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Resumen: El trabajo explica el cambio de orientacion de las politicas urbanas
en Espaia introducido por la Ley estatal de Suelo de 2007 y acentuado por
otras disposiciones posteriores. Ese cambio de orientacion coloca en el centro
de las preocupaciones de los poderes publicos las actuaciones sobre el medio
urbano dirigidas a la renovacion o rehabilitacion de la ciudad existente. En es-
te escenario se sitia en primer plano el deber de conservacion de los propieta-
rios de edificios. La legislacion estatal sefiala su limite (la mitad del valor de
un edificio nuevo de las mismas caracteristicas), pero no estan claras las obli-
gaciones que los Municipios pueden imponer a los propietarios en cum-
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plimiento de ese deber legal. Uno de los aspectos mas relevantes es la mejora
de la eficiencia energética de los edificios, que es un objetivo fundamental a
escala de la UE para reducir el consumo de energia y, con ¢l, la dependencia
de terceros paises. El trabajo explica el estado de la cuestion en la normativa
europea y espaifiola y concluye con unas reflexiones sobre la necesidad de de-
finir con mayor precision los limites del deber de conservacion.
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1. SUELO Y VIVIENDA: VIEJAS Y NUEVAS POLITICAS'
1.1. El marco constitucional y las opciones del Legislador

La Constitucion espafiola vincula la intervencion publica sobre el régimen del suelo
a la efectividad del derecho a la vivienda (art. 47). Con esa finalidad, es licito regular
(y, por tanto, limitar) las posibilidades de utilizacion del suelo, tanto desde la pers-
pectiva del propietario (funcion social de la propiedad), como desde la del empresa-
rio o promotor (libertad de empresa). El derecho al medio ambiente y el mandato de
utilizacion racional de los recursos naturales (art. 45 CE) inciden también, directa-
mente, sobre el régimen del suelo y el derecho a disfrutar de una vivienda digna,
pues ésta debe localizarse “en un medio ambiente y un paisaje adecuados”.? EI man-
dato constitucional de utilizacion racional del suelo tiene, en conexion con el dere-
cho a la vivienda, una doble implicaciéon: economica (evitar la especulacion inmobi-
liaria para que el alza de precios no obstaculice el acceso a la vivienda) y ecologica
(la vivienda debe estar situada en un entorno “adecuado”). Otros preceptos constitu-
cionales condicionan también la planificacion de los usos del suelo, como la conser-
vacion del patrimonio historico (art. 46 CE), el fomento de la educacion fisica y el
deporte y la adecuada utilizacion del ocio (art. 43.2 CE), el acceso a la cultura (art.
44.1 CE) o la integracion de los discapacitados (art. 49 CE), que en los tltimos afios
se articula en torno al principio de accesibilidad universal aplicado a las ciudades,
tanto a los espacios piiblicos como a los edificios de propiedad publica o privada.’ El
citado principio presupone la estrategia de “disefio universal o disefio para todas las
personas”.

En el marco de los principios constitucionales mencionados, el abanico de opciones
del es amplisimo, por lo que es dificil defender que, por imperativo constitucional,
el legislador (estatal o autonémico) tenga que disefiar unas concretas politicas urba-
nas.” El dato de que, en el marco constitucional vigente, se hayan aprobado leyes

Este trabajo tiene su origen en la ponencia presentada por el autor en el VIII Congreso Interna-
cional de Ordenacion del Territorio y VIII Congreso de Derecho Urbanistico celebrado en
Fuerteventura (Canarias) del 25 al 27 de mayo de 2016 con el titulo genérico “Nuevos tiempos,
nuevos objetivos”.

Para una vision general en Espafia y otros paises véase F. LOPEZ RAMON (coordinador),
“Construyendo el derecho a la vivienda”, Marcial Pons, Madrid 2010.

La regulacion basica se contiene en el Real Decreto Legislativo 1/2013, de 29 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General de derechos de las personas con
discapacidad y de su inclusion social. Por Real Decreto 505/2007, de 20 de abril, se aprueban
las condiciones basicas de accesibilidad y no discriminacion de las personas con discapacidad
para el acceso y utilizacion de los espacios publicos urbanizados y edificaciones. Lo desarrolla
la Orden VIV/561/2010, de 1 de febrero (BOE de 11 de marzo de 2010).

En esa linea, el Tribunal Constitucional ha declarado que no existe imperativo constitucional
alguno que obligue a garantizar la uniformidad en el ejercicio de la iniciativa urbanizadora de
los particulares, sencillamente porque “esa facultad no constituye un elemento integrante del



24 ANGEL MENENDEZ REXACH

estatales de suelo de orientacién tan diferente como las de 1998 y 2007° (ésta tltima
incorporada con modificaciones al vigente Texto Refundido de 2015) acredita sufi-
cientemente el amplio margen de que dispone el legislador estatal. Mayor aun es el
los Parlamentos regionales, dada la baja densidad de la normativa estatal con inci-
dencia en la materia a consecuencia de la interpretacion minimalista que el Tribunal
Constitucional hizo de las competencias del Estado a partir de la sentencia 61/1997.
Sin embargo, ese margen se va reduciendo en algunos d&mbitos por aplicacion de los
citados preceptos constitucionales y, sobre todo, por influencia de las politicas am-
bientales de la UE y las normas en que se proyectan. Uno de ellos es el de la mejora
de la eficiencia energética de los edificios, que se inserta en la estrategia general de
reduccion del consumo de energia por los Estados miembros.

1.2. Del ensanche a la rehabilitacion urbana

De las dos implicaciones del mandato de utilizacion racional del suelo que antes
hemos mencionado, la econémica ha predominado abrumadoramente en la legisla-
cion espafiola durante la segunda mitad del siglo XX, mientras que la ecoldgica se ha
abordado en fechas mas recientes y se va imponiendo en lo que llevamos del siglo
XXI.

La preocupacion por abaratar el precio del suelo para reducir el de la vivienda ha
sido constante desde la Ley del Suelo de 1956, lo que explica la posicion central que
ha ocupado el régimen de las valoraciones, ligado a la clasificacion del suelo, con el
proposito de evitar la apropiacion anticipada de una plusvalia, que solo se deberia
reconocer cuando se hayan ejecutado las obras de transformacion necesarias. En las
sucesivas reformas legales ha primado el criterio de que la carestia del suelo deriva
de la escasez de superficies urbanizables y que, por tanto, cualquier intento de abara-
tarlo deberia actuar sobre la “oferta”, ampliando dichas superficies y simplificando
los mecanismos legales para su transformacion. En esta linea se situaron la Ley del
Suelo de 1975-76 y, sobre todo, la de 1998, que, en el marco de la denominada “li-
beralizacion” del suelo, establecio la regla de que todo era, en principio, urbanizable,

contenido esencial de los derechos de propiedad y de libre empresa” (STC 141/2014) y que ca-
rece de sentido sostener que el art. 47 impone al legislador que asegure que en todas y cada una
de las unidades de ejecucion de un plan de ordenacion urbana y precisamente en el suelo que en
ellas se destina a dotacion publica se materialicen los servicios urbanos ligados al derecho a
disfrutar de una vivienda digna, pues ésta es una formula entre otras muchas que pueden ser
usadas (ATC 247/2012).

La Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones, fue derogada por la Ley
8/2007, de 28 de mayo, de Suelo, cuyo contenido se incorpor6 al Texto Refundido, aprobado
por Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio. Fue objeto de importantes modificaciones
por la Ley 8/2013, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, lo que dio lugar a un
nuevo Texto Refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacién Urbana (TRLSRU), aprobado por
Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, que constituye la normativa estatal basica
vigente en la materia.
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salvo que se demostrase que habia sélidas razones para excluirlo del proceso urbani-
zador.

Entre ambas leyes, la reforma de 1990-1992 marc6 el punto de mayor énfasis en la
funcion social de la propiedad, partiendo de la premisa de que no hay facultades
urbanisticas sin previo cumplimiento de los deberes legales y estableciendo una
estrecha vinculacion entre la valoracion del suelo y el grado de adquisicion efectiva
de dichas facultades.® Si todas estas leyes compartian el propésito de abaratar el
precio del suelo, ninguna alcanzé ese objetivo, seguramente por razones muy diver-
sas, entre ellas la decisiva de que nunca se ha conseguido implantar un régimen de
valoraciones objetivo y asumido por las administraciones publicas y los ciudadanos.
Cuestion distinta es que ese planteamiento sea correcto o si deberia abandonarse,
para enfocar desde otras perspectivas las politicas ptblicas dirigidas a la efectividad
del derecho a la vivienda y el cumplimiento del mandato constitucional de impedir la
especulacion.

La Ley estatal de Suelo de 2007 (y su Texto refundido de 2008) supuso un cambio
radical respecto de la Ley de 1998, por su orientacion decidida hacia la regeneracion
urbana, frente al urbanismo desarrollista de las décadas anteriores basado en la trans-
formacion masiva del suelo rural, que la Ley de 1998 respald6 con la presuncion
legal de que todo el suelo era urbanizable, salvo que existiesen razones para preser-
varlo. El cambio de orientacion de las politicas urbanas hacia las actuaciones sobre
la ciudad existente, pasando a segundo plano las de nueva urbanizacion, se acentud
en los afios posteriores, a través de la Ley de Economia Sostenible (Ley 2/2001, de 4
de marzo), el Real Decreto-Ley 8/2011 y, especialmente, la Ley 8/2013, promulgada
con esa especifica finalidad. Esta Ley reconoce que las intervenciones sobre la ciu-
dad existente son mucho mas complejas, desde el punto de vista social y econémico,
y que la complejidad se acentta en el contexto actual desfavorable para la financia-
cion publica y privada.” El contenido de la Ley 8/2013 se refundi6 con el de la Ley
del Suelo de 2008 en el Texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana
de 2015 (TRLSRU), que constituye la legislacion basica estatal vigente en la mate-
ria.

®  Sobre la evolucion legislativa, con mas detalle, A. MENENDEZ REXACH, “Los objetivos
economicos de la regulacion del suelo (1956-2015)”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio
Ambiente, n° 311, enero-febrero 2017.

