo las Administraciones
del sector pablico estatal*® deberdn adquirir o suscribir nuevos contratos de arren-

*' Esa remision hay que entenderla realizada a la vigente Directiva 2014/24/UE, del Parlamento

Europeo y del Consejo, de 26 de febrero, sobre Contrataciéon publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18/CE.

*2 En tal sentido, se pronuncian los arts.5 a 7 de la Directiva 2012/27/UE, de Eficiencia Energética.
1 Tey 15/2014, de 16 de septiembre, de Racionalizacién del Sector Pablico y otras medidas de
reforma administrativa (BOE» ntim. 226, de 17 de septiembre de 2014).

" Con esta Disposicion Adicional Decimotercera se incorpora al ordenamiento juridico interno el
art.6 de la Directiva 2012/27/UE, de 25 de octubre, relativa a la Eficiencia Energética.

5 Elapartado f) del ANEXO de la Ley 15/2014 regula los requisitos de eficiencia energética para
la adquisicion de edificios por las Administraciones Pablicas del sector publico estatal.

5 Elart. 2.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pablico con-
sidera administracién publica de ambito estatal a la Administraciéon General del Estado y a los organis-
mos publicos y entidades de derecho publico vinculados o dependientes de la misma (BOE nam. 236, de
02/10/2015).
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damiento de edificios que cumplan los requisitos minimos de eficiencia energética (o
sea, los que en cada momento prevea el CTE); mientras no se modifique el CTE, la
calificacion energética exigible a los edificios de uso administrativo sera: una clase
C para el indicador de demanda energética de calefaccion, de refrigeracion y de
consumo de energia primaria no renovable. A tal efecto, la norma determina que el
rendimiento energético del edificio se acredite mediante el certificado de eficiencia
energética. No obstante, el citado Anexo excluye de la aplicacion de tal exigencia las
adquisiciones o arrendamientos que se realicen con la finalidad de demolicién o para
hacer una renovacion en profundidad; la devolucion del edificio al trafico juridico
sin ser ocupado por la Administracion del sector publico estatal; o preservarlo para
su proteccion.

Dicha obligacion va referida, junto a los contratos para la adquisicion o arren-
damiento de edificios, a contratos de obras cuyo resultado sea la construccién de un
edificio, siempre que tales contratos sean de un valor estimado igual o superior a los
umbrales de los contratos que determinan la sujecién a una regulaciéon armonizada

establecidos en el arts. 14 del TRLCSPY.

Al respecto de los edificios de alto rendimiento energético se produce, tanto a
nivel de UE como nacional, una equiparaciéon a los edificios que cumplen las exi-
gencias minimas de eficiencia energética exigidas en la normativa de edificacion.
Sin embargo, el concepto de edificio de alto rendimiento energético no se vincula,
como en el caso de los edificios de consumo de energia casi nulo, a que necesiten
de una escasa aportacion de energia y a que esta proceda en gran medida de ener-
gias renovables. La UE al introducir aquella exigencia contractual en la Directiva
2012/27/UE no pretendia imponer una contratacion puablica —compra, construccion
o arrendamiento- de edificios de consumo energético casi nulo, en logica correlacion
con el plazo que se daba a los edificios publicos de consumo energético casi nulo para
su implantacién (31 de diciembre de 2018)* y por referirse a edificios nuevos, no a
los existentes cuando la Administracion los compre o los alquile —de los que se pre-
dica la contratacion de edificios de alto rendimiento energético-. De ello se deduce
nuevamente la errénea igualacién que nuestro derecho interno realiza entre edificios

7 Contrato de obras y contratos de concesion de obras publicas cuya valor estimado sea igual

o superior a 5.225.000 euros; suministros (cuantia modificada por la Orden HAP/2846/2015, de 29 de
diciembre).

8 Tengamos en cuenta que lo dispuesto en la Disposicion Adicional Decimotercera de la Ley

15/2014 obliga desde septiembre de 2014. Asi la Disposicion Transitoria Sexta de la Ley 15/2014 dispone
que la citada obligacién sera de aplicaciéon a los expedientes de contratacion y de adquisiciones y arrenda-
miento de inmuebles que se inicien a partir de la entrada en vigor de la presente ley (18 de septiembre de
2014). A estos efectos se entendera como fecha de iniciacion del expediente la publicacion de la correspon-
diente convocatoria para la adjudicacion del contrato o en ausencia de convocatoria la aprobacién de los
correspondientes pliegos o documentos equivalentes.
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de consumo energético casi nulo y edificios que cumplen las exigencias minimas de
ahorro energético del Codigo Técnico de la Edificacion.

IV. REHABI,LITACIC,)N EDIFICATORIAY EDIFICIOS DE CONSUMO
ENERGETICO CASINULO

1. La intervencion municipal en pro de los edificios de
consumo energético casi nulo: la rehabilitacion vy
regeneracion urbana

Las exigencias que derivan de la UE respecto alos n{EB tendran una gran tras-
cendencia respecto del parque edificado en el medio y largo plazo. La dificultad para
orientar la iniciativa del propietario privado para emprender acciones de reformas
o rehabilitaciones aisladas por razén de eficiencia energética a fin de satisfacer los
objetivos de descarbonizacion que marca la UE en la materia, a salvo de la actividad
de fomento y de las obligaciones que derivan del deber legal de conservaciéon®, mues-
tran el necesario papel que estan llamadas a cumplir las Administraciones publicas,
y muy especialmente los municipios como administraciones competentes en materia
de planificacién, disciplina urbanistica, proteccién ambiental y vivienda™.

Recordemos cémo la Directiva 2018/844, relativa a la eficiencia energética
de los edificios, y la Directiva 2018/2001, sobre fomento de las energias renovables,
tratan aspectos relacionados con la renovacion urbana y edificatoria, donde los entes
locales gozan de un papel predominante en la ejecuciéon de dicha normativa. Asi, por
ejemplo, cuando se alude a la aprobaciéon de una Estrategia de Renovacion Urbana a

#° El Tribunal Constitucional reconduce el deber legal de conservacion y sus limites a la regulacion

del derecho de propiedad privada y no a la genérica funcién urbanistica, siendo competencia del Estado
la regulacion de las condiciones basicas de su ejercicio ex art. 149.1.1 CE (STC 61/1997, de 20 de marzo,
Ptes: Enrique Ruiz Vadillo y Pablo Garcia Manzano, Fj.34.b; y STC 75/2018, de 5 de julio, Pte: Pedro José
Gonzalez-Trevijano, Fj.5°).

