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Resumen

Los ambiciosos objetivos asumidos en materia de sostenibilidad exigen que
se acometa una oleada de renovacion del parque inmobiliario. Sin embargo,
los incentivos publicos desarrollados hasta el momento parecen
insuficientes, por lo que han comenzado a explorarse mecanismos de
financiacion alternativa, entre los que destaca el Property Assesed Clean
Energy (PACE).

El objetivo de este trabajo es analizar las principales caracteristicas del
programa PACE y examinar su posible introduccion en nuestro
ordenamiento juridico, prestando especial atencion a la naturaleza juridica
de la contribucion exigida, su procedimiento de recaudacion y las garantias
legales en caso de impago.
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Abstract

The ambitious objectives assumed in terms of sustainability require a wave
of renovation of the real estate park. However, the public incentives
developed to date seem insufficient, which is why alternative financing
mechanisms have begun to be developed, among which Property Assessed
Clean Energy (PACE) stands out.

The objective of this paperisto analyze the main characteristics of the PACE
program and to examine its possible introduction into our legal system,
paying special attention to the legal nature of the required contribution, its
collection procedure and the legal guarantees in case of non-payment.
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1. A modo de introduccion: la eficiencia energéticay la
rehabilitacion de edificios en el contexto de la transicion
ecologicay de la economia circular

El modelo productivo que ha llegado hasta nuestros dias es lineal, basandose
en la trilogia: producir, usar y tirar. Sin embargo, esta forma de hacer las cosas
esta alcanzando sus limites. La instantanea de las previsiones de futuro marca
enlaagendade los poderes publicos la necesidad de indagar en nuevas politicas
publicas de innovacion social y desarrollo sostenible, en el ambito de la deno-
minada economia circular.

El concepto de economia circular, tal como se deduce de la lectura de la
Comunicacion de la Comisiéon al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité
Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones titulada «Cerrar el Cir-
culo: un Plan de accién de la UE para la economia circular» hace referencia a un
modelo econémico en el que el valor de los productos, los materiales y los recur-
sos se mantenga en la economia durante el mayor tiempo posible, y en la que se
reduzca al maximo la generacion de residuos. Y su objetivo es lograr una trans-
formacion hacia una economia sostenible, hipocarboénica, eficiente en el uso de
los recursos y competitiva, que genere nuevas ventajas competitivas y sosteni-
bles para Europal.

Tanto el primer como el segundo Plan de accion de economia circular como
el Pacto Verde Europeo coinciden en sefialar la necesidad de alcanzar un uso
eficiente de la energia y los recursos en la construccion y renovacion de edifi-
cios, en tanto que representan el 40 por ciento de la energia consumida, a la vez
que 50 millones de ciudadanos tienen dificultades para calentar sus hogaresZ2.
Por este motivo, se ha marcado en la agenda publica con una urgencia insosla-
yable la necesidad de aumentar las tasas anuales de renovacion del parque
inmobiliario, avanzando hacia la consecucion de un parque de edificios ener-
géticamente eficiente, de manera que se reduzca su impacto ambiental, se
aumente la durabilidad y eficiencia de los recursos empleados y se reduzca la
pobreza energética de una parte importante de la poblacion, sin perder de vista
las nuevas oportunidades laborales que pueden generarse.

Esta situacion no es muy diferente en nuestro pais: la Estrategia Espafiola de
Economia Circular destaca que el sector de la construccion es uno de los que
mas urge circularizar, en tanto que su productividad apenas ha aumentado en
los ultimos 25 afios, mientras que continuan agravandose los retos derivados
del modelo de desarrollo urbano y los problemas de eficiencia energética. De la
misma manera, la Estrategia a largo plazo para la Rehabilitacion Energética en
el sector de la Edificacion en Espafa (en adelante, ERESEE 2020) subraya que
el sector de la edificacion representa el 30 por ciento del consumo de energia
en Espafa y que para cumplir con los objetivos comunitarios es necesario aco-

1 COM (2015) 614 final.
2  COM (2015) 614 final; COM (2020) 98 final; COM/2019/640 final.
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meter una reforma que afecta a mas de 25,7 millones de viviendas. Se requiere,
por tanto, una rehabilitacion profunda e integral de nuestro parque edificado.