Seglin datos oficiales, “el porcentaje que representa la rehabilitacion en Espafia en relacion con
el total de la construccion es uno de los mas bajos de la zona euro, suponiendo en Espafia en
2013 un 31% del total del sector, porcentaje que se ha incrementado desde el 23% registrado en
2007 pero que no debe considerarse como un incremento absoluto, ya que es so6lo la conse-
cuencia de la bajada de la inversion en nueva construccion. Estando en todo caso la cifra aleja-
da de la media europea situada en el 41%, y de algunos paises como Alemania donde la rehabi-
litacion representa mas del 56% de la actividad de la construccion” (Plan de Infraestructuras,
Transporte y Vivienda, PITVI, 2012-2024, elaborado por el Ministerio de Fomento, cuyo con-
tenido se puede consultar en la web del Ministerio).
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Después de tantas vicisitudes normativas, hoy parece claro que no es misiéon primor-
dial de los poderes rebajar el precio de la vivienda “libre”, sino procurar que exista
una oferta suficiente de vivienda “protegida” (de promocion publica o privada) para
quienes no puedan tener acceso a aquélla. Con esa finalidad, la Ley de Suelo de
2007 estableci6 una reserva de suelo para viviendas de proteccion publica, que com-
prendera, como minimo, las superficies necesarias para realizar el 30% de la edifica-
bilidad destinada a uso residencial previsto en las actuaciones de urbanizacién.®

Es evidente que las viviendas protegidas cumplen una funcidon social mas intensa
que las libres. De ahi que sus titulares puedan estar sujetos a limitaciones mas estric-
tas, como el sometimiento a derechos de adquisicion preferente (tanteo y retracto)
por parte de los poderes publicos competentes. Ese sometimiento responde clara-
mente a una finalidad de interés general: el acceso a una vivienda digna por parte de
personas necesitadas (STC 154/2015). También se puede excluir la propiedad pri-
vada de esas viviendas, estableciendo un régimen de utilizacion en alquiler u otra
modalidad de uso, como han hecho algunas Comunidades Auténomas (Pais Vasco).

1.3. Las viviendas vacias

Un problema grave para las politicas de rehabilitacion urbana es la existencia de un
gran numero de viviendas vacias, muchas de ellas en mal estado.” La prioridad de
rehabilitar o renovar ese parque es obvia, pero el problema es como conseguir ese
objetivo. Al socaire de la crisis economica ha surgido otro tipo de viviendas vacias,
las procedentes de los desahucios de sus ocupantes por el impago de los créditos
hipotecarios contraidos para hacer frente al pago de la vivienda. La rigidez de las
entidades financieras, a las que amplios sectores sociales atribuyen la responsabili-
dad de la crisis, ha dado pie a algunas Comunidades Auténomas (Andalucia, Cana-
rias, Catalufia, Navarra, Pais Vasco) para adoptar medidas legales encaminadas a
poner en uso las viviendas desocupadas, primero mediante medidas de fomento vy,
subsidiariamente, sancionadoras. Entre esas medidas se ha incluido la expropiacion
del uso de las viviendas vacias propiedad de instituciones financieras o, con mayor
amplitud, la cesion temporal obligatoria de viviendas vacias propiedad de personas
juridicas."’

El Tribunal Constitucional consider6 que esa reserva respeta la competencia de las Comunida-
des Auténomas en materia de urbanismo y vivienda, porque no les impide realizar la politica
urbanistica y de vivienda que estimen mas adecuada (STC 141/2014).

Segtin el Censo de Viviendas del Instituto Nacional de Estadistica (INE) de 2011 en Espafia
habia en esa fecha 3,4 millones de viviendas desocupadas (2/3 necesitadas de rehabilitacion) y
680.000 construidas sin vender.

En Andalucia, el Decreto-Ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento
de la funcion social de la vivienda (la posterior Ley 4/2013, de 1 de octubre), declar6 de interés
social “la cobertura de necesidad de vivienda de las personas en especiales circunstancias de
emergencia social incursas en procedimientos de desahucio por ejecucion hipotecaria, a efectos



NUEVAS POLITICAS DE SUELO Y VIVIENDA 27

La adopcion de estas medidas y, en especial, la Gltima, ha sido muy controvertida."'
El Presidente del Gobierno interpuso recurso de inconstitucionalidad contra las res-
pectivas leyes autondmicas, si bien hasta ahora sélo se ha resuelto el interpuesto
contra la regulacion de Andalucia (STC 93/2015, de 14 de mayo). La sentencia anula
la autorizacién de la expropiacion del uso de las mencionadas viviendas porque
“conmstituye un obstdaculo significativo para la eficacia de la medida de politica
economica que el Estado disciplina en la Ley 1/2013 (...) de un modo que menosca-
ba la competencia estatal ex art. 149.1.13“ CE” (FJ 18). Segun la sentencia “/a Ley
1/2013 conforma un régimen juridico con el que se propone actuar sobre el sistema
de ejecucion hipotecaria para dar cobertura a las necesidades sociales de vivienda
v, al mismo tiempo, que con ello no se perturbe significativamente el funcionamiento
de los mercados hipotecarios” (...), “la adicion por la norma autonomica de un
nuevo mecanismo orientado a satisfacer esa misma situacion de necesidad rompe el

de expropiacion forzosa del uso de la vivienda objeto del mismo por un plazo maximo de tres
afios a contar desde la fecha del lanzamiento acordado por el 6rgano jurisdiccional competen-
te”. Esta causa expropiandi sera aplicable “a las viviendas incursas en procedimientos de de-
sahucio instado por entidades financieras, o sus filiales inmobiliarias o entidades de gestion de
activos, en los cuales resulte adjudicatario del remate una entidad financiera, o sus filiales in-
mobiliarias o entidades de gestion de activos y todo ello sin perjuicio de lo dispuesto en la nor-
mativa basica estatal” (D. Adicional 2%). El preambulo justifica esta regulacion con el argumen-
to de que “la notoriedad de la utilizacion de las viviendas como bien de inversion que se
predica en las personas juridicas, frente al natural ejercicio del derecho a la vivienda propio de
las personas fisicas, sustancia junto a otros de indole econdémica y social un elemento diferen-
ciador que cualifica el incumplimiento por las personas juridicas titulares del deber de dar efec-
tivo destino habitacional a las viviendas”. Una regulacion analoga, con la misma justificacion,
se contiene en la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el dere-
cho a la vivienda en Navarra y en la Ley vasca 3/2015, de 18 de junio, de vivienda (art. 74). Es-
ta Ley establece también un canon de vivienda deshabitada cuyos rendimientos “dotaran el pa-
trimonio municipal de suelo” (art. 57.1), permite su alquiler forzoso, que se tramitard de
conformidad con lo dispuesto en la legislacion de expropiacion forzosa (art.59) y configura
como supuesto expropiatorio la “situacion o estado de desocupacion de la vivienda durante un
tiempo superior a dos afios sin que concurran las causas justificadas previstas como excepcion a
la declaracion de vivienda deshabitada, y que quede acreditada la existencia de demanda de vi-
vienda de proteccion publica en el término municipal o en su area funcional” (art. 72.3.c). En
Catalufia, la Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergencia en el
ambito de la vivienda y la pobreza energética, autoriza la cesion obligatoria, por un periodo de
tres aflos, de viviendas vacias que sean propiedad de personas juridicas obligada al pago del
impuesto sobre las viviendas vacias y que en el municipio haya, al menos, una unidad familiar
en la situacion de riesgo de exclusion residencial regulada en la propia ley (art. 7). La vigencia
de este articulo y de otros de la ley catalana esta en suspenso por haber sido impugnados ante el
Tribunal Constitucional por el Presidente del Gobierno (recurso 2501-2016).

" Sobre el tema véase CARAZA CRISTIN, Maria del Mar , “Reflexiones sobre la legalidad y
oportunidad del Decreto Ley andaluz 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cum-
plimiento de la funcion social de la vivienda”, en Revista de Administracion Publica de Anda-
lucia, n°® 85, enero-abril 2013, pp. 353-387, y ARGELICH COMELLES, Cristina, “El fracaso
de la expropiacion temporal del uso de viviendas”, en CEF Legal. Revista Practica de Derecho,
n°® 194, marzo 2017, p. 35 y ss.
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caracter coherente de la accion publica en esta materia, accion publica que el Esta-

do articula con ese cardcter como medio de obtener simultaneamente los dos objeti-
, . L 12

vos de politica economica indicados” (FJ 18).

La sentencia no excluye la posibilidad de expropiar el uso de viviendas desocupadas.
Su fallo se basa tnicamente en la incompatibilidad coyuntural de esa medida con la
normativa estatal sobre ejecucion hipotecaria. Habra que ver si en las futuras senten-
cias sobre las otras leyes autonémicas el Tribunal Constitucional revisa su doctrina o
la mantiene.

Estas iniciativas legislativas de las Comunidades Auténomas tratan de contribuir a la
realizacion efectiva del derecho a la vivienda proclamado en la Constitucion, no
como un derecho fundamental auténtico sino como un “principio rector” cuyo con-
tenido se debe concretar en la legislacion ordinaria. En esa linea, algunas leyes lo
han vinculado al derecho de propiedad, configurando como parte del contenido
esencial de este derecho “el deber de destinar de forma efectiva el bien al uso habita-
cional previsto por el ordenamiento juridico, asi como mantener, conservar y rehabi-
litar la vivienda con los limites y condiciones que asi establezca el planeamiento y la
legislacion urbanistica”."” Pese a que ha sido cuestionada, no parece que esta dispo-
sicion pueda suscitar dudas de constitucionalidad puesto que la legislacion estatal
incluye entre los deberes legales de los propietarios el de dedicar las construcciones
y edificaciones “a usos que sean compatibles con la ordenacion territorial y urbanis-
tica” (art. 15.1.a. TRLSRU). Cuando el planeamiento imponga el uso residencial o

12 . . or . .
Esta discutible conclusion es rechazada por los votos particulares, con argumentos bastante mas

solidos, a mi juicio, que los de la sentencia mayoritaria. En sintesis:

a) El hecho de que una Comunidad Autéonoma, en el ambito de sus competencias, haya optado
por su propia solucion normativa frente a un determinado problema es expresion del principio
constitucional de autonomia, sin que la sentencia explique por qué la norma andaluza “rompe el
caracter coherente de la accion publica en esta materia”.

b) El art. 149.1.13 CE no puede servir para atribuir al Estado una competencia exclusiva para
regular de “modo uniforme” la materia sobre la que incide la medida de ordenacién econdmica,
de manera que quede excluida cualquier posibilidad de regulacién por parte de la Comunidad
Autéonoma, aunque no se oponga a la normativa del Estado ni la menoscabe.