" Ello no es dbice para que las administraciones estatal y autonémicas emprendan acciones de

rehabilitacion de su parque de edificios publicos. Muestra de ello es la Resolucion de 14 de diciembre de
2017, del Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la Energia, por la que se publica la Resoluciéon de 6
de marzo de 2017, del Consejo de Administracion, por la que se establecen las bases reguladoras de segunda
convocatoria del programa de ayudas para actuaciones de rehabilitacién energética de edificios existentes.
Al mismo tiempo, como ha puesto de manifiesto PONCE SOLE, J., “Politicas pablicas para afrontar la
regeneracion urbana de barrios degradados. Una vision integrada desde el Derecho™ en RA7AP ntm 41-42
(2013, p.17), con apoyo en la doctrina del Tribunal Constitucional, la relevancia econémica del urbanismo y
la vivienda permite al Estado intervenir en aspectos relacionados con estas materias, como la rehabilitacion
urbana.
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largo plazo®; a las redes urbanas de calefaccién o refrigeracion®; al autoconsumo de
electricidad, como mecanismo de produccion descentralizada o “in situ” a partir de
fuentes renovables, favoreciendo la participacién de autoridades locales en proyectos
de energias renovables a través de “las comunidades de energias renovables™?; y en
el despliegue de sistemas urbanos de calefaccion y refrigeracion a partir de dichas

fuentes energéticas limpias®™.

En este sentido, si nos ajustamos al vigente marco normativo interno podemos
destacar la intervencion que a los entes locales les corresponde en materia de rehabi-
litacién urbana por razén de eficiencia energética. En primer lugar, en el ambito de
la edificacion, la reforma operada por la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Re-
novacién Urbana™, en el afio 2013, en la Ley de Ordenacién de la Edificaciéon (LOE)
y en el Cddigo Técnico de la Edificacién (CTE)® quiso conectar el cumplimiento de
las exigencias minimas de ahorro energético en las reformas de la edificacion con su
control por parte de la Administracién municipal”. En este sentido, el art. 2.3 del
CTE dispone que:

“...El CTE se aplicard también a intervenciones en edificios existentes y su
cumplimiento se justificard en el proyecto o en una memoria suscrita por técnico competente,
Junto a la solicitud de licencia o autorizacién administrativa para obras. . .”.

1 Entre otros aspectos esa Estrategia englobara politicas y acciones destinadas a estimular “re-
novaciones profundas y econémicamente rentables de edificios”, y orientadas a “los segmentos de edificios
menos eficientes del parque inmobiliario nacional...y un esbozo de acciones nacionales pertinentes que
contribuyan a paliar el problema de la pobreza energética”, y ...destinadas a todos los edificios pablicos”
(art. 2 bis, apartados, ¢, d y e de la Directiva 2018/844).

2 Art. 9 bis), apartado 2 de la Directiva 2018/2002.
5 Considerandos 70 y 71 yarts. 21 y 22 de la Directiva 2018/2001.
> Considerandos 78'y 79 y arts. 23 y 24 de la Directiva 2018/2001.

% Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacién, Regeneracion y Renovacion Urbana.

% ey 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion y Real Decreto 314/2006,de
17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de la Edificacion.

T Véase el apartado IX de la exposicion de motivos de la Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabi-
litacién, Regeneracion y Renovacién Urbana, donde expresamente se afirma la falta de control municipal
que existia respecto al cumplimiento de las exigencias minimas de ahorro de energia en las obras de reforma
de edificios existentes. Un resumen con las principales innovaciones que presenta esta ley en materia de
rehabilitacion urbana puede verse en BASSOLS COMA, M., “La ejecucién del planeamiento y el cambio
climético” en la obra colectiva Politicas locales de clima y energia: Teoria y practica (Coord. Galera Rodrigo), Ma-
drid: INAP, 2018, pp., 253 y ss.

En la misma linea, la Ley 16/2017, de 1 de agosto, de Cambio Climatico de Cataluna exige que
las solicitudes de licencias de nueva construccion o reformas importantes en la edificacion existente deben
incluir un disefio que cumpla los requisitos de un edificio de consumo energético casi nulo.
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Asi, pues, corresponde a la administracion municipal, competente para otorgar
las licencias urbanisticas, el control de que el proyecto o memoria técnica para rea-
lizar obras de reforma o rehabilitacion de edificios existentes integra las exigencias
minimas de ahorro energético que se establecen en la LOE y en el CTE, cuando
deba resolver sobre la concesion de la correspondiente licencia de obras.

En segundo lugar, la intervencién municipal en esta materia no se limita al
control del cumplimiento de la normativa sobre edificacién al conceder la licencia
urbanistica, sino que también la normativa sobre suelo y rehabilitacion urbana con-
tiene importantes previsiones orientadas a mejorar la eficiencia energética en el par-
que edificado. La crisis econémica de los Gltimos afios, la necesidad de integrar en
las distintas politicas ptblicas el principio de sostenibilidad energética y el interés por
reactivar el sector inmobiliario y de la construccion han llevado a una apuesta por la
rehabilitacion de la edificacion existente entre otros motivos, para lograr un uso mas
eficiente de la energia y contribuir a la proteccion de los colectivos afectados por la
pobreza energética™.

En esta linea, desde el afio 2013, con la Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y
Renovacién Urbana (LRRRU)®, Espafia asume un enfoque urbanistico orientado
a la rehabilitacion y renovacion edificatoria®. Con esta norma, cuyas previsiones en

%Al respecto, vid, ALONSO IBANEZ, M* del R., “La eficiencia energética de los edificios y
el marco juridico de la rehabilitacion urbana”, en GALERA, S. y GOMEZ ZAMORA (2018: 259 vy ss);
LOPEZ MESA, B. et alt., “La rehabilitacién y la mejora de la eficiencia energética de la vivienda social a
examen”, Revista Aragonesa de Administracion Piblica nam.15 (2013), pp. 283 y ss; MARINERO PERA, A. M*,
“Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana”, en Nuevo Derecho urbanistico de Castilla y Leén (Coord.
Melgosa Arcos et alt.), Aranzadi, Pamplona, 2017.

No son pocas las Estrategias y documentos que se refieren al tema de la rehabilitacion edificatoria
por razones de eficiencia energética. Entre ellos: la Estrategia Tematica para el Medio Ambiente Urbano
(Comunicacion de la Comision, de 11 de enero de 2006 [COM (2005) 718 final]; con apoyo en dicha Es-
trategia, la Estrategia Espanola de Sostenibilidad Urbana y Local, aprobada por el plenario de la Red de
Redes de Desarrollo Local Sostenible de 17 de junio de 2011; la Estrategia Espanola a largo plazo para la
rehabilitaciéon Energética en el sector de la edificacion, de junio de 2014 (desarrollo del art. 4 de la Direc-
tiva 2012/27/UE), esta Estrategia ha sido actualizada en 2017; el Libro Blanco de la Sostenibilidad en el
Planeamiento Urbanistico espaol, de 2010; el Libro Verde de Sostenibilidad Urbana y Local en la era de
la informacion, de 2012.

En Andalucia, la Estrategia Energética de Andalucia 2020 (Acuerdo del Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia de 27 de octubre de 2015) y el Plan Integral de Fomento para el Sector de la Construc-
ci6n y Rehabilitacién Sostenible de Andalucia Horizonte 2020 (Acuerdo del Consejo de Gobierno de 27
de enero de 2015), el cual se elabora en el marco de lo dispuesto en el Real Decreto-Ley 1/2014, de 8 de
marzo, por el que se regula el Programa de Impulso de la Construccion Sostenible en Andalucia.

% Ley 8/2013, de 26 de junio, de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacién Urbanas.