Por todo lo dicho, no nos sorprende que entre los 20 programas tractores de
inversion del Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) pre-
sentado por el gobierno de Espafa para acceder a los fondos Next Generation
EU se encuentre el Programa de Rehabilitacion de Vivienda y Regeneracion
Urbana, dotado con casi7.000 millones de euros, ni que en el documento Espafia
2050 se subraye la necesidad de que las ciudades reduzcan el impacto ambien-
tal de los edificios y espacios publicos. Por otro lado, resulta evidente la relacion
con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS): como destaca el Plan Nacional
Integrado de Energiay Clima para el periodo 2021- 2030, la eficiencia energética
de los inmuebles esta directamente conectada con los ODS numero 7 (<kEnergia
asequible y no contaminante») y el 13 («Accion por el climay), sin perder de vista
su relacion indirecta con los ODS 17 («Alianzas para lograr los objetivosy), 9
(«Industria, innovacion e infraestructuras»), 11 («Ciudades y comunidades soste-
niblesy), 12 («kProduccion y consumos responsablesy), 8 («Trabajo decente y cre-
cimiento econdmico») y 10 («kReduccion de las desigualdadesy).

A nivel comunitario, la Comision, en la Comunicacion titulada «Oleada de
renovacion para Europa: ecologizar nuestros edificios, crear empleo y mejorar
vidas», ha propuesto impulsar la renovacion de los edificios para alcanzar la
neutralidad climatica y construir las bases de la recuperacion en la época post-
COVID3. Para alcanzar este objetivo, actualmente se esta analizando, en el con-
texto del programa Fit for 55, 1a posibilidad de incluir las viviendas en el Régi-
men de Comercio de Derechos de Emision de la Unién Europea, asi como refor-
mar la Directiva 2010/31/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de
mayo de 2010 relativa a la eficiencia energética de los edificios, con el objetivo
de revisar los objetivos de reduccién del consumo de energia4.

En resumen, estamos seguros de que en los proximos anos la renovacion del
parque edificado de nuestro pais sera uno de los asuntos prioritarios en la
agenda politica, en el ambito de la transicion ecolégica, la economia circulary
la movilizacién de recursos economicos tras el Next Generation EU. Por este
motivo, consideramos fundamental examinar cual es el marco juridico- finan-
ciero mas adecuado para favorecer esta mision.

2. Los mecanismos de financiacion alternativa para una «oleada
de renovacion»: especial referencia al sistema PACE

2.1. ;Por qué son necesarios los mecanismos de financiacion
alternativa?

En la actualidad, existe consenso al afirmar que el derecho financiero y tri-
butario no se limita a una funcion meramente instrumental, sino que por el con-

3 COM (2020) 662 final.
4 COM (2021) 550 final.
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trario puede ser utilizado como una herramienta eficaz para alcanzar fines pro-
pios del Estado social en el que vivimos, adquiriendo asi una funcion promocio-
nal y socialmente®. Desde esta perspectiva, y centrandonos en la tematica que
nos ocupa, la eficiencia energética de los inmuebles puede alcanzarse a través
de dos mecanismos: el incentivo tributario y el gasto publico.

Desde el punto de vista de la fiscalidad, la investigacion de Villca Pozo y
Gonzalez Bustos revela que nuestro ordenamiento juridico- tributario carece de
beneficios fiscales relevantes para promover la eficiencia energética de la
vivienda en el ambito estatal y local: asi, solo existen dos bonificaciones potes-
tativas en el ambito del Impuesto sobre Bienes Inmuebles (IBI) y del Impuesto
sobre Construcciones, Instalaciones y Obras (ICIO), cuya implantacion a nivel
nacional ha sido muy limitada®. Esta conclusién coincide con la alcanzada por
Lambea Rueda, Grau Ruiz y Pastor Albaladejo, quienes, tras analizar entre otras
cuestiones las deducciones autondmicas relativas a la sostenibilidad de la
vivienda, han concluido que el sector se encuentra aun en una fase muy inci-
piente, por lo que existen oportunidades para desarrollar medidas de impulso a
la rehabilitacién y eficiencia energética de inmuebles’.

Recientemente, se ha aprobado el Real Decreto-ley 19/2021, de 5 de octubre,
de medidas urgentes para impulsar la actividad de rehabilitacion edificatoria
en el contexto del Plan de Recuperacion, Transformaciony Resiliencia, enla que
se incluyen deducciones en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
del 20, 40 y 60 por ciento para fomentar la realizacion de determinadas obras
relativas a la reduccion de demanda de calefaccion y refrigeracion, a la mejora
del consumo de energia y a la rehabilitacién energética respectivamente. No
obstante, estas deducciones parecen insuficientes para logar los ambiciosos
objetivos en materia de eficiencia energética de los inmuebles que pretenden
alcanzarse, por lo que entendemos que es necesario explorar medidas comple-
mentarias.