¢) La normativa autonomica controvertida no interfiere la regulacion estatal vigente (art. 1 de la
Ley 1/2013, en la redaccion dada por el Real Decreto-ley 1/2015), que establece una suspen-
sién de determinados lanzamientos por cuatro afos, “por lo que la ejecucion de la normativa
autondmica, tomando como presupuesto la existencia de una resolucion de lanzamiento, que-
dara simplemente aplazada (no necesariamente en todos los casos) hasta que haya transcurrido
el plazo de cuatro afios desde la entrada en vigor de la ley”.

Art. 1.3 de la Ley 8/2010, reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia, redactado por la
Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de
la vivienda. En la misma linea, art. 1.2 de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de vivienda de Cana-
rias, redactado por la Ley 2/2014, de 20 de junio. Contra estos y otros articulos ha interpuesto
recurso de inconstitucionalidad el Presidente del Gobierno (num. 7357-2013 contra la ley an-
daluza y 1824-2015 contra la canaria).
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habitacional, el propietario del inmueble no podra incumplirlo ni implantar otro
diferente.

En sintesis, el legislador estatal, en ejercicio de sus competencias (art. 149.1. 6.%, 8.2,
11.%,13.2y 14.* CE) ha actuado hasta ahora sobre el sistema de ejecucion hipoteca-
ria, para evitar el desahucio de familias que no pueden pagar la hipoteca de su vi-
vienda habitual. Por su parte, los legisladores autonémicos, en ejercicio de las suyas
en materia de vivienda, han adoptado medidas para garantizar el uso de las viviendas
vacias pertenecientes a personas juridicas y, en particular, a instituciones financieras,
que las habran adquirido en muchos casos previo lanzamiento de sus anteriores pro-
pietarios, incapaces de hacer frente a los créditos hipotecarios concertados con aqué-
llas.

La linea de actuacion estatal se ha reforzado recientemente, mediante la prohibicion
del lanzamiento del deudor hipotecario, durante un plazo de siete afios, “cuando en
un proceso judicial o extrajudicial de ejecucion hipotecaria se hubiera adjudicado al
acreedor, 0 a persona que actiie por su cuenta, la vivienda habitual de personas que
se encuentren en los supuestos de especial vulnerabilidad” expresamente previstos.'*
A los deudores hipotecarios cuyo lanzamiento haya sido suspendido se les reconoce
el derecho a solicitar y obtener el alquiler de la vivienda por una renta anual maxima
del 3% de su valor al tiempo de la aprobacion del remate. El arrendamiento tendra
duracion anual, prorrogable hasta cinco afios a voluntad del arrendatario."” Ademas,
se preveé la adopcion de medidas para facilitar la recuperacion de la propiedad por

" Articulo 1 de la Ley 1/2013, de 14 de mayo, en la nueva redaccion introducida por el art. 2 del

Real Decreto Ley 5/2017, de 17 de marzo (BOE 18 de marzo). Se entiende que se encuentran
en una circunstancia familiar de especial vulnerabilidad:

1.° La familia numerosa.

2.° La unidad familiar monoparental con hijos a cargo.

3.° La unidad familiar de la que forme parte un menor de edad.

4.° La unidad familiar en la que alguno de sus miembros tenga declarada discapacidad superior
al 33 por ciento, situacion de dependencia o enfermedad que le incapacite acreditadamente de
forma permanente, para realizar una actividad laboral.

5.° La unidad familiar con la que convivan, en la misma vivienda, una o mas personas que estén
unidas con el titular de la hipoteca o su conyuge por vinculo de parentesco hasta el tercer grado
de consanguinidad o afinidad, y que se encuentren en situacion personal de discapacidad, de-
pendencia, enfermedad grave que les incapacite acreditadamente de forma temporal o perma-
nente para realizar unaactividad laboral.

6.° La unidad familiar en que exista una victima de violencia de género.

7.° El deudor mayor de 60 aflos, aunque no retna los requisitos para ser considerado unidad
familiar

Nueva redaccion introducida por el Real Decreto-ley 5/2017, de 17 de marzo (art. 1.2) , del
apartado 4 del anexo del Codigo de Buenas Practicas para la reestructuracion viable de las de-
udas con garantia hipotecaria sobre la vivienda habitual, aprobado por el Real Decreto-ley
6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de proteccion de deudores hipotecarios sin recur-
S0s

15
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los deudores hipotecarios que la hayan perdido a consecuencia de procesos de ejecu-
16
cion.

Se trata de un problema muy complejo, provocado por la crisis econémica, que tiene
una proyeccion directa sobre el urbanismo y la vivienda. Las politicas publicas en
ambas materias deben orientarse ahora hacia la rehabilitacion, lo que plantea no
pocos interrogantes juridicos, especialmente en relacion con los deberes de uso y
conservacion.

2. Las Dos Dimensiones de la Rehabilitacion Urbana

La rehabilitacion urbana, en el sentido amplio que este término tiene en la legisla-
cion estatal vigente, puede abordarse a escala individual, en el marco del deber legal
de conservacion o por zonas o ambitos, a través de actuaciones que tengan por obje-
to la regeneracién de barrios, areas o conjuntos urbanos degradados.'” Las primeras
seran normalmente actuaciones edificatorias y pueden realizarse sin modificacion
del planeamiento urbanistico (salvo que se alteren los usos o sus intensidades),
mientras que las segundas seran, segun su alcance, actuaciones de urbanizacion o de
dotacion, que requeriran la correspondiente modificacion del planeamiento.'®

A escala individual, la rehabilitacion urbana se vincula a los deberes de conservacion
y uso de los propietarios de inmuebles. La legislacion estatal de suelo les obliga a
“realizar los trabajos de mejora y rehabilitacion hasta donde alcance el deber legal de
conservacion” (arts.15 y 17 TRLSRU). El incumplimiento de este deber habilita para
la expropiacion o la aplicacion del régimen de venta o sustitucion forzosa, sin per-
juicio de que la legislacion autonémica pueda prever otras consecuencias (6rdenes
de ejecucion, sanciones, etc.) (art.15.4 TRLSRU). El supuesto tipico de la rehabilita-
cion individual son —ya lo hemos dicho- las actuaciones de rehabilitacion edificato-
ria, que consisten en la realizacion de trabajos de mantenimiento o intervencion en
los edificios existentes, sus instalaciones y espacios comunes, conforme a la Ley de
Ordenacion de la Edificacion (art. 7.2.b. TRLSRU)."

' Disposicion Adicional 2* del 5/2017, de 17 de marzo.

Para mas detalle, A. MENENDEZ REXACH, “Instrumentos juridicos para la regeneracion
urbana”, en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente, n° 270, diciembre 2011, p. 13
y ss.

Las actuaciones de urbanizacion pueden ser nueva urbanizacion (paso de suelo rural a urbani-
zado) o de reforma o renovacion del suelo urbanizado. Las de dotacion tienen por objeto in-
crementar las dotaciones publicas en el suelo urbanizado para reajustar su proporcion con la
mayor edificabilidad o densidad o con los nuevos usos asignados en la nueva ordenacion ur-
banistica del ambito, sin requerir la reforma o renovacion de la urbanizacion, pues en tal caso
serian actuaciones de urbanizacion (art. 7 TRLSRU).

Tendran la consideracion de edificacion a los efectos de lo dispuesto en esta Ley (...):

a) Obras de edificacion de nueva construccion (...)
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Mas importante que la individual es la rehabilitacion zonal, de espacios, areas o
conjuntos urbanos deteriorados. Aqui estardn las tipicas actuaciones de reforma
interior, regeneracion o renovacion urbana, que deberan instrumentarse como actua-
ciones de urbanizacion o de dotacion. La legislacion estatal incluye entre las actua-
ciones sobre el medio urbano las de regeneracion y renovacion urbanas, que pueden
afectar tanto a edificios como a tejidos urbanos e incluir obras de nueva edificacion
en sustitucion de edificios previamente demolidos. Deberdn tener caracter “integra-
do”, cuando articulen medidas sociales, ambientales y econémicas enmarcadas en
una estrategia administrativa global y unitaria (art. 2 TRLSRU). La regulacion deta-
llada de esas actuaciones sobre el medio urbano corresponde a la legislacion urbanis-
tica autondmica.

En la etapa postconstitucional, el Estado ha regulado areas de rehabilitacion integra-
da en el marco de los sucesivos planes de vivienda, respaldando el Tribunal Consti-
tucional esa regulacion como parte de la planificacion de la actividad econdmica,
que es competencia del Estado y que puede instrumentarse mediante planes econo-
micos generales 0, como en este caso, sectoriales (STC 152/1988, de 20 de julio). El
vigente es el Plan Estatal de Fomento del Alquiler de Viviendas, rehabilitacion,
regeneracion y renovacion urbana (2013-2016, prorrogado hasta diciembre de
2017).* Este plan supuso un cambio de orientacion respecto de los anteriores porque
ya no apoya la adquisicion de viviendas de nueva construccion, sino el acceso en
régimen de alquiler, asi como las actuaciones de regeneracion y renovacion urba-

21
na.

b) Todas las intervenciones sobre los edificios existentes, siempre y cuando alteren su configu-
racion arquitectonica, entendiendo por tales las que tengan caracter de intervencion total o las
parciales que produzcan una variacion esencial de la composicion general exterior, la volumetr-
ia, o el conjunto del sistema estructural, o tengan por objeto cambiar los usos caracteristicos del
edificio.

c¢) Obras que tengan el caracter de intervencion total en edificaciones catalogadas o que dispon-
gan de algun tipo de proteccion de caracter ambiental o histérico-artistico, regulada a través de
norma legal o documento urbanistico y aquellas otras de caracter parcial que afecten a los ele-
mentos o partes objeto de proteccion.

Aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de abril. La prorroga se dispuso por el Real Decreto
637/2016, de 9 de diciembre.

Para cada programa el plan define las actuaciones subvencionables, los beneficiarios y la cuant-
ia de las ayudas. La gestion de las ayudas corresponde, como en los planes anteriores, a las
Comunidades Autonomas (art. 45).