%0 CASTELAO RODRiGUEZ,J., Ley de Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacién Urbanas, El1 Con-
sultor, 2013; FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., “Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas”,
Revista de Urbanismo y Edificacion nam. 28 (2013), pp.12 y ss; FERNANDO PABLO, M. M. y GONZALEZ
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la materia han sido integradas en la legislacion del suelo y rehabilitacién urbana de
2015 (TRLS y RU)®, se pretende crear el marco normativo idéneo para realizar di-
chas actuaciones. Esta normativa afecta a la edificacion existente para contribuir al
cumplimiento de los objetivos comunitarios de eficiencia energética en la edificacion,
ala vez que se atiende a objetivos sociales como garantizar el acceso a una vivienda
digna y adecuada®.

Aunque la rehabilitacién y regeneracion urbana es una materia tipicamente
urbanistica, su conexién con la regulacién de las condiciones basicas del derecho
de propiedad, su afeccion a la actividad econémica y su relacién con la proteccién
ambiental, asi como, las lagunas normativas existentes en la materia, llevaron al
legislador estatal a incluir las previsiones sobre rehabilitacion por razones de efi-
ciencia energética en la legislacion del suelo (previamente lo habia hecho en la Ley
de Rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana); regulacion que el Tribunal
Constitucional ha considerado ajustada a la Carta Magna en virtud de las com-
petencias estatales previstas en el art. 149.1, apartados 13°y 23° (STC 143/2917)%.
No obstante, dichas competencias no le habilitan para imponer obligatoriamente la

BUSTOS, M* A.: Derecho de la edificacion y renovacion urbana, Tecnos, 2016; GARCIA MORENO RODRI-
GUEZ, F, “La rehabilitacién y la renovacion urbana: actuaciones estratégicas sobre las que se articula y
construye el medio urbano sostenible” en Comentarios a la Ley de Economia Sostenible (Coord. Bello Paredes), Las
Rozas, Madrid, 2011, pp. 533 y ss.; DE GATTA SANCHEZ, D., “Incidencia de la Ley de Rehabilitacion,
Regeneracion y Renovacion Urbanas de 2013 y del Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion
urbana de 2015 en la legislacion sobre edificacion”, Prdctica Urbanistica nim.138 (2016), pp.112 y ss; QUIN-
TANA LOPEZ, T. (Dir), Urbanismo sostenible, rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas (Casares Marcos,
Coord), Tirant Lo Blanch, Valencia, 2016; ROGER FERNANDEZ, G., “Comentarios a la Ley 8/2013,
de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracién y renovaciéon urbanas” en RDU y MA ntm. 285 ( 2013),
pp-37 y ss.

61 Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley del Suelo y Rehabilitaciéon Urbana.

52" La Exposicion de Motivos de la LRRRU vincula la necesidad de rehabilitacion y regeneracion
urbana con el derecho constitucional a disponer de una vivienda digna y adecuada, con el deber de los
propietarios de mantener los inmuebles en adecuadas condiciones de conservacion y con la obligacion de
adaptar nuestro parque inmobiliario a las exigencias europeas de eficiencia energética. Asi, en esta norma se
declara que con ella se contribuye al cumplimiento de los objetivos comunitarios de fomento de las energias
renovables y eficiencia energética mediante la previsiéon de medidas de rehabilitacion que permitiran redu-
cir el consumo energético. Incidiendo en esta vision “energética” de la rehabilitacion urbana, la Exposicion
de Motivos senala que la rehabilitacion “debe buscar dreas que permitan aplicar politicas integrales...”, no solo en el
dmbito fisico-espactal, sino también, en el social, econdmico y ambiental. . .; el tamafio de estas operaciones permitird la puesta
en servicio de redes de instalaciones energélica a escala de barrio. .. y que permitan que los barrios tiendan a la autosuficiencia
energélica en el medio plazo”.

05 Al respecto de la regulaciéon por el Estado de actuaciones de rehabilitacién y regeneracion
urbana, materias claramente incardinadas en el urbanismo, STC 143/2017, de 14 de diciembre (Pte.
Encarnacién Roca Trias, Ij.13) ha salvado su constitucionalidad en virtud del art. 149.1.13° y 23° por con-
siderar que lo que se establece es “una directriz general de naturaleza econémica...que busca orientar las
politicas ptiblicas en materia urbanistica para la dinamizacién de un sector econémico concreto, como el
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ejecucion de actuaciones de rehabilitacion edificatoria, regeneracion y renovacion
urbanas®, ni los criterios para priorizar dichas actuaciones, por cuanto se vulneran
las competencias autondémicas de ordenaciéon y ejecucion urbanisticas®.

El art. 7 del TRLS y RU regula las actuaciones de transformacioén urbanistica
y las actuaciones edificatorias. Por lo que a nuestro objeto de estudio respecta, se
consideran actuaciones edificatorias las de nueva edificacion y de sustitucion de la
edificaciéon existente y las de rehabilitacion (la realizacion de obras y trabajos de
mantenimiento o intervencién en los edificios existentes, sus instalaciones y espacios
comunes, en los términos que dispone la LOE)®. La iniciativa para proponer la orde-
nacion de este tipo de actuaciones en el ambito urbano puede partir de las Adminis-
traciones publicas, o entidades publicas adscritas o dependientes (Administraciones
distintas de la urbanistica, pues esta no ostenta una mera iniciativa de propuesta,
sino que goza de la potestad de ordenacién®’) y de los propietarios; cuando se trate de
actuaciones en el suelo urbano tendran la consideracién de propietarios, a efectos de
ejercer dicha iniciativa: las comunidades y agrupaciones de comunidades de propie-
tarios, cooperativas de vivienda, los propietarios de construcciones, edificaciones y

de la rehabilitacion y regeneraciéon de las ciudades...”, a la vez que —para el Alto Tribunal- constituye una
concrecion del principio de desarrollo sostenible.

5 Sobre los conceptos de rehabilitacion, regeneracion y renovaciéon urbanas puede consultarse:
CERVERA PASCUAL, G., La renovacion urbana y su régimen juridico: con especial referencia a la Ley de Economia
Sostenible, Ley 2/2011, de 4 de marzo, y el Real Decreto Ley 8/2011, de I de julio, ed. Reus, SA; Madrid, 2013,
p.64y ss; DIAZ LEMA, J. M., “Rehabilitacién urbana, o cémo hacer de la necesidad virtud” en RDU y MA
nam. 257 (2010), pp.11 y ss; GONZALEZ ~VARAS IBANEZ, S.]J. (Coord), El agente rehabilitador: notas sobre
gestion en suelo urbano consolidado, ed. Aranzadi, 2005; “La rehabilitacién urbanistica: legislacion, problemas y
lineas de futuro” en RDU y MA ntm. 172 (1999), pp.89 y ss; MARTIN RETORTILLO L., “Los conceptos
de consolidacion, rehabilitacion y restauracion en la Ley de Patrimonio Histérico Espaol, en SOSA WAG-
NER, F. (coord.), El Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI. Homenaje al profesor D. Ramén Martin
Mateo. Valencia: Ed. Tirant lo Blanch, 2000; MENENDEZ REXACH, A., “Instrumentos juridicos para
la regeneracion urbana” en RDU y MA ntam. 270 (2011), pp.13 y ss; “Rehabilitacion urbana y mejora de
la eficiencia energética de los edificios: una vision normativa” en la obra colectiva Ordenacién del Territorio,
urbanismo y medioambiente en un mundo en cambio (Coord. Serrano Rodriguez), Universidad de Valencia, Valen-
cia, 2017, pp. 171-201; PAREJO ALFONSO, L., “Urbanismo y medio urbano bajo el signo del desarrollo
sostenible”, en RVAP ntm. 99-100 (2014), pp.2325 y ss; PONCE SOLLE, J.: “Politicas ptblicas para afrontar
la regeneracion urbana de barrios degradados. Una vision integrada desde el Derecho” en RArAP nim. 41-
42 (2013), pp.13 y ss; LOPEZ RAMON, E: “Perspectivas juridicas de la rehabilitacién urbana” en REDA
nim.43 (1984), pp. 535 y ss.