Asi, se ha planteado la posibilidad de introducir tipos reducidos en el
impuesto sobre el valor afiadido para determinadas prestaciones de servicios
relacionadas con las obras de rehabilitacion —cuestion nada sencilla desde un
punto de vista técnico (Grau Ruiz, 2017), como demuestra la Sentencia del Tri-
bunal de Justicia de la Union Europea de 4 de junio de 2015, Comision Europea
contra el Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Caso C-161/14
(ECLI:EU:C:2015:361)—, la exencion de las subvenciones percibidas para realizar
obras de rehabilitacion —en el sentido de la Ley Foral 29/2019, de 23 de diciem-
bre, de modificacion de diversos impuestos y otras medidas tributarias, por la
que Navarra ha declarado exentas las subvenciones concedidas en favor de

5 Sanchez Huete, M.A. (2011). El derecho financiero promocional y la accion de la administracion
ante la responsabilidad social. Nueva Fiscalidad (5), 55—102; Garcia Calvente, Y. y Ruiz Garijo, M.
(2014). La necesidad de un derecho financiero Social como respuesta a la crisis econémica. En Adame
Martinez, F.D. (coord.) & Ramos Prieto, J. (coord.), Estudios sobre el sistema tributario actual y la
situacion financiera del sector publico. Homenaje al Profesor Dr. D. Javier Lasarte Alvarez (pp. 2957—
2989). Ministerio de Hacienda, Instituto de Estudios Fiscales.

6 Villca Pozo, M., y Gonzdlez Bustos, J. P. (2019). Incentivos tributarios para promover la eficiencia
energética en la vivienda. Crénica tributaria (173), 223-246.

7 Lambea Rueda, A., Grau Ruiz, M.A. y Pastor Albaladejo, G.P. (2020). La sostenibilidad de la
vivienda: Razones para incentivar su desarrollo en Espafia. REVESCO: revista de estudios cooperati-
vos (133), 61-70.
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obras de rehabilitacion protegida—, la reforma de la Ley Reguladora de las
Haciendas Locales (LRHL) para introducir mayores ventajas fiscales en el
impuesto sobre bienes inmuebles o en el impuesto sobre construcciones, ins-
talaciones y obras —debiendo considerar en este caso, como recuerda Martos
Garcia, la pérdida recaudatoria asociada— o incluso realizar una reforma
ambiental de la normativa catastral 8.

Desde la perspectiva del gasto publico, debe destacarse el Programa para la
Rehabilitacion Energética de Edificios (en adelante, PREE), dentro del marco del
PRTR, aprobado mediante el Real Decreto 737/2020, de 4 de agosto, por el que
se regula el programa de ayudas para actuaciones de rehabilitacion energética
en edificios existentes y se regula la concesion directa de las ayudas de este
programa alas comunidades autonomas y ciudades de Ceuta y Melilla, asi como
el PREE 5000, centrado en municipios de reto demograficoy aprobado mediante
el Real Decreto 691/2021, de 3 de agosto. A grandes rasgos, se trata de una ayuda
base —ampliable de acuerdo con criterios sociales, de eficiencia energética o de
actuacion integrada— de hasta el 35 por ciento (alcanzando el 50 por ciento en
el caso de los municipios de reto demografico) para llevar a cabo mejoras de la
envolvente térmica, de la eficiencia energética de las instalaciones térmicas o
de la eficiencia energética de las instalaciones de iluminacion. Este programa
de subvenciones presenta elementos comunes con los anteriores programas
PAREER, PAREER- CRECE y PAREERII, que se han venido desarrollando desde
el afio 2013, y supone una continuacion del Programa de fomento de la mejora
de la eficiencia energética y sostenibilidad en viviendas incluido en el Plan esta-
tal de vivienda 2018-2021. De la misma forma, algunas comunidades autonomas
y algunos municipios han desarrollado sus propios programas de financiacion,
con objetivos similares, pero distintas caracteristicas®. Como complemento a
estas politicas de gasto, el Gobierno se ha comprometido a través del PRTR a la
mejora de la financiacion de las actuaciones de rehabilitacion y, en particular,
a estimular las formulas de colaboracion publico-privada, sinergia que en nues-
tra opinion es esencial.

No obstante, no podemos perder de vista los importantes desafios, princi-
palmente sociales y econémicos, a las que se debera hacer frente en esta oleada
de rehabilitacion. En particular, Kirkpatrick y Bannear han sefialado como prin-
cipales barreras para la inversion en eficiencia energética en inmuebles los
altos desembolsos iniciales requeridos, el uso deficiente de la arquitectura de
decisiones de los individuos, la falta de liquidez de la inversion, la incertidumbre
sobre el retorno de la inversion, la informacion asimétrica entre prestamistasy
propietarios de viviendas o la falta de personas trabajadoras cualificadas para