20

21



32 ANGEL MENENDEZ REXACH

3. El Deber de Conservacion
3.1. Evolucion legislativa

La regulacion de este deber es fundamentalmente administrativa, aunque hay refe-
rencias en el Codigo civil (art. 389), que impone obligaciones a los propietarios para
evitar el estado ruinoso de los edificios o, llegado el caso, demolerlos. La Ley del
Suelo de 1956 dispuso que “los propietarios de terrenos, urbanizaciones particulares,
edificaciones y carteles deberan mantenerlos en condiciones de seguridad, salubri-
dad y ornato publicos”, afadiendo que “los Ayuntamientos y, en su caso, los demas
organismos competentes ordenaran, de oficio o a instancia de cualquier interesado,
la ejecucion de las obras necesarias para conservar aquellas condiciones™ (art. 168).
Esta Ley facultéo también a la Administracion para ordenar, por motivos de interés
turistico o estético, la ejecucion de obras “sin que estén previamente incluidas en un
plan de ordenacion”. Estas obras “se ejecutaran a costa de los propietarios hasta el
limite del deber de conservacion y con cargo a fondos de la entidad que lo ordene
cuando lo rebasare” (art. 169). El deber de conservacion cesaba con la declaracion
de ruina del edificio, que procedia en tres supuestos (art. 170): a) daflo no reparable
técnicamente por medios normales (ruina técnica); b) coste de reparacion superior al
50% del valor actual del edificio o plantas afectadas (ruina econdémica); ¢) circuns-
tancias urbanisticas que aconsejen la demolicion (ruina urbanistica).”

La Ley del Suelo de 1992* incluyé en el contenido del deber de conservacion,
ademas del mantenimiento de las condiciones de seguridad, salubridad y ornato
publicos, el cumplimiento de las normas sobre proteccion del medio ambiente y de
los patrimonios arquitectonicos y arqueologicos, y sobre rehabilitacion urbana, afia-
diendo que el coste de las obras “se sufragarad por los propietarios o la Administra-
cion, en los términos que establezca la legislacion aplicable” (art. 21). Esta referen-
cia a la legislacion “aplicable” daba a entender que la determinacion del limite del
deber de conservacion era competencia de las Comunidades Auténomas. En conse-
cuencia, la Ley valenciana 6/1994, de 15 de noviembre, reguladora de la actividad
urbanistica, lo fijo en “la mitad del valor de una construccion de nueva planta, con
similares caracteristicas e igual superficie util que la preexistente, realizada con las
condiciones imprescindibles para autorizar su ocupacion” (art. 88). Esta regla se
impuso paulatinamente en la legislacion autonoémica y, desde 2013, ha sido acogida
en la estatal.”*

2 Esta regulacion se mantuvo en la Ley del Suelo de 1976 (arts. 181-183 del Texto Refundido de

la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana aprobado por Real Decreto1346/1976,
de 9 de abril).

Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.

Sobre el estado de la cuestién en la legislacién y la jurisprudencia, véase G. GARCIA
ALVAREZ, “Deber de conservacion, ruina y rehabilitacion”, en J. TEJEDOR BIELSA (edi-

23
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3.2. Normativa estatal vigente

La Ley 38/1999, de Ordenacion de la Edificacion (LOE) establecio los requisitos
basicos de la edificacion, “que deberan satisfacerse, de la forma que reglamentaria-
mente se establezca, en el proyecto, la construccidn, el mantenimiento, la conserva-
cion y el uso de los edificios y sus instalaciones, asi como en las intervenciones que
se realicen en los edificios existentes” (art. 3). El desarrollo reglamentario de esta ley
se contiene en el Codigo Técnico de la Edificacion (CTE).®

El vigente TRLSRU incluye entre los deberes generales de los propietarios de terre-
nos, instalaciones, construcciones y edificaciones el de “conservarlos en las condi-
ciones legales de seguridad, salubridad, accesibilidad universal, ornato y las demas
que exijan las leyes para servir de soporte a dichos usos”, asi como “realizar las
obras adicionales que la Administracion ordene por motivos turisticos o culturales, o
para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano, hasta donde alcance
el deber legal de conservacion” (art. 15.1.b). Tratandose de edificaciones, el deber de
conservacion comprende, ademas, la obligacion de realizar los trabajos y las obras
necesarios para “satisfacer, con caracter general, los requisitos basicos de la edifica-
cion” establecidos en el articulo 3.1 de la LOE, asi como “adaptar y actualizar sus
instalaciones a las normas legales que, para la edificacion existente, les sean explici-
tamente exigibles en cada momento” (art. 17.3).

El limite cuantitativo de las obras que deban ejecutarse a costa de los propietarios se
establece en la mitad del valor actual de construccion de un inmueble de nueva plan-
ta, equivalente al original, en las caracteristicas constructivas y la superficie util,
realizado con las condiciones necesarias para que su ocupacion sea autorizable o
quede en condiciones de ser legalmente destinado al uso que le sea propio. Cuando
se supere dicho limite, las obras que lo rebasen para obtener mejoras de interés gene-
ral correran a cargo de los fondos de la Administracion que haya impuesto su reali-
zacion (arts. 15.3 y 17.4 TRLSRU). Se acoge asi el criterio establecido en la legisla-
cion autonémica desde la ley valenciana de 1994 antes mencionada.”

tor), “Rehabilitacion y regeneracion urbana en Espafia. Situacion actual y perspectivas”, Mono-
grafias de la Revista Aragonesa de Administracion Publica, Zaragoza 2013, p. 73 y ss. Sobre la
regulacion del deber en la Ley 8/2013, véase F.IGLESIAS GONZALEZ, “La regulacion estatal
del deber de conservacion de inmuebles”, Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales”, n® 179,
2014, p. 51-62.

Aprobado por Real Decreto 314/2006, de 17 marzo. Regula las acciones necesarias para man-
tener un edificio en buen estado (art. 8.2.2).

Muy critico con ese limite, G. GARCIA ALVAREZ, que lo considera “directamente arbitra-
rio”, por no tener en cuenta elementos como el valor del suelo o el grado de deterioro del edifi-
cio y, por tanto, prescindiendo de su valor real (ob. cit. p. 107).
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La Ley 8/2013, cuyo contenido se ha incorporado al vigente TRLSRU, se propuso
estructurar el deber de conservacion en tres niveles, segin explica su Preambulo: a)
basico o estricto, que conlleva el destino a usos compatibles con la ordenacion y la
garantia de la seguridad, salubridad, ornato y accesibilidad; b) de actualizacion, que
incluye los trabajos y obras necesarios para adaptar y actualizar progresivamente las
edificaciones a las exigencias legales que se vayan estableciendo, sin que ello su-
ponga la aplicacion retroactiva de esas normas; c) de mejora, que incluye los tradi-
cionales motivos turisticos o culturales y las obras adicionales para la mejora de la
calidad y sostenibilidad del medio urbano.

a)

b)

¢)

El contenido basico del deber consiste en el mantenimiento de las condi-
ciones legales para servir de soporte al uso y, en todo caso, en las de segu-
ridad, salubridad, accesibilidad universal y ornato legalmente exigibles y
comprende la realizacion de los trabajos y las obras necesarias para satisfa-
cer los requisitos basicos de la edificacion establecidos en el art. 3.1 de la
LOE (art. 15.1.b. TRLSRU) y en el Cédigo Técnico de la Edificacion. La
accesibilidad universal es exigible en los edificios nuevos a partir del
4.12.2010 y en los existentes en esa fecha a partir del 4.12.2017 (Adicional
3% de la Ley general de derechos de las personas con discapacidad y su in-
clusion social, Texto Refundido aprobado por RD Legislativo 1/2013, de
29.11).

El contenido adicional comprende las obras de “actualizacion” y las de
“mejora”. Las primeras seran las necesarias para adaptar las edificaciones y
actualizar sus instalaciones a las normas legales exigibles en cada momen-
to. Las obras adicionales para la mejora de la calidad y sostenibilidad
podran consistir en la adecuacion parcial o completa a todas o a algunas de
las exigencias basicas establecidas en el CTE, debiendo fijar la Administra-
cién, de manera motivada, el nivel de calidad que deba ser alcanzado para
cada una de ellas (art. 15.1.c. TRLSRU). A mi juicio, estas obras no pueden
ser impuestas en virtud del genérico deber de conservacion, sino que tienen
que estar previstas en las normas legales que prevean la “actualizacion” de
los edificios en determinados aspectos.

Las obras de mejora podran imponerse por motivos turisticos o culturales o
bien para la mejora de la calidad y sostenibilidad del medio urbano. No hay
distincion precisa entre estas obras y las de “actualizacion”. Todas parecen
exigibles (siempre que no se supere el limite legal) en virtud del deber
genérico de conservacion. Sin embargo, ese no es fundamento suficiente, a
mi juicio, sino que hace falta una prevision legal especifica.

A la vista de esta regulacion surge la duda de si se ha eliminado el criterio de que las
obras por motivos turisticos o culturales deban ser sufragadas por la Entidad que las
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ordene. La cuestion es relevante porque el Tribunal Supremo ha declarado que estas
obras también son obligatorias para el propietario, pero con la importante limitacion
de que en lo que excedan del mantenimiento de las condiciones ordinarias de seguri-
dad, salubridad y ornato publicos (es decir, del mantenimiento normal de los edifi-
cios), no estan comprendidas en el deber de conservacion, sino que deben correr con
cargo a la Administracion que las ordene (STS 21.09.2000). En la misma linea, el
Tribunal Supremo ha declarado que el deber de conservacion no incluye obras de
remodelacion. El edificio podrd quedar fuera de ordenacion y ser expropiado, pero
no se puede imponer la remodelacion, ni siquiera con fondos publicos (STS de
1.07.2002).

Las consecuencias derivadas del incumplimiento de los deberes legales de conserva-
cion y rehabilitacion deberan ser reguladas en la legislacion autondmica. La estatal
se limita a prever con caracter general que el incumplimiento de los deberes legales
podra conllevar la ejecucion subsidiaria, la expropiacion y la aplicacion del régimen
de venta o sustitucion forzosa, ademas de las consecuencias que prevea la legislacion
autonomica Pero hay que tener en cuenta que en muchas ocasiones los obligados no
podran cumplir por falta de capacidad econdomica. Cuando eso ocurra, las medidas
represivas seran inutiles. La experiencia ha demostrado que el régimen de edifica-
cion forzosa no funciona o, al menos, no es una formula que pueda aplicarse con
caracter general. Lo mismo ocurrira con la rehabilitacion obligatoria. De ahi la con-
veniencia de adoptar con caracter previo medidas de fomento que faciliten el cum-
plimiento de sus obligaciones a los propietarios sin recursos suficientes (préstamos,
ejecucion subsidiaria con pago aplazado, etc.).