5 Ello lleva a la declaracién de nulidad del art.4.4 del TRLS y RU por la STC 143/2017, de 14
de diciembre (Fj.15).

% Fl art.2.2.b) de la LOE se refiere a las intervenciones sobre los edificios existentes, siempre que
alteren su configuracién arquitecténica, entendiendo por tales las que tengan caracter de intervencion total
o parcial que produzca una variaciéon esencial en la composicién general exterior, la volumetria, o el con-
junto del sistema estructural, o tengan por objeto cambiar usos caracteristicos del edificio. Esta definicién
hay que completarla con la contenida en el C'TE sobre “intervenciones importantes” en la edificacion.

57 As, lo aclara la STC 143/2017, Pte. Encarnacién Roca Trias, FJ.15.
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fincas urbanas, los titulares de derechos reales o aprovechamientos y las empresas o
sociedades que intervengan en nombre de dichos sujetos (art. 8.1 TRLS y RU)®. Esta
ampliacion de los sujetos que gozan de la iniciativa para la rehabilitacion edificatoria
constituye un elemento de impulso a este tipo de actuaciones. Pero, el coste de las
mismas y la complejidad de actuar sobre la trama urbana, muestran la necesidad de
que la Administracién competente en materia urbanistica, especialmente el munici-
pio, asuma el protagonismo.

Parala e¢jecucion de estas actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renova-
ci6n urbanas las Administraciones pablicas podran utilizar las formas de ejecucion
de las operaciones urbanisticas y edificatorias previstas por la legislacion urbanistica
sobre el medio urbano (STC 143/2017, Fj.19)*. Asimismo podran suscribirse con-
venios de colaboracion entre las Administraciones Publicas y las entidades publicas
adscritas o dependientes de las mismas, que tengan como objeto, entre otros, con-
ceder la ejecucion a un consorcio previamente creado, o a una sociedad de capital
mixto de duracion limitada, o por tiempo indefinido, en la que las Administraciones
Publicas ostentaran la participacién mayoritaria y ejerceran, en todo caso, el control
efectivo, o la posicion decisiva en su funcionamiento (art.9.3 TRLS Y RU); esta lti-
ma opcion permite que la ejecucion de este tipo de actuaciones en el medio urbano la
desarrollen sociedades mixtas sin someterse al procedimiento de licitacion.

En tercer lugar, el TRLS y RU contiene una importante medida respecto de
las actuaciones en suelo urbano orientada a reducir al menos en un 30% la demanda
energética anual de calefaccion o refrigeracion del edificio’™, como es la posibilidad

% Sobre los instrumentos para llevar a cabo la rehabilitacién urbana, entre otros: TEJEDOR
BIELSA, J. C., “Nuevos instrumentos de planificaciéon y gestiéon de la rehabilitacién y la regeneracion
urbana”, RArAP nam. 15 (2013), pp.27 y ss; “Planes, programas y otros instrumentos ordenadores de la Re-
habilitacién urbana”, Prdctica Urbanisticaniam.133 (2015), pp.70 y ss; GOMEZ MANRESA, M*.F,, “Rehabi-
litacién, regeneracion y renovacion urbana e iniciativa privada” en Revista Aranzadi de Urbanismo y Edificacion
nam. 30 (2014), pp. 39 y ss.

9 El Tribunal Constitucional ha considerado inconstitucional la ampliacion en las formas de eje-
cucién de estas actuaciones que preveia el art. 9.1 del TRLS y RU, por cuanto anadia que cabria utilizar las
modalidades de gestion directa o indirecta admitidas por la legislacién de régimen juridico, de contratacion
de las Administraciones ptblicas y de régimen local. Esta declaracion de inconstitucionalidad se fundamen-
ta en la falta de conexion de esa ampliacién con competencias sectoriales que se pudieran ver afectadas por
la ordenacién y ejecucion del planeamiento, su falta de incidencia en la economia general y su no vincula-
cién con el procedimiento administrativo comun.

70 Esas actuaciones pueden consistir en: a) la instalacién de aislamiento térmico o fachadas venti-
ladas por el exterior del edificio o acristalamiento de terrazas ya techadas; b) instalacién de dispositivos bio-
climaticos; ¢) implantacion de instalaciones centralizadas energéticas y de captadores solares u otras fuentes
de energias renovables en fachadas o cubiertas; d) realizacién de obras en zonas comunes o viviendas que
logren reducir al menos en un 30% el consumo de agua en el conjunto del edificio (art. 24. 5 del TRLS y
RU).
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de ocupar espacios libres o de dominio publico siempre que quede asegurada la fun-
cionalidad de los mismos. Si esos espacios son de titularidad municipal se procedera
a la cesion del uso a las comunidades de propietarios o a su desafectacion, y si son
de titularidad de otra Administracién publica, los ayuntamientos podran solicitar la
cesion de uso o su desafectacion (art. 24.5 TRLS y RU).

Como puede observarse, la rchabilitacion urbana por razones de eficiencia
energética no solo deriva del obligado cumplimiento de las exigencias minimas de
ahorro energético —que impone la normativa sobre edificacion- en las reformas que
se emprendan en el parque edificado, sino que también, se ha hecho eco de ella la
legislacion del suelo y rehabilitacion urbana, resultando especialmente relevante el
papel a desempenar por los municipios como Administracién con competencias ur-
banisticas y de rehabilitacién. Su iniciativa constituye un pilar fundamental para dar
cumplimiento a las exigencias que la UE dispone para alcanzar un parque inmobi-
liario de consumo energético casi nulo a largo plazo.

Por su parte, las legislaciones autonémicas sobre cambio climatico y las rela-
tivas a la sostenibilidad energética también contienen importantes previsiones res-
pecto del papel que corresponde a los entes locales en la introduccién de las energias
limpias y de los edificios de consumo energético casi nulo desde sus competencias
en urbanismo y vivienda. Al respecto, podemos destacar las referencias a los par-
ques de generacion a partir de energias renovables y a la seleccion de espacios para
situar superficies para captar fuentes de energias renovables; a la promocion de las
energias renovables en los sistemas de calefaccion, refrigeracion y agua caliente; al
autoconsumo y a la participacion de actores locales en la produccién y distribucion
de energias renovables; a los distintivos municipales por baja emisién de carbono,
entre otras medidas’’.