8 Grau Ruiz, A. (2017). La oportunidad del estimulo fiscal a la eficiencia energética en la rehabili-
tacion de inmuebles para lograr la sostenibilidad de la vivienda. CIRIEC- Espaiia. Revista juridica de
economia social y cooperativa (31). 15—42; Martos Garcia, J.J. (2012). Reforma de la imposicion local y
proteccion del medio ambiente: Propuesta de utilizacion de los certificados de eficiencia energética.
Tributos locales (103), 73-98; Del Blanco Garcia, A. y Gonzalez Garcia, J. (2021). Introduccion de ele-
mentos ambientales en la imposicién local de bienes inmuebles. Documentos- Instituto de Estudios
Fiscales (Ejemplar dedicado a: La reforma ambiental de las Haciendas Locales) (7), 15-25. DOI: https://
doi.org/10.1016/j.rser.2012.03.046

9 Para mas informacion sobre estos programas, pueden consultarse las paginas 116 y ss. de la
ERESEE 2020
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acometer las obras!0. En el mismo sentido, Lambea Rueda, Grau Ruiz y Pastor
Albaladejo han identificado las principales barreras para el desarrollo del sector
de la edificacion en Espaifa, destacando la falta de recursos, de apoyo finan-
ciero, de demanda o de fiabilidad y eficacia de las soluciones.

Tampoco podemos obviar que estas medidas podrian tener un impacto nega-
tivo en los hogares de renta media y baja, principales afectados por la pobreza
energética, quienes tendran mayores dificultades para acceder a la financiacion
necesaria para acometer las reformas necesarias para alcanzar los nuevos y
ambiciosos objetivos. Ni tampoco que en la actualidad existe en nuestro pais un
importante problema de acceso a la vivienda, por lo que es necesario reforzar
la dimension social de esta oleada de rehabilitacion. De este modo, estamos de
acuerdo con Patén Garcia cuando afirma que!?:

La necesidad de garantizar el nivel de vida adecuado compromete la inter-
vencion de los poderes publicos para lograr concretar materialmente el derecho
alavivienda digna y el apoyo a actuaciones de rehabilitacion que han de incluir
la nocion de sostenibilidad. De tal modo que, desde nuestro punto de vista, el
concepto actual de vivienda —y el mas amplio de «<inmueble»— es indisoluble del
calificativo de —vivienda sostenible—, conjugando pues la perspectiva de fun-
cidon social, econémica y ambiental.

Precisamente con el objetivo de garantizar que esta oleada de rehabilitacion
se realice de una manera justa, en el sentido de que no haya sectores de pobla-
cion que no puedan acceder a la financiacion necesaria para acometer las obras
de eficiencia energética requeridas, se ha comenzado a explorar el desarrollo
de mecanismos complementarios a las ayudas publicas a las que nos hemos
referido en este apartado.

2.2. Principales mecanismos de financiacion de eficiencia
energética en edificios

Entérminos generales, la financiacion es uno de los aspectos esenciales para
lograr el desarrollo sostenible e implementar la Agenda 203013, En particular,
los poderes publicos pueden fomentar el desarrollo de un mercado de rehabili-
tacion de edificios energéticamente eficientes, reduciendo asilas barreras exis-

10 Kirkpatrick, J. y Bennear, L. (2014). Promoting clean energy investment: An empirical analysis of
property assessed clean energy. Journal of Environmental Economics and Management (68), pag. 359.
11 Lambea Rueda, A., Grau Ruiz, M.A. y Pastor Albaladejo, G.P. (2020). La sostenibilidad de la
Vivienda..., op. cit., pag. 11.

12 Patén Garcia, G. (2018). Capitulo III. Sostenibilidad ambiental de la vivienda: sincentivos fiscales
para la eficiencia energética de los inmuebles? En Paton Garcia, G. (coord.): Aspectos financieros y
tributarios del patrimonio inmobiliario (81-116). Wolters Kluwers, pags.115-116.

13 Owens, J.; Lennard, M. y Andrés Aucejo, E. (2020). La financiaciéon del Desarrollo Sostenible:
Tributacion y Objetivos de Desarrollo Sostenible. Policy making en Tributaciéon, Cooperacion tribu-
taria internacional y Gobernanza Fiscal Mundial como principal fuente de financiacién de la Agenda
2030 de las Naciones Unidas. Proyecto (Direccion: Jeffrey OWENS, Micheal LENNARD, Eva Andrés)
[1]. Revista de educacion y derecho= Education and law review (21) (Fiscalidad y objetivos de desarrollo
sostenible (ODS)). DOI: https://doi.org/10.1344/REYD2020.21.31339
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tentes e incentivando la participacion activa del sector privado 4. Estos instru-
mentos financieros, tanto publicos como privados, han sido clasificados por
Bertoldi et al en tres categorias: tradicionales, en crecimiento e innovadores1°.