Durante muchos afios la principal preocupacion de la legislacion espaiiola de urba-
nismo ha sido regular la transformacion del suelo rustico en urbano, evitando en lo
posible la inflacion del precio del suelo derivada de la incorporacion anticipada de
las plusvalias urbanisticas. En la actualidad, tras el cambio de orientacion hacia la
rehabilitacion urbana, estd pendiente una reflexion profunda sobre el alcance del
deber de conservacion, que no esta marcado con precision. Pese a los esfuerzos de la
Ley 8/2013 por distinguir los tres niveles que lo integran, no hay una delimitacion
precisa de su contenido ni de las obligaciones de los propietarios. Estan claras en el
nivel basico, pero no en los de actualizacion y mejora. Sobre ello volveremos al
final.

3.3 El Informe de Evaluacion de los Edificios

El instrumento para comprobar el cumplimiento del deber de conservacion es ahora
.y . . 27 . . . .
el Informe de Evaluacion de los Edificios,”” que no se identifica con la anterior ins-

27 El Real Decreto Ley 8/2011, de 1 de julio, generalizo la ITE, que ya estaba regulada en la

mayor parte de las Comunidades Autonomas, estableciendo su obligatoriedad y sus requisitos
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peccion técnica (o periodica) de edificios (ITE), porque tiene un contenido mas
amplio. La ITE se regulo inicialmente en Ordenanzas municipales y, después, en la
legislacion autondmica, resolviendo las dudas que se habian suscitado sobre la nece-
sidad de cobertura legal de dichas Ordenanzas, al estar en juego el deber de conser-
vacion.”® El Informe de Evaluacion de los Edificios es méas ambicioso porque tiene
un triple contenido (art. 29.2 TRLSRU): a) la evaluacion del estado de conservacion
del edificio; b) la evaluacion de las condiciones basicas de accesibilidad universal y
no discriminacion de las personas con discapacidad para el acceso y utilizacion del
edificio; c) la certificacion de la eficiencia energética del edificio, con el contenido y
mediante el procedimiento establecido por la normativa vigente.

El Informe de Evaluacion de los Edificios no pretende sustituir a la ITE ni al certifi-
cado de eficiencia energética. Los incorpora a su contenido, pero sin modificar su
regulacion. La finalidad perseguida es que exista un documento en el que se inclu-
yan los tres aspectos mencionados. De ahi que cuando, de conformidad con la nor-
mativa autonémica o municipal, exista una ITE que permita evaluar la conservacion
y la accesibilidad, se podra complementar con la certificacion de la eficiencia
energética y surtird los mismos efectos que el informe regulado por esta Ley. Asi-
mismo, cuando contenga todos los elementos requeridos de conformidad con aquella
normativa, podra surtir los efectos derivados de ella (art. 29.2 TRLSRU). A efectos
practicos, lo importante no es la denominacion del informe (sera la que establezca la
normativa autonémica o municipal) sino su contenido.

El certificado de eficiencia energética del edificio es una garantia para los adquiren-
tes o arrendatarios y, como tal, se regula en la normativa de proteccion de los con-
sumidores. Ademas, constituye una manifestacion de la preocupacion de la UE por
reducir el consumo de energia en los edificios. De esta importante cuestion nos
ocuparemos a continuacion.

esenciales, remitiendo su regulacion detallada a la legislacion autondmica, con sujecion a los
requisitos minimos de la estatal (art. 21.2). La regulacion contenida en ese Decreto Ley fue de-
rogada por la Ley 8/2103. Sobre el tema, véase A. MENENDEZ REXACH, “El informe de
evaluacion de edificios en la Ley 8/2013”. Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales (CyTET)
n°® 179, primavera 2014, p. 63-74.

El TS entendié que no existia problema de cobertura porque: «el deber primario y sustancial
impuesto por la Ley (...) incluye también el deber accesorio de demostrar su cumplimiento (...)
y la forma y modo en que el propietario demuestra que lo cumple no esta regulado en la Ley, ni
es necesario, porque constituyen, en todo caso, aspectos accesorios que no afectan al contenido
esencial del derecho de propiedad» (STS de 26 junio 2007, Sala 3?, Seccion 5%, FD 6°).

28
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4. Mejora de la Eficiencia Energética de los Edificios™
4.1. Politica y normativa europea

La preocupacion de las instituciones europeas por mejorar la eficiencia energética de
los edificios tuvo su primera manifestacion importante en la Directiva 2002/91/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de diciembre de 2002, para la eficien-
cia energética de los edificios.*® En su parte expositiva recuerda que “el sector de la
vivienda y de los servicios, compuesto en su mayoria por edificios, absorbe mas del
40% del consumo final de energia en la Comunidad y se encuentra en fase de ex-
pansion, tendencia que previsiblemente hard aumentar el consumo de energia y, por
lo tanto, las emisiones de dioxido de carbono” (6). Afiade que “las medidas para
fomentar la mejora de la eficiencia energética de los edificios deben tener en cuenta
las condiciones climaticas y las particularidades locales, asi como el entorno am-
biental interior y la relacion coste-eficacia” (9) y considera que “las reformas im-
portantes de los edificios existentes de unas ciertas dimensiones es una buena opor-
tunidad de tomar medidas eficaces en relacion con el coste para aumentar su
rendimiento energético” (13). De este modo, vincula estrechamente a la rehabilita-
cion edificatoria (y con ella a la regeneracion urbana) la mejora de la eficiencia
energética de los edificios.

La Directiva manifiesta su preocupacion por el coste excesivo de la calefaccion y el
aire acondicionado, sugiriendo que la facturacion de esos gastos a los ocupantes de
los edificios “calculados en proporcion al consumo real, podria contribuir al ahorro
de energia en el sector de la vivienda” (20). Partiendo de estas premisas, los objeti-
vos basicos de la Directiva son (art. 1): a) el establecimiento del marco general de
una metodologia de calculo de la eficiencia energética de los edificios;’' b) la aplica-

*El contenido de este epigrafe es una sintesis, actualizada, de un trabajo mas amplio del autor

titulado “La certificacion de eficiencia energética de los edificios: naturaleza, procedimiento y
efectos”, en el libro colectivo “Estudos de Direito da Energia”, organizagao Suzana Tavares da
Silva, n° 0, 2014, Instituto Juridico, Faculdade de Direito, Universidade de Coimbra, p. 11-40.
Para una vision general del tema, véase I. GONZALEZ RiOS, “Régimen juridico-
administrativo de las energias renovables y de la eficiencia energética”, Thomson Aranzadi,
Cizur Menor, 2011.

Esta Directiva se presentd como complementaria de la Directiva 93/76/CEE del Consejo,
relativa a la limitacion de las emisiones de didxido de carbono mediante la mejora de la eficacia
energética, para instaurar acciones mas concretas con el fin de aprovechar el gran potencial de
ahorro de energia atn sin realizar y reducir las grandes diferencias que existen entre Estados
miembros en este sector.

La Directiva define la eficiencia energética de los edificios como “la cantidad de energia con-
sumida realmente o que se estime necesaria para satisfacer las distintas necesidades asociadas a
un uso estandar del edificio, que podra incluir, entre otras cosas, la calefaccion, el calentamien-
to del agua, la refrigeracion, la ventilacion y la iluminacion”. El certificado de eficiencia
energética de un edificio es “un certificado reconocido por el Estado miembro, o por una per-
sona juridica designada por él, que incluye la eficiencia energética de un edificio calculada con
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cion de requisitos minimos de eficiencia energética de los edificios nuevos asi como
de los existentes que sean objeto de reformas importantes; c) la certificacion energé-
tica de edificios, y d) la inspeccion periddica de calderas y sistemas de aire acondi-
cionado y la evaluacion del estado de la calefaccion con calderas de mas de 15 afos.

El contenido de esta Directiva pasd, en lo sustancial, a la posterior Directiva
2010/31/UE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de mayo de 2010, con
efectos a partir del 1 de febrero de 2012 (art. 29).** En su parte expositiva, la Direc-
tiva 2010/31/UE insiste en la importancia de la reduccion del consumo energético de
los edificios, que ahora se vincula al objetivo de rebajarlo en un 20% en 2020. Es
responsabilidad exclusiva de los Estados miembros establecer requisitos minimos de
eficiencia energética de los edificios y de sus elementos. Los requisitos que establece
la Directiva son “minimos” y se entienden sin perjuicio de que cualquier Estado
miembro mantenga o introduzca medidas mas estrictas, siempre que sean compati-
bles con el Tratado de Funcionamiento de la UE (arts. 1 y 4).

Los requisitos de eficiencia energética se revisaran periodicamente a intervalos no
superiores a cinco afios. No son aplicables solo a los edificios nuevos.*® También lo
seran a las “reformas importantes” de los existentes, que “ofrecen la oportunidad de
tomar medidas rentables para aumentar su eficiencia energética”, si bien su exigen-
cia podra limitarse a las partes renovadas que tengan mas relevancia para la eficien-
cia energética del edificio (expositivo 16 y art. 7). Los Estados pueden definir estas
reformas en términos del valor del edificio, en cuyo caso pueden utilizar criterios

arreglo a una metodologia basada en el marco general figura en el anexo”. La finalidad de es-
tos certificados es puramente informativa, sin perjuicio de que los Derechos nacionales puedan
atribuirles otros efectos (art. 7.2, parrafo segundo, de la Directiva).

La nueva Directiva, con la misma denominacion que la anterior, lleva a cabo una labor de
refundicion de las modificaciones introducidas en ella e introduce otras de distinto alcance. El
anexo V establece la Tabla de correspondencias entre las dos Directivas.