"1 Sirvan como muestra de lo expuesto: la Ley 16/2017, de Cambio Climatico de Catalufia, que

entre las politicas sectoriales orientadas a la lucha contra el cambio climatico se refiere al urbanismo y la
vivienda (art.27), estableciendo que las medidas que se adopten en este ambito deben ir orientadas a un
modelo urbanistico que priorice la “rehabilitacion del parque de viviendas y los edificios de consumo ener-
gético casi nulo...”. Mas concretamente, por la relaciéon que guarda con ese tipo de edificios, impone que
se compensen las emisiones de dioxido de carbono de los edificios con “parques de generacién a partir de
energias renovables”; el fomento del uso de las energias procedentes de energias renovables en la edifica-
cién; seleccion de espacios ya urbanizados u ocupados para situar superficies para captar dichas energias. A
su vez atribuye al gobierno autonémico y a las administraciones locales la promocién del uso de las energias
renovables para la calefaccion, refrigeracion y agua caliente sanitaria; la construccién con criterios biocli-
maticos para el impulso de la rehabilitacion energética, con aprovechamiento de energias renovables.

Por su parte, la Ley 8/2018 de Cambio Climéatico de Andalucia incide en el autoconsumo eléctrico
a partir de fuentes renovables y en la participacion de actores locales en la produccién y distribucion de
energias renovables (art.36.5); al tiempo que regula la calificacién de municipio de baja emisién de carbono
en atencién a las iniciativas publicas puestas en marcha (art.40). En la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de
Fomento de las Energias Renovables y del Ahorro y Eficiencia Energética de Andalucia se impone a los
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En consecuencia, el control por el municipio del cumplimiento del CTE en las
reformas que se emprendan en la edificacion y su iniciativa para hacer actuaciones
de rehabilitacion y regeneracion urbana; la mayor disponibilidad sobre bienes de-
maniales con objeto de reducir la demanda energética del edificio; la creacion de
parques de generacion y distribucion de energias renovables, vinculados a instala-
ciones térmicas y de autoconsumo, son algunas de las medidas que pueden poner en
marcha los ayuntamientos en pro de la descarbonizacion de la edificacion existente.
A ello hemos de sumar el impulso que el nuevo paquete energético de la UE de 2018
otorga a medidas como la participacion de entes locales en comunidades de produc-
cion de energia a partir de fuentes renovables; a la planificacién urbana de redes de
calefaccion/refrigeracion; a reformas en edificios menos eficientes, entre otras.

2. El Patrimonio Publico del Suelo y los planes de vivienda
como instrumentos al servicio de la rehabilitaciéon y
regeneracion urbana y de los edificios de consumo
energético casi nulo

La rehabilitaciéon edificatoria y la regeneracion y renovacién urbana orientada
ala edificacion de consumo de energia casi nulo se conecta no solo con el urbanismo,
sino también, con el deber de los poderes publicos de garantizar el derecho a una vi-
vienda digna y adecuada’™. Aunque la competencia exclusiva en materia de vivienda
la ostentan las CCGAA, ello no impide al Estado incidir en la misma desde otros titu-
los competenciales y en ejercicio de su potestad subvencional, como ha sostenido el
Tribunal Constitucional (entre otras, en la STC 13/1992)™. Al mismo tiempo, tanto

edificios nuevos y a los que se sometan a reformas importantes la incorporacién de instalaciones solares
térmicas de agua caliente, asi como, la instalacién de procedimientos fotovoltaicos en los edificios y usos que
reglamentariamente se determinen (art. 16).

En la misma linea, la Ley 10/2019 de Cambio Climatico y para la Transicién Energética de las Islas
Baleares regula con cierta minuciosidad la participacién local en instalaciones de generacién renovable
(art.49). Igualmente destacable es el papel que corresponde a los municipios en el desarrollo de sistemas
energéticos centralizados, respecto de los cuales la Ley 4/2019 de Sostenibilidad Energética del Pais Vasco
establece obligaciones para el parque de edificios de comunidades de viviendas existentes en orden a la rea-
lizacion de estudios de suministros a través de sistemas energéticos centralizados y /o alternativos, asi como,
para la instalacién de sistemas de autoconsumo (art.42.f); al mismo tiempo que dispone que los nuevos
desarrollos urbanos que superen un minimo de edificabilidad fisica deberan prever sistemas centralizados
de suministro energético de calor, preferentemente a partir de energias renovables (art..43.b).

2 Como ha sostenido, ALONSO IBANEZ, R. (2018: 268), los planes estatales de vivienda y
rehabilitacion han venido impulsando la rehabilitacién y la renovacion urbana.

8 Hay que tener en cuenta la reiterada doctrina del Tribunal Constitucional sobre la gestion de
subvenciones, la cual se vincula al régimen de distribuciéon de competencias. En el caso de ayudas para el fo-
mento de las energias renovables en el ambito de la edificacién, el Tribunal Constitucional ha sostenido, que
al tratarse de una materia vinculada con el régimen energético, el Estado puede consignar subvenciones de
fomento en sus presupuestos, regulando las condiciones esenciales de otorgamiento, pero siempre que deje
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la vivienda como el urbanismo son materias en las que el municipio ostenta compe-
tencias en el marco de la legislacion sectorial estatal y autonémica™.

Partiendo de la vivienda como materia objeto de distribucién competencial,
nos encontramos con dos instrumentos relevantes en el &mbito de la rehabilitacion y
regeneracion urbana para alcanzar un parque edificado descarbonizado, apostando
por los nlEB, cuales son el Patrimonio Publico del Suelo y los planes de vivienda.

Asi, una de las instituciones que permite al Estado ex art. 149.1, apartados 1°y
13°(STC 14172014 y STC 75/2018) incidir en materia de vivienda es el Patrimonio
Publico del Suelo (PPS), el cual tradicionalmente se ha venido vinculando a la cons-
truccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccién publica™. Al respecto,

un margen a las CCAA para desarrollar y complementar la regulacion; ademas la gestion de estos fondos
corresponde a las CCAA (STC 136/2009, de 15 de junio, Pte. M* Emilia Casas). En la misma linea, la STC
11272013, de 9 de mayo (Pte. Francisco J. Hernando), que analiza la constitucionalidad del otorgamiento
de ayudas en el marco del Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, partiendo de su encuadre
competencial, segun doctrina sentada en la STC 13/92, de 6 de febrero. Considera el Tribunal que la activi-
dad promocional en el sector de la vivienda entra dentro de las competencias estatales para la coordinacién
general de la actividad econémica (art.149.1.13 CE), limitando las competencias autonémicas en materia
de vivienda. Ello no obsta a que las CCAA puedan “definir y llevar a cabo una politica de vivienda propia,
complementando las actuaciones de promocion y proteccion previstas por el Estado” y para la ejecucion
de la normativa estatal reguladora pueden aplicar las medidas estatales adaptandolas a las peculiaridades
de su territorio. Insiste el Tribunal en que “estamos en un ambito material en el que el disefio del texto
constitucional propugna un equilibrio entre los diferentes sujetos constitucionales en presencia, que debe-
ran repartirse facultades sin en ningtn caso anular a los otros, teniendo siempre presente la necesidad de
cooperacién entre ellas”.