Dentro de la categoria de instrumentos tradicionales, se incluyen las sub-
venciones, los préstamos y los incentivos fiscales. Estos han sido los mecanis-
mos implementados hasta el momento en nuestro pais, ya sea en forma de boni-
ficaciones potestativas en los impuestos locales, de deducciones autondomicas
y estatales o de programas de ayudas y subvenciones para la realizacion de
determinadas obras. Esta ha sido también la tendencia seguida por los paises
de nuestro entorno: por ejemplo, Italia incluy6é en su Decreto de desescalada
incentivos a la eficiencia energética, con deducciones de hasta el 110 por ciento
de los gastos incurridos en la realizacion de ciertas obras, pudiendo emplear el
excedente de dos formas: a través del reembolso de cinco cuotas anuales de
igual cuantia o mediante una transferencia de crédito en favor de la empresa
contratista o de la entidad de crédito, incluyendo banco y aseguradoras, quienes
a su vez podran solicitar el reembolso de la cantidad a la administracion tribu-
taria italianal6. Sin embargo, consideramos que su principal inconveniente es
que el estado asume la totalidad de la inversion, asi como que no soluciona el
problema del alto desembolso inicial.

Como apunta Grau Ruiz, el apoyo financiero publico, ya sea a través de incen-
tivo fiscal o del gasto publico, es fundamental en una primera fase!”. No obs-
tante, el principal problema que presentan estos instrumentos publicos es su
escasa disponibilidad, en tanto que se encuentran muy limitados por las res-
tricciones presupuestarias. Asi, podemos afirmar que la intervencion publica es
necesaria, pero insuficiente paralograr la cifra de actuaciones de rehabilitacion
que se requieren. Por tanto, es necesario movilizar la inversion privada, aumen-
tando los esfuerzos para canalizar los fondos hacia inversiones sostenibles.

Los instrumentos financieros en crecimiento se caracterizan por haber sido
probados en diferentes territorios, habiendo mostrado su eficacia, teniendo
ademads potencial para una mayor expansién!8. Entre ellos, destacan los con-
tratos de rendimiento energético, definidos por el articulo 1.2, apartado f) del
Real Decreto 56/2016, de 12 de febrero como°:

Todo acuerdo contractual entre el beneficiario y el proveedor de una medida
de mejora de la eficiencia energética, verificada y supervisada durante la vigen-
cia del contrato, en el que las inversiones (obras, suministros o servicios) en
dicha medida se abonan como resultado de un nivel de mejora de la eficiencia

14 Baek, C. y Park, S. (2012). Policy measures to overcome barriers to energy renovation of existing
buildings. Renewable and Sustainable Energy Reviews (16), 3939-3947.

15 Bertoldi, P. et al. (2020). How to finance energy renovation of residential buildings: Review of
current and emerging financing instruments in the EU. WIREs Energy and Environment (10), DOI:
https://doi.org/10.1002/wene.384

16 Arts. 119 y ss. del Decreto-Legge 19 maggio 2020, n. 34.

17 Grau Ruiz, A. (2017). La oportunidad del estimulo fiscal a la eficiencia energética..., op. cit., pag.
25.

18 Bertoldi, P. et al. (2020). How to finance energy renovation..., op. cit.

19 Por el que se transpone la Directiva 2012/27/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de
octubre de 2012, relativa a la eficiencia energética, en lo referente a auditorias energéticas, acredi-
tacion de proveedores de servicios y auditores energéticos y promocion de la eficiencia del suministro
de energia
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energética acordado contractualmente o de otro criterio de rendimiento ener-
gético acordado, como, por ejemplo, el ahorro financiero o la garantia de aho-
rros contractuales.

En pocas palabras, se trata de que un contratista financie las obras de efi-
ciencia energética del contratante, generando un ahorro econdmico que bene-
ficia a ambas partes?0, Este tipo de contratos son suscritos por las denominadas
Empresas de Servicios Energéticos (ESE), cuyo desarrollo y consolidacion se ha
producido en los ultimos afios gracias, en gran medida, a la colaboracién
publico- privada. Las ESE asumen un riesgo muy importante, en la medida en
que el pago de los servicios energéticos que prestan (fundamentalmente, el
suministro de energia) quedan condicionados al cumplimiento de unos estan-
dares de eficiencia energéticay, por consiguiente, ala consecucion de un ahorro
economico cuantificable. Sin embargo, entre los principales inconvenientes
debemos volver a sefialar las barreras de financiacion, en tanto que las nuevas
instalaciones suponen un importante desembolso, cuya amortizacion se dilata
en el tiempo y es incierta?!.