No todos los edificios estan sujetos a los requisitos de la Directiva. Los Estados miembros
pueden exceptuar los siguientes (art. 4.2):

a) edificios protegidos oficialmente por ser parte de un entorno declarado o en razoén de su par-
ticular valor arquitectonico o histdrico, en la medida en que el cumplimiento de determinados
requisitos minimos de eficiencia energética pudiese alterar de manera inaceptable su caracter o
aspecto,

b) edificios utilizados como lugares de culto y para actividades religiosas;

¢) construcciones provisionales con un plazo de utilizacion igual o inferior a dos afios, instala-
ciones industriales, talleres y edificios agricolas no residenciales de baja demanda energética y
edificios agricolas no residenciales que estén siendo utilizados por un sector cubierto por un
acuerdo nacional sectorial sobre eficiencia energética;

d) edificios de viviendas utilizados, o destinados a ser utilizados, bien durante menos de cuatro
meses al aflo, o bien durante un tiempo limitado al afio y con un consumo previsto de energia
inferior al 25% de lo que resultaria de su utilizacién durante todo el afio;

e) edificios independientes con una superficie util total inferior a 50 m2.
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como el valor actuarial o el valor actual basado en el coste de la reconstruccion,
excluyendo el valor del terreno sobre el que se levanta el edificio.

La Directiva establecid el objetivo de que el 31 de diciembre de 2020 todos los edi-
ficios nuevos fueran edificios de consumo de energia casi nulo ("nearly zero-energy
buildings"). También deberian serlo, después del 31 de diciembre de 2018, los edifi-
cios nuevos que estén ocupados y sean propiedad de autoridades publicas (art. 9.1).
Sin embargo, los apartados 1 y 2 de este articulo quedaron derogados a partir de 5 de
junio de 2014 por la Directiva 2012/27/UE, a que después haremos referencia.

Los Estados miembros deben establecer un sistema de certificacion de la eficiencia
energética de los edificios con el fin de que los propietarios o arrendatarios puedan
compararla y evaluarla. El certificado debera incluir recomendaciones para la mejora
de los niveles 6ptimos o rentables de eficiencia energética del edificio y podra in-
cluir informacion adicional, como el consumo anual de energia para edificios no
residenciales y el porcentaje que la energia procedente de fuentes renovables repre-
senta en el consumo total de energia (art. 11.1 y 2). La validez del certificado no
excederé de diez afios (art. 11.8).%*

La Directiva 2010/31/UE fue modificada por la Directiva 2012/27/EU, de 25 octubre
2012, también del Parlamento europeo y el Consejo.”> A partir de la comprobacion
de que la UE no avanza hacia su objetivo de reducir en un 20% su consumo de
energia previsto para 2020, propone aplicar en todos los sectores econémicos nuevas
medidas de eficiencia energética que contribuyan a alcanzar ese objetivo. Considera
preferible que se consiga a partir de la aplicacion acumulativa de medidas especifi-
cas nacionales y europeas, para lo que “procede exigir a los Estados miembros que
fijen objetivos, planes y programas nacionales de eficiencia energética de cardcter
indicativo” (expositivo 16 y art. 3). En consecuencia, “los Estados miembros esta-
bleceran una estrategia a largo plazo para movilizar inversiones en la renovacion
del parque nacional de edificios residenciales y comerciales, tanto publico como
privado” (art. 4). A mas tardar el 30 de abril de 2014, se publicara una primera ver-
sion de la estrategia, que se actualizara cada tres afios y sera remitida a la Comision
en el marco de los Planes nacionales de accién para la eficiencia energética.’® La

34 T . . s . , .
El indicador de eficiencia energética que figura en el certificado se hara constar en los anuncios

publicitarios que aparezcan en los medios de comunicacion cuando el edificio (o sus unidades)
se pongan en venta o alquiler (art. 12.4). En los edificios publicos en que sea obligatorio, el cer-
tificado se expondra en lugar destacado y bien visible por el publico (art. 13). No obstante, no
es obligatorio exponer las recomendaciones (art. 13.3).

Esta Directiva, relativa a la eficiencia energética, modifica las Directivas 2009/125/CE y
2010/30/UE, y deroga las Directivas 2004/8/CE y 2006/32/CE.

Con fecha 15 de junio de 2013, Ecofys, por orden de la Comision, publicé una Guia para los
planes nacionales, elaborada por Sven Schimschar, Nesen Surmeli y Andreas Hermelink. En
ella se establecen criterios para la aplicacion en cada pais de la definicion de los edificios de
consumo de energia casi nulo.
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Estrategia espafiola fue enviada a la Comision europea en julio de 2014. A ellas nos
referiremos mas adelante.

La Directiva de 2012 insiste en la funcion ejemplarizante de los edificios de los
organismos publicos. Al respecto, impone a los Estados la obligacion de renovar
anualmente, a partir del 1 de enero de 2014, el 3% de la superficie total de los edifi-
cios con calefaccion y/o sistema de refrigeracion que tenga en propiedad y ocupe su
Administracion central (art. 5.1). No obstante, pueden excluirse los edificios prote-
gidos, los destinados a la defensa nacional y los utilizados como lugares de culto o
para actividades religiosas (art. 5.2).%

Como era previsible, la aplicacion de las medidas previstas en las Directivas men-
cionadas ha tropezado con bastantes dificultades, entre ellas la falta de financiacion
y la mentalidad de los propietarios. En un informe de 2013 de la Comision al Par-
lamento Europeo y al Consejo’® se afirmaba rotundamente que “Si la UE se propone
cumplir sus objetivos de eficiencia energética para 2020, asi como sus ambiciones
de ahorro para 2050, es necesario mejorar el respaldo financiero a la eficiencia
energética de los edificios” y que “los propietarios de edificios tienen que llegar al
convencimiento de los beneficios que les aportaria el hecho de que sus propiedades
fuesen mds eficientes energéticamente, no solo porque su factura energética dismi-
nuiria, sino también por el mayor confort y el incremento del valor de la propie-

dad”.
4.2. Normativa espaiiola

La Ley 38/1999, de Ordenacion de la Edificacion, incluyo entre las exigencias rela-
tivas a la habitabilidad el “ahorro de energia y aislamiento térmico, de tal forma que
se consiga un uso racional de la energia necesaria para la adecuada utilizacion del
edificio” (art. 3.1.c.3). Esta disposicion se desarrolla en el CTE, que incluye una
serie de exigencias basicas de ahorro de energia, con el objetivo de “conseguir un
uso racional de la energia necesaria para la utilizacion de los edificios, reduciendo a
limites sostenibles su consumo y conseguir asimismo que una parte de este consumo
proceda de fuentes de energia renovable, como consecuencia de las caracteristicas de

7 En la misma linea de ejemplaridad, la Directiva impone a los Estados la obligacion de que las

Administraciones centrales adquieran solamente productos, servicios y edificios que tengan un
alto rendimiento energético. Esta obligacion sera aplicable a los contratos para la adquisicion
de productos, servicios y edificios por parte de organismos publicos, siempre que tales contra-
tos sean de un valor igual o superior a los limites fijados en el articulo 7 de la Directiva
2004/18/CE, es decir, a los contratos sujetos a regulacion armonizada en funcion de su importe
estimado.

Informe de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo Respaldo financiero a la eficien-
cia energética de los edificios /¥ COM/2013/0225 final */
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su proyecto, construccion, uso y mantenimiento” (art. 15, cursiva original, signifi-
cando que esos términos se definen en el Anexo).

Las exigencias relativas a la certificacion energética de edificios establecidas en la
Directiva 2002/91/CE, se transpusieron parcialmente mediante el RD 47/2007, de 19
de enero, por el que se aprobd un procedimiento basico para la certificacion de efi-
ciencia energética de edificios de nueva construccion, quedando pendiente de regu-
lacion la certificacion energética de los edificios existentes, que son, logicamente, la
inmensa mayoria y que adolecen de importante deficiencias en este aspecto.

La modificacion de la Directiva 2002/91/CE por la Directiva 2010/31/UE obligo6 a
incorporar al ordenamiento juridico espafiol el contenido de esta ultima, cuyo plazo
de transposicion finalizé el 9 de julio de 2012. Por una serie de vicisitudes, se in-
cumplio ese plazo y la Comision demandoé a Espaiia ante el TJUE. En lugar de pro-
ceder a la modificacion del Real Decreto 47/2007, de 19 de enero, se optd por apro-
bar un nuevo reglamento, que incorporase las novedades y las refundiese con las
disposiciones del RD 47/2007, que continuarian en vigor.

Siguiendo este criterio unificador se dictd el RD 235/2013, de 5 de abril, por el que
se aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la eficiencia energética
de los edificios. Mediante ¢l, segun explica su Preambulo, se transpone parcialmente
la Directiva 2010/31/UE, refundiendo el contenido del RD 47/2007 con la incorpo-
racion del procedimiento basico para la certificacion de eficiencia energética de
edificios existentes, a la vista de la experiencia de su aplicacion en sus cinco afios de
vigencia.*

¥ El Consejo de Estado se opuso a la aprobacion del proyecto de RD que completaba la incor-

poracion de la Directiva 2002/91/CE, porque carecia de fundamento legal. Segun el Alto
Cuerpo Consultivo no lo tendria hasta la promulgacién de la Ley de Economia Sostenible en
201 lictamen 95/2013, de 13 de marzo. El Real Decreto 1027/2007, de 20 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Instalaciones Térmicas en los Edificios, se propuso incorporar tam-
bién parcialmente la Directiva fijando los requisitos minimos de eficiencia energética que de-
ben cumplir las instalaciones térmicas de los edificios nuevos y existentes y un procedimiento
de inspeccion periddica de calderas y de los sistemas de aire acondicionado. Sin embargo, el
TJUE, estimando el recurso de la Comision, declard incumplidas las obligaciones impuestas
por los articulos 3, 7 y 8 de la Directiva, al no haber adoptado, dentro del plazo fijado, todas las
disposiciones legales, reglamentarias y administrativas necesarias para dar cumplimiento a lo
establecido en esos articulos (sentencia 16-1-2014. Asunto C-67/12).

El Preambulo del RD 235/2013 explica que la regulacién de la certificacion de eficiencia
energética de los edificios tenia en ese momento un doble fundamento legal: la Ley General
para la Defensa de los Consumidores y Usuarios y la de Economia Sostenible. Pero la Ley Ge-
neral para la Defensa de los Consumidores y Usuarios (Texto Refundido aprobado por RD Le-
gislativo 1/2007, de 16 de noviembre) no dice absolutamente nada sobre la certificacion de la
eficiencia energética de los edificios. Si se invoca como fundamento de la regulacion que co-
mentamos, es porque esta certificacion se configura como una garantia del consumidor (adqui-
rente o arrendatario), que forma parte de su derecho de informacion en las transacciones inmo-
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La finalidad de la aprobacion del procedimiento basico “es la promocion de la efi-
ciencia energética, mediante la informacion objetiva que obligatoriamente se habra
de proporcionar a los compradores y usuarios en relacion con las caracteristicas
energéticas de los edificios, materializada en forma de un certificado de eficiencia
energética que permita valorar y comparar sus prestaciones definitiva” (art. 1.2 RD
235/2013). Pese a su denominacion, esta disposicion no regula solo un procedimien-
to sino que establece también el régimen sustantivo de las certificaciones de eficien-
cia energética (condiciones técnicas y administrativas para realizarlas).