En la misma sentencia 112/2013, con cita de la STC 152/88, de 20 de julio (FEJJ 2° y 4°), se sostie-
ne que la competencia autonémica sobre vivienda se halla limitada por las competencias del Estado sobre
bases y coordinacién general de la actividad econémica, dado su vinculacién con el mercado inmobiliario;
de tal manera que el Estado puede establecer lineas directrices y criterios globales de ordenacion de sectores
econémicos concretos, como el sector de la vivienda, y en particular incluye la actividad promocional. Esa
competencia estatal de fomento en materia de vivienda se puede desarrollar —segun el Alto Tribunal- en
cuatro aspectos: la definicién de las actuaciones protegidas; la regulacion esencial de las formulas de finan-
ciacién adoptadas; el nivel de proteccién; y la aportacion de recursos estatales.

" El art. 25.2 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(BOE» nam. 80, de 03/04/1985), atribuye al municipio competencias en materia de urbanismo y “promo-
cién y gestion de la vivienda de proteccion ptblica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion
y rehabilitacion de la edificacion”.

7 La STC 141/2014, de 11 de septiembre (Pte. Fernando Valdés Dal-Ré, Fj. 8 Ab) y la STC
75/2018, de 5 de julio (Pte: Pedro J. Gonzalez-Trevijano) sostienen que la reserva minima de un porcentaje
de suelo residencial (sea rural en actuaciones de nueva urbanizacion, o urbanizado en actuaciones de refor-
ma o renovacion de la urbanizacién) “es una linea directriz o criterio global de ordenacién, que se basa en
laidea de que las viviendas protegidas han de actuar como factor regulador del mercado de la vivienda...”;
se trata de una medida con incidencia clara en la actividad econdémica, encontrando cobertura en las com-
petencias estatales ex art. 149.1.13 y en el art. 149.1.1 de la Constitucién por cuanto impone una carga a
los propietarios del suelo y a los empresarios que ejecuten el planeamiento, siendo una condicién basica del
derecho de propiedad y del derecho a la libertad de empresa.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
44 ISSN: 1130-376X, nam.103, enero-abril (2019), pags. 17-53



ESTUDIOS Los edificios de consumo casi nulo de energia: un reto para la proteccién
ambiental, la diversificacién energética y la rehabilitacién urbana

la necesidad de ejecucion de actuaciones de rehabilitacién y regeneracion urbanas
en el suelo urbano ha llevado al TRLS y RU a realizar una nueva configuracion del
PPS. La orientacién hacia un urbanismo “ad intra” de la ciudad en detrimento de
un urbanismo expansivo y de crecimiento hace que la Administracion esté obligada
areservar suelo para vivienda en régimen de proteccion ptublica como minimo en un
“10% en el suelo urbanizado que deba someterse a actuaciones de reforma o renovacion de la urbani-
zacton”™ (art. 20.1.b). A su vez, la obligacion de destinar el PPS (integrado por las ce-
siones de terrenos en un porcentaje minimo del 5% y maximo del 15% para cubrir las
necesidades de edificabilidad) a la construccion de viviendas sujetas a algin régimen
de proteccion publica admite dos excepciones’”: a) la posibilidad de sustituir el deber
de entregar a la Administracion el suelo libre de cargas de urbanizacion por la entre-
ga de su valor en metalico con la finalidad de integrarse en el PPS con “destino prefe-
rente a actuaciones de rehabilitacién o regeneracion y renovacion urbanas” (art.18.2
TRLS y RU); b) el destino del PPS a usos de interés social que puedan tener fines de
caracter socio-economicos para atender las necesidades que requiera el caracter in-
tegrado de operaciones de regeneracion urbana (art. 52.1 TRLS y RU)”. Por tanto,
el PPS se erige en un mecanismo al servicio de la rehabilitacién y regeneracion urba-
na, a sabiendas que la optimizacién en el consumo energético de las viviendas no es
ajeno a dichos procesos, dadas las exigencias derivadas del G'TE en las operaciones
de reforma edificatoria. Por tanto, el destino del PPS, via las excepciones citadas, se
desvincula de la construccion de viviendas de proteccion publica, atn con las limi-
taciones impuestas por el Tribunal Constitucional (STC 17/2016™). Si tenemos en
cuenta que las actuaciones de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas van
referidas a la ciudad existente, puede tener sentido esa desconexién. Sin embargo, no

0 Ademés de las necesarias para realizar el 30% de la edificabilidad residencial que se prevea en
suelo rural que vaya a ser urbanizado.

77 En Andalucia, una de las finalidades que se atribuyen al PPS es la de garantizar suelo suficiente
para la ejecucion de viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica (art. 69 y ss de
la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacién Urbanistica de Andalucia).

78 El Tribunal Constitucional ha considerado que la regulacion del destino de los bienes del Patri-

monio Pablico del Suelo, tanto a la construcciéon de viviendas sujetas a algin régimen de proteccién publica
como a otros usos de interés social tales como atender a fines de caracter socio-econémico para satisfacer
necesidades derivadas de operaciones de regeneracién urbana, tiene naturaleza basica al vincularse direc-
tamente con la planificaciéon general de la actividad econémica general (art.149.1.13 Ce) en relacion con
la vivienda (art.47 CE) [STC 61/97, Fj.36; STC 141/2014, Fj. 11.B; STC 17/2016, Fj.17; STC 75/2018,
5.7yl

7 LaSTC 17/2016, de 4 de febrero, (Pte. Antonio Narvaez Rodriguez, Fj.4) sostiene que el des-
tino del PPS a otros usos de interés social se encuentra limitado a que asi lo disponga el correspondiente
instrumento de ordenacién urbanistica, “dentro de ordenacion y con exclusién de cesiones o enajenaciones
individualizadas que no vayan recogidas en un plan”, asi como “para atender las necesidades que requiera
el caracter integrado de operaciones de regeneracion urbana” (o sea, que articulen medidas sociales, am-
bientales y econdmicas).
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estaria de mas que las Administraciones competentes asociaran esas actuaciones a
aquellos ambitos en los que se sitten viviendas de proteccién puablica, vinculando asi
las exigencias de edificaciones energéticamente eficiente a las viviendas destinadas a
colectivos mas desfavorecidos; ello, sin perjuicio de la obligada reserva a que alude el
art. 20.1.b) del TRLS y RU.