Para superar las barreras de los mecanismos tradicionales y en desarrollo, y
especialmente las relativas a la financiacion, han comenzado a explorarse
mecanismos de financiacion innovadores. Su caracteristica fundamental es que
elimina o reduce el desembolso de capital inicial y mejoran las condiciones de
vencimiento y riesgo para los inversores, aunque se encuentran aun en una fase
muy incipiente de desarrollo. Entre estos nuevos instrumentos, destacamos dos
sistemas: on-bill repayments y on-tax financing systems22,

El mecanismo on-bill finance vincula el desembolso inicial a la factura por el
servicio23. De esta manera, el cliente tiene un incentivo para invertir en eficien-
cia energética, a través de un préstamo concedido por el prestador del servicio,
cuya amortizacion se realiza a lo largo de los afios mediante el abono periodico
del servicio de suministro. A diferencia de los contratos por rendimiento ener-
gético, el pago se realiza incluso si no se produce el ahorro esperado?4. Este
mecanismo presenta a su vez dos modalidades, en funcion de si el préstamo
queda vinculado a quien suscribe el contrato, incluso en caso de transmision de
la propiedad (on-bill loans) o si esté queda afecto a la propiedad (on-bill
tarifs)25. Precisamente, esta segunda modalidad de préstamo se desarroll6 en
el Reino Unido entre 2013 y 2015, aunque no alcanzo los objetivos esperados. En
cualquier caso, este tipo de programas, cuidadosamente disefiados, tienen un

20 Roman Marquez, A. (2017). Eficiencia y ahorro energético en edificios e instalaciones publicas:
los contratos de rendimiento energético. Revista Andaluza de Administracion Publica (97), 101-140.
21 Sandoval Fernandez, P. (2011). La eficiencia energética en edificios: la implantacion de las empre-
sas de servicios energéticos en Espafa. Revista Aranzadi de derecho ambiental. (20), 243-266.

22 Grau Ruiz, A. (2017). La oportunidad del estimulo fiscal a la eficiencia energética..., op. cit., pags.
8-9 y Deloitte (2016). Energy Efficiency in Europe. The levers to deliver the potential. Deloitte Conseil.
Disponible en: https://www2.deloitte.com/content/dam/Deloitte/global/Documents/Energy-and-
Resources/energy-efficiency-in-europe.pdf

23 Bertoldi, P. et al. (2020). How to finance energy renovation..., op. cit.

24 Grau Ruiz, A. (2017). La oportunidad del estimulo fiscal a la eficiencia energética..., op. cit., pag.
9.

25 Bertoldi, P. et al. (2020). How to finance energy renovation..., op. cit.
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gran potencial al corregir el problema de acceso a la financiacién y alinear los
objetivos de las partes afectadas?6.

Por su parte, los denominados on-tax financing tienen la misma finalidad que
los préstamos on-bill repayments —suavizar los costes de inversion iniciales—,
aunque presentan una importante diferencia: se devuelven a través de un
recargo sobre los impuestos que gravan la propiedad, en un plazo que suele ron-
dar los 20 afios?’. El ejemplo mds paradigmatico de este tipo de sistemas son el
denominado Property- Assesed Clean Energy o Programa de Activacion de Capi-
tal Ecologico (en adelante, PACE).

Los préstamos PACE representan un supuesto de colaboracion publico- pri-
vada cuya implantacion en nuestro pais podria acelerar la oleada de rehabilita-
cion de edificios que se pretende conseguir en los proximos afos, si bien en
Europa se encuentra aun en fase de desarrollo, 1o que contrasta con el éxito que
han alcanzado en paises como Estados Unidos28. Por su potencial para lograr
el cumplimiento de los objetivos en materia de eficiencia energética persegui-
dos, asi como por el hecho de que se vehiculen a través de tributos, considera-
mos necesario detenernos en el analisis de este instrumento y valorar su posible
introduccion en el ordenamiento juridico- financiero espafol.

2.3. Caracterizacion de la «Contribucién PACE»

Los préstamos PACE son un sistema de financiacion privada y voluntaria para
acometer reformas de eficiencia energética en los inmuebles, que cubre la tota-
lidad del coste del proyecto y cuya amortizacién se produce en un tiempo de
alrededor de 20 afos, en unos plazos pactados entre las partes, quedando el
inmueble afecto al pago de la deuda?®. Sin embargo, su principal caracteristica
es que el cobro del capital y de los intereses corre a cargo del sector publico
mediante el mismo sistema de recaudacion empleado para el cobro de los tri-
butos sobre la propiedad (por ejemplo, el IBI)30. Ademas, el incumplimiento en
el pago de las cuotas del préstamo (a las que denominaremos «Contribuciones
PACEp) tiene las mismas consecuencias que el incumplimiento de pago de la
deuda tributaria3.