Las definiciones legales ponen claramente de relieve que la certificacion es un pro-
ceso y el certificado es el documento que resulta de ese proceso. El reglamento dis-
tingue entre la certificacion de proyecto, la del edificio terminado o parte de ¢l y la
del edificio existente. Lo mismo ocurre con el certificado (art. 1.3).*' Se excluyen
del ambito de aplicacion los supuestos previstos en las Directivas, a los que se afia-

biliarias y en los alquileres. La Ley de Economia Sostenible dispuso que “las Administraciones
Publicas se aseguraran de que los consumidores dispongan de informacion completa, clara y
comprensible sobre el consumo de energia y el impacto medioambiental de los productos y
equipos que utilicen energia que adquieren, de manera que puedan incorporar tales elementos a
sus decisiones de consumo” (art. 83.2).El vacio legal en materia sancionadora fue cubierto por
la Ley 8/2013, de 26 de junio, de rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas, cuyas dis-
posiciones han pasado al vigente TRLSRU (Adicionales 12* y 13%).

Se entiende por edificio “una construccion techada con paredes en la que se emplea energia
para acondicionar el ambiente interior; puede referirse a un edificio en su conjunto o a partes
del mismo que hayan sido disefiadas o modificadas para ser utilizadas por separado”. La efi-
ciencia energética de un edificio es el “consumo de energia, calculado o medido, que se estima
necesario para satisfacer la demanda energética del edificio en unas condiciones normales de
funcionamiento y ocupacion, que incluira, entre otras cosas, la energia consumida en calefac-
cion, la refrigeracion, la ventilacion, la produccion de agua caliente sanitaria y la iluminacion”
Como es obligado, la definicion coincide en sustancia con la de las Directivas, aunque hay pe-
queiias diferencias terminologicas. El Preambulo de la Ley 8/2013 (V, parrafo tercero) explica-
ba que la certificacion contendra la calificacion del edificio a tales efectos (mediante letras, de
A a G) y recomendaciones sobre las mejoras energéticas que podrian realizarse. Afiade que
“dado que la Directiva exige que esta certificacion se adjunte cuando una vivienda se ponga en
venta o en alquiler, en aras de una mayor transparencia del mercado, una mayor informacion
para los propietarios y un menor coste en su emision, se busca la doble racionalidad y sinergia
que supone incluirla en el informe de evaluacion del edificio”. Queda, pues, claro, que la certi-
ficacion mantiene su caracter de dato informativo para el consumidor (adquirente o arrendatario
de la vivienda), pero se le afiade la vinculacion al deber de conservacion del edificio y la eva-
luacién periddica de su cumplimiento. Indisolublemente vinculada al certificado de eficiencia
energética del edificio estd la etiqueta de eficiencia energética. Esta puede utilizarse cuando se
haya obtenido el certificado de eficiencia, durante el periodo de validez del mismo (art. 12). La
exigencia de certificacion es aplicable a (art. 2.1): a) edificios de nueva construccion; b) edifi-
cios o partes de edificios existentes que se vendan o alquilen a un nuevo arrendatario, siempre
que no dispongan de un certificado en vigor; c) edificios o partes de edificios en los que una au-
toridad publica ocupe una superficie ttil total superior a 250 m2 y que sean frecuentados habi-
tualmente por el publico.
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den los edificios que se compren para reformas importantes o demoliciéon. En cuan-
to a los edificios nuevos se prevé que todos los que se construyan a partir del 31 de
diciembre de 2020 seran edificios de consumo de energia casi nulo, conforme a lo
que se establezca en el CTE. Esa fecha se adelanta al 31 de diciembre de 2018 para
los edificios de titularidad publica (Disposicion Adicional 27).

Se crean los denominados “documentos reconocidos para la certificacion de eficien-
cia energética”, que se definen como documentos técnicos, sin caracter reglamenta-
rio. Son guias o programas para facilitar el cumplimiento del deber legal de certifi-
cacion. Ni siquiera se pueden considerar normas “técnicas” en el sentido de las de
normalizacion industrial y de servicios que aprueba AENOR, aunque podrian tener
ese caracter si se aprueban por organismo autorizado.

El objetivo de la mejora de la eficiencia energética de los edificios se refleja en la
reforma de la legislacion de costas y en el TRLSRU. La Ley 2/2013, de 29 de mayo,
de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley de Costas,
incorpora a su articulado ese objetivo, al regular las obras autorizables en los edifi-
cios residenciales situados en la zona de dominio publico y en las de servidumbre de
transito y proteccion. Con caracter general, se permite la realizacion de obras de
reparacion, mejora, consolidacion y modernizacion siempre que no impliquen au-
mento de volumen, altura ni superficie y que conlleven una mejora en la eficiencia
energética. A tal efecto tendran que obtener una calificacion energética final que
alcance una mejora de dos letras o una letra B, lo que se acreditara mediante la certi-
ficacion de eficiencia energética, de acuerdo con lo previsto en el RD 235/2013, o lo
que se establezca en el futuro. El cumplimiento de los requisitos legales debera
acreditarse ante la Administracion autonémica, mediante una declaracion responsa-
ble*. Esta exigencia hay que entenderla referida, a mi juicio, a los aspectos que no
sean objeto de la certificacion de eficiencia energética (por ejemplo, medidas de
ahorro de agua), pues, para acreditar el cumplimiento de los que lo sean, bastara
acompaflar el certificado correspondiente.

El TRLSRU, ademas de incluir la certificacion de la eficiencia energética en el In-
forme de Evaluacion de los Edificios, como ya hemos visto, fomenta la realizacion
de actuaciones de mejora de dicha eficiencia, permitiendo la ocupacion de las super-
ficies de espacios libres o de dominio publico, asi como las comunes de uso privati-
vo para la realizacion de obras que reduzcan al menos en un 30% la demanda
energética anual de calefaccion o refrigeracion del edificio y que consistan en (art.

2 Sobre el tema véase I. GONZALEZ RIOS, “La mejora de la eficiencia energética en edifica-

ciones del litoral (propuestas para una interpretacion integrada de la legislacion de costas y de
la normativa sobre eficiencia energética)”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo n® 167,
2014, p. 195-229.
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24.5):* a) la instalacion de aislamiento térmico o fachadas ventiladas por el exterior
del edificio, o el cerramiento o acristalamiento de las terrazas ya techadas; b) la
instalacion de dispositivos bioclimaticos adosados a las fachadas o cubiertas; c) la
realizacion de las obras y la implantacion de las instalaciones necesarias para la
centralizacion o dotacion de instalaciones energéticas comunes y de captadores sola-
res u otras fuentes de energia renovables, en las fachadas o cubiertas cuando consi-
gan reducir el consumo anual de energia primaria no renovable del edificio, al me-
nos, en un 30 por ciento; d) la realizaciéon de obras en zonas comunes o viviendas
que logren reducir, al menos, en un 30% el consumo de agua en el conjunto del
edificio.

4.3. Estrategia a largo plazo para la rehabilitacion energética en el sector de la
edificacién en Espaiia

Ya hemos dicho que el articulo 4 de la Directiva 2012/27/UE ordena a los Estados
establecer “una estrategia a largo plazo para movilizar inversiones en la renova-
cion del parque nacional de edificios residenciales y comerciales, tanto publico
como privado”. La Estrategia espafiola** fue enviada por el Gobierno a la UE en
julio de 2014 en coordinacion con el Plan Nacional de Accion de Eficiencia Energé-
tica 2014-2020, enviado, su vez, a la UE el 30 de abril de 2014. Tras el diagnostico
del parque edificatorio y la relacion de las medidas aprobadas recientemente o en
curso, se definen los objetivos, los escenarios estratégicos y las medidas para impul-
sarlos.

Los objetivos generales son los de la Directiva, es decir, movilizar inversiones para
la renovacion del parque nacional de edificios residenciales y comerciales tanto
publico como privado.*’ Por razones obvias de contemporaneidad, la Estrategia esta
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Cuando estas actuaciones afecten a inmuebles declarados de interés cultural o sujetos a cual-

quier otro régimen de proteccion, se buscaran soluciones innovadoras que permitan realizar las
adaptaciones que sean precisas para mejorar la eficiencia energética y garantizar la accesibili-
dad, sin perjuicio de la necesaria preservacion de los valores objeto de proteccion. En cualquier
caso, deberan ser informadas favorablemente, o autorizadas, en su caso, por el 6rgano compe-
tente para la gestion del régimen de proteccion aplicable, de acuerdo con su propia normativa
(art. 25.6).

La Estrategia fue elaborada por la Direccién General de Arquitectura, Vivienda y Suelo del
Ministerio de Fomento, en colaboracion con el resto de departamentos ministeriales implicados,
“asi como teniendo en cuenta las aportaciones de los diferentes grupos de trabajo constituidos
para su desarrollo, el resto de administraciones publicas y los principales agentes del sector”.
Las medidas propuestas son, en sintesis (p. 67-69):

a) “Lograr una sensibilizacion y cultura a favor de la rehabilitacion y, en especial, de la rehabi-
litacion energética del parque edificado”.

b) Incentivar en el sector empresarial el desarrollo de estrategias de negocio con especial aten-
cion a las necesidades de las comunidades de propietarios, facilitando la reconversion de las
empresas promotoras constructoras como gestoras integrales de procesos de rehabilitacion).
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muy ligada a los objetivos de la Ley 8/2013, de rehabilitacion, regeneraciéon y reno-
vacion urbanas. En coherencia con ella afirma que “La rehabilitacion de edificios y
viviendas y la regeneracion de barrios se perfila como la solucion mas sostenible a
medio y largo plazo, frente a la construccion de nuevas viviendas ocupando nuevos
suelos” (I1.4.4, p. 27). En el plano instrumental, destaca la oportunidad que ofrece la
implantacion del Informe de Evaluacion de los Edificios. En cuanto a la financiacion
considera que “La rehabilitacion energética origina un ahorro de energia, que im-
plica un menor consumo de la misma, tanto a nivel nacional (contribuyendo a mino-
rar la dependencia energética de Esparia), como para los propietarios (quien mejor
aisle termicamente ahora, tendrd una ventaja competitiva cuando se dispare el pre-
cio de la energia en los préximos aiios)” (IL4.3, p. 26).* También apunta la posibi-
lidad de que las empresas de servicios energéticos) financien parte de la actividad
rehabilitadora.