Ademas de esta nueva configuracion del PPS, para permitir su destino a ac-
tuaciones de reforma en la edificacion existente, los planes de vivienda también han
querido dar un giro a la politica orientada a la compra de vivienda nueva y expansion
promotora hacia un modelo de mantenimiento y conservacion del parque edificado.
Los planes de vivienda elaborados por el Estado, las CCAA y los entes locales® en
ejercicio de sus competencias sobre vivienda, o en virtud de otros titulos competen-
ciales en el caso del Estado, se encuentran coordinados en cuanto a los objetivos a
lograr en materia de vivienda y respecto a la gestion de las ayudas que prevén. El
Plan Estatal de Fomento del Alquiler de Viviendas, la Rehabilitacion edificatoriay la
Regeneracién y Renovacion urbanas 2013-2016%", junto al fomento del alquiler cen-
traba su atencion en la rehabilitacion edificatoria y en la regeneracion y renovacion
urbana. El Plan Estatal de Vivienda 2018-2021%? plantea un impulso de las ayudas
destinadas a la rehabilitacion edificatoria y a la regeneracién y renovacion urbana
y rural con especial incidencia en la eficiencia energética y la accesibilidad. Incluye
un programa especifico y exclusivo de ayudas a la mejora de la eficiencia energética
(arts.33 a 39), cuyo objetivo es contribuir a alcanzar una economia basada en bajas
emisiones de carbono; y otro para el fomento de actuaciones de regeneracion y reno-
vacion urbana y rural, con especial atencion a las intervenciones de claro contenido
social (arts. 47-54).

Por su parte, la Comunidad Auténoma de Andalucia, en linea con la plani-
ficacion de vivienda estatal, ha aprobado el Plan de Vivienda y Rehabilitacion de
Andalucia 2016-2020%. Como se deduce de su propia denominacién, una de las 1i-
neas prioritarias de accion la constituye incentivar la rehabilitacion de viviendas,
dedicando su Titulo IT a las medidas para eliminar las situaciones de infraviviendas

80 Sobre los planes de vivienda y la configuracién legal del derecho a la vivienda, vid: SOU-

VIRON MORENILLA, J.M*, “El derecho a la vivienda y su garantia ptblica: entre el servicio ptblico y
la proteccion social” en Servicios de Interés General y Proteccion de los usuarios: educacion, sanidad, servicios sociales,
vivienda, energia, transportes y comunicaciones electronicas (Dir. Gonzalez Rios), Dykinson, Madrid, 2018, pp.181
y ss.

81 Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, prorrogado por un afio por el Real Decreto 637/2016,
de 9 de diciembre.

82 Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, por el que se regula el Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021.

8 Decreto 14/2016, de 2 de agosto, por el que se aprueba el Plan de Vivienda y Rehabilitacion de
Andalucia 2016-2020.
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y para la rehabilitacion de la edificacion. Este plan prevé una ayuda a los municipios
para la elaboracion y aprobacion de sus propios Planes Municipales de la Vivienda
y Suelo. Junto a las ayudas previstas en este Plan de Vivienda, Andalucia cuenta con
una importante linea de incentivos destinados a la construccion sostenible, orientada
basicamente a financiar la realizacion de obras en ahorro y eficiencia energética y
aprovechamiento de energias renovables en la edificacion y adaptacion de infraes-
tructuras urbanas, con especial atencion a los colectivos vulnerables®.

Como puede apreciarse, los planes de vivienda se configuran para lograr la efi-
ciencia energética, entre otros objetivos. Si bien las actuaciones subvencionables son
puntuales (mejora de la envolvente térmica; renovacion de las instalaciones térmicas;
incorporacion de las energias renovables al edificio, etc), si las relacionamos con las
exigencias basicas de ahorro energético que impone el CTE, y con la identificacion
que a nivel interno se ha realizado entre los edificios de consumo casi nulo de energia
y los que cumplen las exigencias minimas de ahorro energético del CTE, hemos de
estimar que con las mismas se abre camino el nEB; ¢ incluso, cuando dichas actua-
ciones tengan la consideracion de intervencion en la edificacion —en los términos del
CTE- deberan cumplir todas las exigencias basicas del mismo, con lo que la vivienda
rehabilitada en virtud del citado programa de ayudas adquirira la calificacion de
nEB en la actual configuracion que del mismo realiza nuestra normativa interna.

Al margen de estas consideraciones, el Patrimonio Publico del Suelo y los pla-
nes de vivienda son instrumentos que estan llamados a jugar un papel importante
en la implementaciéon de la futura Estrategia de renovacion del parque edificado a
largo plazo, para su transformacion en edificios de consumo casi nulo de energia en

el ano 2050.

V. CONSIDERACIONES Y PROPUESTAS FINALES

1.- En el ano 2010, la UE imponia a los Estados miembros que en 2020 (2018
para los edificios publicos) los edificios nuevos tuvieran un consumo energético casi
nulo y que esa escasa demanda energética procediera principalmente de fuentes de
energias renovables, pero ello no se ha visto correctamente reflejado en nuestra nor-
mativa interna, ni en lo relativo al concepto ni en lo que respecta al plazo. En cuanto

8 En este sentido, el Decreto-Ley 1/2014, de 18 de marzo, por el que se regula el Programa de

Impulso a la Construccién Sostenible en Andalucia y se efectiia la convocatoria de incentivos para 2014 y
2015; la Orden de 23 de diciembre de 2016, por la que se aprueban las bases reguladoras para el desarrollo
energético sostenible de Andalucia en el periodo 2017-2020; Resolucion de 21 de abril de 2017, de la Di-
reccién General de la Agencia Andaluza de la Energia, por la que se convoca para los anos 2017 a 2020 la
linea de incentivos Construccién Sostenible acogida a la citada Orden (modificada por la Resolucién de 19
de mayo de 2017).
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al plazo, ha sido necesaria una reforma en el afio 2017 del Real Decreto 235/2013
para ajustarse a la normativa comunitaria. Por su parte, el concepto no ha sido asu-
mido en los términos que se deducen de aquella normativa. Asi, hasta la citada re-
forma normativa del afio 2017 no se ha clarificado que los requisitos minimos de
eficiencia energética que deben satisfacer dichos edificios son los exigidos por el
CTE. Con ello se produce la identificacion de los edificios de consumo casi nulo de
energia con el resto de edificios nuevos o que se sometan a una reforma importante,
que ya desde la aprobacion del CTE vienen obligados a cumplir esas exigencias
minimas de ahorro energético (con un progresivo nivel de exigencias a partir de
las sucesivas reformas de esta norma técnica). Esta identificacion permite plantear
la siguiente pregunta: ¢qué sentido tiene que exista una normativa especifica que
impone plazos para la implementacion de edificios de consumo energético casi nulo,
cuando al aproximarse el final de dichos plazos, esa calificacion se otorga a cualquier
edificio que cumpla las exigencias minimas de eficiencia energética que prevé el
CTE? Podria pensarse que llegados al final de ese periodo de adaptacion que daba
la normativa especifica, el C'TE contiene todas las exigencias que deben cumplir los
edificios de consumo casi nulo de energia, si no fuese porque el mismo atin no garan-
tiza uno de los requisitos que impone la UE (orientado a la protecciéon ambiental y a
la diversificacion energética), que la “escasa energia que necesiten proceda —en gran
medida- de energias renovables”. A mayor abundamiento, el Real Decreto 235/2013
plantea una contradiccién con lo dispuesto en el CTE, puesto que impone que los
edificios nuevos publicos sean de consumo casi nulo de energia “después del 31 de di-
ciembre de 2018” y los privados “antes del 31 de diciembre de 2020, cuando ambos
vienen obligados a cumplir las exigencias minimas de eficiencia energética (tal como
se recogen tras la ultima reforma del C'TE por Orden 588/2017) desde septiembre
de 2017. Si el cumplimiento de las exigencias minimas de ahorro energético del C'TE
convierte en n{EB los edificios de nueva construccion, carece de sentido que a nivel
comunitario ¢ interno se establezcan unos plazos para alcanzar dicha categorizacion.
Por otro lado, la obligaciéon de consumo muy escaso de energia, y su procedencia en
gran parte de renovables, va referida a edificios nuevos, pero aquella equiparacion la
hace extensible a los edificios existentes que sean objeto de una reforma importante,
dado que el CTE también les es aplicable.