En sintesis, las principales caracteristicas del sistema PACE se pueden resu-
mir en las siguientes:

— Es un sistema de financiacion privado de obras de rehabilitaciéon de
inmuebles, al que los propietarios pueden acceder de forma voluntaria.

26 Deloitte (2016). Energy Efficiency in Europe..., op. cit., pag. 48.

27 Ibidem, pag. 47.

28 Kirkpatrick, J. y Bennear, L. (2014). Promoting clean energy investment..., op. cit.

29 Greenward (2020). De la emergencia climatica a la emergencia legislativa. Cinco propuestas
financieras de impacto. Greenward papers (2), pag. 9 y Cobos Gémez, J.M. (2021). Reforma de los
impuestos municipales para el fomento del autoconsumo. Documentos- Instituto de Estudios Fiscales
(7), 42-51. DOI: https://doi.org/10.1016/j.rser.2012.03.046

30 Salvador Culi, J. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI. La necesidad de un cambio.
La propuesta «EuroPACE». Tributos locales (141), 39-48.

31 Grau Ruiz, A. (2017). La oportunidad del estimulo fiscal a la eficiencia energética..., op. cit.
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— El inmueble en el que se realizan las obras de rehabilitacion se utiliza
como garantia real. Asi, el inmueble queda afecto al pago de la deuda,
incluso si se produce su transmision, de manera que el nuevo propietario
queda obligado al abono del saldo de la deuda remanente32.

— Las entidades locales se encargan del cobro de las cuotas del préstamo y
los intereses, a través de la creacion de una prestacion patrimonial
publica, denominada contribucion PACE, para cuyo cobro gozan de las
mismas garantias legales que para la recaudacion tributaria. Los gastos
de gestion son minimos, pero en cualquier caso corren a cargo del sector
privado.

El establecimiento de un sistema PACE requiere la colaboracion de los pro-
pietarios de los inmuebles, de los inversores y de las entidades locales. En con-
creto, es necesario que se suscriba un convenio de colaboracion entre los finan-
ciadores y la Administracion, de manera que se fijen los requisitos que deben
cumplir los propietarios para acceder al programa, los proyectos elegibles y los
términos de financiacion (plazo, tasa de interés, condiciones de pago...)33.

El programa PACE presenta importantes ventajas para todas las partes inte-
resadas34. Los propietarios pueden acceder a financiacion a largo plazo para
acometer obras de rehabilitacion energética que generan un ahorro econdémico,
a la vez que ven aumentado el valor de sus inmuebles. Los inversores se bene-
fician de que el cobro se realiza por parte de la Administracion empleando las
prerrogativas propias del procedimiento de recaudacion, actuando el inmueble
como garantia real, 1o que disminuye el riesgo de la operaciéon y garantiza la
devolucion del capital y de los intereses con un coste minimo. Para la entidad
local supone contribuir a los objetivos de descarbonizacion sin comprometer su
estabilidad presupuestaria, movilizando el capital privado hacia la rehabilita-
cion energética de inmuebles, a la vez que se dinamiza el mercado laboral local,
al tratarse de una actividad con una gran demanda de mano de obra3%. Ademas,
consideramos que este tipo de préstamos puede contribuir a luchar contra la
pobreza energética, ya que permite a ciertos sectores acceder a unos recursos
economicos que serian inaccesibles en condiciones normales. Como principal
inconveniente se puede sefialar el impacto que puede tener sobre la concesion
de hipotecas el caracter privilegiado de la contribucion PACE, en tanto que los
acreedores hipotecarios ven reducidas sus posibilidades de cobro en caso de
impago: sin embargo, se trata de una mera hipotesis, sin que hasta el momento
existan datos suficientes para contrastar su veracidad 36.

El origen del sistema PACE se remonta al afio 2008 en el estado de California,
aunque desde entonces se ha extendido a otros territorios del pais3’. En total,

32 Salvador Culi, I. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI..., op. cit., pag. 45.

33 Greenward (2020). De la emergencia climatica a la emergencia legislativa..., op. cit.

34 Greenward (2020). De la emergencia climatica a la emergencia legislativa..., op. cit.

35 Salvador Culi, J. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI..., op. cit., pag. 45.

36 Martin Fadrhonc, E. et al. (2016). Residential Property Assessed Clean Energy in California. Fea-
sibility of Studiying Impact son Mortgage Performance and Energy Savings. Electricity and Markets
& Policty Group: Technical Brief. Disponible en: https://emp.lbl.gov/publications/residential-pro-
perty-assessed-clean#:~:text=Property%20assessed%20clean%20energy%20financing,can
%20accommodate%20long%2Dpayback%20projects