En la misma linea uno de los objetivos fundamentales del vigente Plan Estatal de
Fomento del Alquiler de Viviendas, rehabilitacion, regeneracion y renovacion urba-
na es “mejorar la calidad de la edificacion y, en particular, de su eficiencia energe-
tica”. En el “programa de rehabilitacion edificatoria” se consideran subvencionables
las actuaciones que reduzcan la demanda energética del edificio, como la mejora de
su envolvente térmica del edificio, la instalacion de sistemas de calefaccion o refri-
geracion mas eficientes, la sustitucion de lamparas por otras de mayor rendimiento
energético y otras (art. 20.2.).

¢) Medidas de caracter normativo: 1) impulsar el desarrollo normativo autonémico y municipal
de la Ley 8/2013; 2) flexibilizar la aplicacion del CTE a las obras de rehabilitacion, mediante
Orden del Ministerio de Fomento; 3) generalizar el Informe de Evaluacion de los Edificios; 4)
valorar diferentes opciones de mejora de la eficiencia energética en edificios existentes; 5) crear
el “Libro del Edificio para edificios existentes”.

d) Medidas de caracter administrativo, que se reconducen a “la mejora de la coordinacion entre
los tres escalones de Administracion Publica: estatal, autonomico y municipal” .

¢) Medidas para mejorar la financiacion, arbitrando mecanismos que superen las tradicionales
subvenciones y subsidiaciones de créditos. Entre ellas: 1) canalizacion de los recursos del Fon-
do Nacional de Eficiencia Energética hacia las actuaciones de rehabilitacion energética de la
edificacion; 2) diseflar con el Banco Europeo de Inversiones (BEI) programas de apoyo a la fi-
nanciacion de la rehabilitacion edificatoria, en particular la energética; 3) posibilitar que las
empresas de servicios energéticos, constructoras o gestoras de la rehabilitacion perciban direc-
tamente, con el consentimiento del cliente, las ayudas de las administraciones publicas; 4) re-
forzar la Linea ICO para Comunidades de Propietarios que se viene realizando desde 2013; 5)
apoyar a las entidades financieras en el disefio de productos especificos destinados a financiar
la rehabilitacion.

Afiade que “La rehabilitacion, al fijar poblacion en sus zonas, rentabilizara las infraestructuras
y dotaciones existentes, ademas de prolongar la vida util de las viviendas y la consiguiente revi-
talizacion del entorno en los barrios degradados. Este beneficio se extiende a la mayoria de la
sociedad, no solamente a los propietarios”.
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5. Reflexion Final sobre la Necesidad de Precisar los Limites de los Deberes de
Uso y Conservacion

Las politicas urbanas de las proximas décadas deberan olvidarse de la transforma-
cion de nuevas superficies (salvo excepciones muy justificadas) y centrarse en la
mejora de los tejidos existentes, con espacios publicos de calidad y unas condiciones
ambientales que hagan de las ciudades un lugar para vivir mas y mejor. Para el dise-
flo y ejecucion de actuaciones sobre el medio urbano, los poderes ptblicos compe-
tentes cuentan con instrumentos suficientes, tanto en la legislacion estatal como en la
autonomica, sin perjuicio de que ésta deba desarrollar mas las previsiones (en gene-
ral muy abstractas) de la legislacion estatal, adaptandolas a sus necesidades.’

Uno de los aspectos claves de la rehabilitacion urbana es hoy, como hemos visto, la
mejora de la eficiencia energética de los edificios. Este objetivo es uno de los com-
ponentes esenciales del mas amplio de la reduccion del consumo de energia en todos
los ambitos a escala europea. Para su cumplimiento el Gobierno ha elaborado una
“Estrategia a largo plazo para la rehabilitacion energética en el sector de la edifica-
cion en Espafia”, de cuyo contenido (fundamentalmente técnico) acabamos de dar
cuenta de forma sucinta. La consecucion de los objetivos de la Estrategia requiere la
adopcion de medidas de fomento que movilicen las inversiones requeridas. Pero hay
también un aspecto juridico llamado a desempefiar un papel muy importante: el
contenido del deber de conservacion. A su proyeccion tradicional centrada en las
obras de mantenimiento de la seguridad, salubridad y ornato, se unen ahora los nive-
les de “actualizacion” y de “mejora”. En ellos se concreta el deber de rehabilitacion
que la legislacion vigente incluye en el genérico de conservacion. Pero su alcance
dista mucho de estar fijado con precision.

(Se puede imponer a los propietarios de edificios la ejecucion de obras para mejorar
su eficiencia energética en virtud del certificado de eficiencia energética? La res-
puesta es rotundamente negativa. El certificado tiene un contenido puramente infor-
mativo sobre sobre las caracteristicas energéticas del edificio y su calificacion expre-
sada mediante la etiqueta energética. En el caso de los edificios existentes, contendra

7 La legislacion autonémica ha ido poco a poco desarrollando la estatal, con grandes disparidades

en cuanto a la “densidad” normativa. Algunas leyes se limitan a remitirse a lo dispuesto en la
legislacion estatal como la Ley de Ordenacion y Uso del Suelo de 2014 de las Islas Baleares y
la Ley del Suelo de Galicia de 2016, mientras que otras han hecho un notable esfuerzo de sis-
tematizacion y desarrollo como la Ley de Castilla y Ledén 7/2014, de 12 de septiembre, de me-
didas sobre rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbana, y sobre sostenibilidad, coordina-
cion y simplificacion en materia de urbanismo, la Ley de Urbanismo de Aragéon (Texto
Refundido de 2014: arts. 183-185) y, en menor medida, centrandose en el régimen de edifica-
cion y rehabilitacion forzosa, la Ley de Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Paisaje de la
Comunidad valenciana de 2014 (Titulo IIT del Libro II). Las Comunidades Auténomas son las
competentes para la regulacion completa de las actuaciones sobre el medio urbano.



NUEVAS POLITICAS DE SUELO Y VIVIENDA 47

también un documento de recomendaciones para la mejora de la eficiencia energéti-
ca. Pero se trata solamente de eso, recomendaciones, cuya observancia es voluntaria.

(Se puede imponer la ejecucion de esas obras con fundamento en el deber de con-
servacion? La letra de la ley parece apoyar una respuesta afirmativa, al incluir en ese
deber la ejecucion de obras adicionales “para la mejora de la calidad y sostenibilidad
del medio urbano” (art. 17.4 TRLSRU). Este articulo dispone que “las mejoras de
interés general correran a cargo de los fondos de la Administracion que haya im-
puesto su realizacion”, pero “cuando se supere dicho limite”, lo que implica que, si
no se supera, seran a cargo de los propietarios. La interpretacion gramatical conduce,
a mi juicio, a un resultado desproporcionado. Una expresion tan abstracta (“la mejo-
ra de la calidad y sostenibilidad del medio urbano™) no puede por si sola servir de
fundamento a la imposicion de obras o trabajos concretos de mejora de la eficiencia
energética (por ejemplo, el cambio de las ventanas o del sistema de refrigeracion y
calefaccion). Esas actuaciones pueden recomendarse en el certificado de eficiencia
energética, pero no imponerse en virtud del deber de conservacion, salvo que tengan
un fundamento especifico en la legislacion estatal o autonomica. El propio art. 17.3
apoya esta interpretacion cuando obliga a adaptar las instalaciones a las normas
legales que “les sean explicitamente exigibles en cada momento”. No basta, pues, la
invocacion genérica del deber de conservacion, sino que es necesaria la existencia de
un imperativo legal especifico.

La hipertrofia del deber de conservacion en la normativa estatal vigente, sin una
construccion doctrinal solida que lo respalde, obliga a aplicar esa regulacion con
prudencia y realismo. Se ha dicho con acierto que en la actualidad el derecho a la
vivienda no plantea solo problemas de “acceso”, sino fundamentalmente de “conser-
vacion”.*® Para ello no solo hay que evitar ejecuciones hipotecarias abusivas, sino
también que, en virtud del deber de conservacion, los propietarios tengan que com-
prar su vivienda dos veces, pues esto es, en definitiva, lo que puede conllevar la
aplicacion estricta del limite legal de la mitad del coste de reposicion.

También hay que profundizar en la construccion del deber de uso. Algunas leyes
autonomicas lo consideran integrante del contenido esencial de la propiedad y lo
vinculan al deber de conservacién y rehabilitacion.” En la legislacion estatal los
deberes de uso y conservacion estan estrechamente vinculados (arts. 15 y 17
TRLSRU). Ambos son reflejo de la concepcion “activa” de la propiedad urbana

* R. TENA ARREGUI, “La inclusion de nuevos derechos sociales en la Constitucion (especial-

mente el ‘derecho a la vivienda’): ventajas e inconvenientes”, en El Notario del Siglo XXI, n°
65, enero-febrero 2016, p. 22.

Por ejemplo, la Ley vasca 2/2006, de 30 de junio, de Suelo y Urbanismo. (art. 199.1). Asi lo
hacia también la estatal Ley del Suelo de 1992 (art. 21.1. “deberes de uso, conservacion y
rehabilitacion”).
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imperante en la legislacion espafiola, al menos desde la Ley del Suelo de 1956. Los
propietarios de edificios tienen el deber de destinarlos a los usos previstos en el
planeamiento y conservarlos (incluyendo los trabajos de actualizaciéon y mejora). El
cumplimiento del deber de uso conllevara la inexistencia de viviendas vacias, al
menos cuando existan necesidades sociales a satisfacer. El del de deber de conserva-
cion implicara el mantenimiento de los edificios en las condiciones legales exigibles
y su “rehabilitaciéon”, mediante la incorporacion de las mejoras derivadas de los
avances de la técnica que contribuyan a la proteccion del medio ambiente.

La importancia del tema y su repercusion social requiere un estudio profundo para
fundamentar las decisiones que ya han adoptado y tendran que seguir adoptando los
legisladores autonémicos en un futuro inmediato.