Alas criticas que suscita dicha homologacion entre nJEB 'y edificios que cum-
plen el CTE se suma la desmenbrada regulacion interna de los primeros, que se
encuentra dispersa en varias normas reglamentarias. El importante papel que este
tipo de edificacion debe cumplir en materia de energia y clima requeriria de una
prevision en una ley basica del Estado.

2.- Por otro lado, un concepto afin pero diferenciado del nlEB es el de “edificio
de alto rendimiento energético” — a que se refiere la Ley 15/2014-, entendiéndose por
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tal aquel, que puede construir (solo si se trata de contratos sujetos a regulaciéon armo-
nizada), comprar o alquilar el sector ptblico estatal y que cumple con las exigencias
basicas del CTE. Este tipo de edificios, que podriamos considerar en una escala o
etapa previa en cuanto a eficiencia en el uso de la energia respecto al nEB, plantea
algunas consideraciones: a) los mismos se han regulado de forma desconectada de los
edificios de consumo casi nulo de energia, como lo demuestra que a los mismos se
refieran Directivas distintas; b) la amplia incorporacion de las energias renovables se
predica de los edificios de escaso consumo de energia, no de los de alto rendimien-
to energético; c) la obligacion de contratacion (construccion, compra o alquiler) va
referida exclusivamente a edificios de alto rendimiento energético. Sin embargo, la
vigente regulacion interna sobre nEB, que los identifica con los que cumplan las exi-
gencias minimas de eficiencia energética del C'TE, igual que ya se hacia para los edi-
ficios de alto rendimiento energético, diluye la diferenciacion entre ambos conceptos.

El hecho de que la Directiva 2018/844 se refiera respecto a la edificacion exis-
tente a la Estrategia de renovacion a largo plazo, para transformar la edificacion
en n{EB, pone de manifiesto que el legislador comunitario cuando en la Directiva
2012/27/UE alude a edificio de alto rendimiento energético (cuando se adquiera o
alquilen edificios por la Administracion central) no estd pensando en los edificios de
consumo casi nulo de energia. De ahi que nuevamente la equiparacion en la norma-
tiva interna entre “edificios de consumo casi nulo de energia” y “edificios de alto ren-
dimiento energético”, como aquellos que cumplen las exigencias minimas de ahorro
de energia, resulte erronea. Una cosa es cumplir exigencias “minimas” de eficiencia
energética, las recogidas en el CTE, y otra cosa el que los edificios nuevos, y los exis-
tentes mediante una estrategia de renovacion a largo plazo, sean nlEB.

A nuestro entender, las normas aplicables a la eficiencia energética en la edifi-
cacion tienen que definir y concretar de forma ambiciosa lo que se entiende por un
edificio de consumo energético casi nulo para cumplir la normativa comunitaria, sin
olvidar que deben ser edificios que requieran muy poca demanda de energia, y que
esta est¢ cubierta de manera principal con fuentes de energias renovables. El aporte
de renovables en la edificacién debe ir mas alla de las exigencias que derivan del
CTE y vincularse al autoconsumo i situ de renovables (no como mera opciéon del
propietario sino como exigencia impuesta por las Administraciones competentes) y a
la incorporacién de renovables en instalaciones técnicas.

En este sentido, tengamos en cuenta que la eficiencia energética se configura
como objetivo prioritario de la UE para 2030 y los edificios de consumo energético
casi nulo siguen cumpliendo un papel esencial en la nueva Directiva (UE) 2018/844,
en la que los principios que inspiran esta modalidad de edificacién descarbonizada se
tratan de extender a los edificios existentes y no exclusivamente a los de nueva cons-
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truccion; y en la Directiva 2018/2001, que incide en la penetracion de las energias
renovables en las instalaciones técnicas y en el autoconsumo.

3.- El nuevo paquete energético de la UE de 2018 vuelve a resaltar la importan-
cia de la rehabilitacién y renovaciéon urbana como mecanismo para la descarboniza-
ci6n de la edificacion. En este sentido, cobra relevancia a nivel interno la regulacion
contenida en el Texto Refundido de la Ley del Suelo y Rehabilitacion Urbana, en las
correspondientes legislaciones urbanisticas autonémicas, en la normativa sobre vi-
vienda y en la legislacion reguladora de las bases del régimen local. Ahora bien, este
bloque normativo no puede analizarse de forma separada del que venimos comen-
tando, el referido a los nJEB, 1a normativa sobre edificacion y la normativa del sector
eléctrico -en tanto regula el autoconsumo eléctrico-. La relevancia de aquella descar-
bonizacién impone una interpretacion integrada y adaptada a las nuevas exigencias
que derivan del citado paquete energético comunitario. Aqui es necesario incidir en
la importancia que tiene la iniciativa pablica —principalmente del municipio- en estas
actuaciones de renovacion por eficiencia energética, sobre todo, cuando se trata de
actuar sobre infraviviendas o viviendas en manos de colectivos mas desfavorecidos.

Las reformas realizadas por la UE en materia energética en el afo 2018 son
una muestra del nuevo camino que se abre para la transformacion del parque in-
mobiliario en nEB. Sin embargo, a nivel interno podemos decir que los edificios de
consumo energético casi nulo de nueva construccién constituyen ain una asignatura
pendiente, principalmente por la necesidad de aumentar la cuota de energias reno-
vables en la edificacion.

4.- Para concluir y a modo de propuesta, se requiere profundizar mas en la
reforma de la normativa reguladora de la edificacién para conseguir verdaderos edi-
ficios de consumo energético casi nulo; categoria que ya no debe limitarse a los edi-
ficios nuevos, sino también, a los que se sometan a reformas importantes en el largo
plazo. Entendemos que una verdadera implementacion de los n{EB exige poner en
relacion la normativa de edificacion, especialmente el CTE y el Reglamento de Ins-
talaciones Térmicas, con la normativa sobre el sector eléctrico, integrando el auto-
consumo eléctrico. Medida esta que debiera priorizarse en la normativa reguladora
del suelo cuando se refiere a actuaciones de rehabilitacién y regeneracion urbanas, y
en las disposiciones urbanisticas y sobre vivienda.
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