37 Kirkpatrick, J. y Bennear, L. (2014). Promoting clean energy investment..., op. cit.

28 Revista Técnica Tributaria / N° 138 / Julio - Septiembre 2022



Mecanismos de financiacion alternativa para impulsar la eficiencia energéticayy ...

si nos centramos unicamente en el sector residencial, se han movilizado entre
2009 y 2020 un total de 7,3 billones de ddlares, para realizar actuaciones en
306.000 inmuebles y crear en torno a 128.000 puestos de trabajo38. Sin
embargo, a pesar de sus potenciales beneficios, el sistema PACE todavia no esta
disponible en la Unién Europea, aunque actualmente se han puesto en marcha
algunos proyectos piloto en Espana. A la espera de que se produzcan las refor-
mas legales necesarias, la deuda no tiene la consideracion de ingreso de dere-
cho publico, por lo que su cobro se realiza por un tercero (generalmente, una
entidad de crédito), sin que goce para ello de las prerrogativas arriba mencio-
nadas39. Este hecho desnaturaliza al programa PACE, por lo que consideramos
necesario explorar la posibilidad de introducir una nueva prestacion patrimo-
nial publica que permita que su exaccion se realice por la Administracion.

2.4. Viabilidad del sistema PACE en Espana

JEstamos en disposicion de introducir el sistema PACE en Espafia? A esta
pregunta han tratado de dar respuesta Styczynska y Zubel, para lo que han ana-
lizado la capacidad de diferentes Estados miembros de la Uniéon Europea para
implantar este sistema de préstamos40. En concreto, han clasificado a los pai-
ses analizados en muy adecuados, moderadamente adecuados, menos adecua-
dos y excluidos, en funcion de los resultados obtenido tras el analisis de dife-
rentes variables agrupadas en torno a las siguientes categorias:

1. Idoneidad del marco legal (existencia de impuestos sobre la propiedad,
de tasas locales, de procedimientos de recaudacion de los impuestos
locales...).

2. Capacidad de las entidades locales para desarrollar un sistema on-tax
financing y su experiencia y compromiso con los objetivos relativos a la
eficiencia energética y lucha contra el cambio climatico.

3. Capacidad para exigir los impuestos locales y gestion de impagos.

4. Percepcion politica, institucional y social y aceptacion del sistema PACE.

Este analisis muestra que Espafia se encuentra entre los paises cuyo sistema
fiscal y legal es muy adecuado para introducir el sistema PACE. En particular,
la investigacion senala como principales puntos fuertes que el procedimiento
de recaudacion es muy efectivo, que existen proyectos piloto en desarrolloy que
un gran numero de municipios esta comprometido con el fomento de la eficien-
cia energética y la lucha contra el cambio climatico. Por el contrario, los prin-
cipales inconvenientes radican en torno a las diferencias impositivas en el 1BI

38 Estos datos se han extraido de https://www.pacenation.org/pace-market-data/ (Ultima consulta:
16 de febrero de 2022).

39 Para mas informacion sobre estos proyectos piloto, puede consultarse la ERESEE 2020, pags.
132y ss.

40 Styczynska, I. y Zubel, K. (2019). EU28 legal and fiscal readiness for the adoption of an on-tax
financing mechanism- EuroPACE. Case reports (498). Disponible en: https://www.case-research.eu/
files/?id_plik=6197
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y la imposibilidad de considerar la contribuciéon PACE como un crédito privile-
giado para el cobro en el caso de impago4L.

Junto a las condiciones legales e institucionales, conviene plantearse si la
respuesta de la ciudadania ante la introduccion de un programa de estas carac-
teristicas seria positiva. En este sentido, existen indicios que nos hacen pensar
que la respuesta a esta cuestion ha de ser afirmativa. Aunque se ha apuntado
que solamente un 56 por ciento de los espafoles estaria dispuesto a pagar mas
impuestos para financiar politicas para luchar contra el cambio climatico, otros
trabajos han demostrado que hasta un 68,4 por ciento estaria dispuesto a asu-
mir el coste de las obras de rehabilitacion para la eficiencia energética de
inmuebles, a través de un recargo en el IBI42. Ademads, considerando que las
contribuciones PACE tendrian caracter voluntario, pensamos que no deberia
contar con el rechazo social, pues cada individuo seria libre para decidir si soli-
cita o no la financiacion. En cuanto a los inversores, no solo ven aumentadas las
garantias de cobro, sino que ademas se disminuyen los costes de informacion,
en tanto que la ejecucion de los programas PACE suele venir acompanada de
importantes campafias de marketing desarrolladas por las entidades loca-
les43.

En definitiva, el contexto legal, institucional y social nos hace pensar que la
introduccion del sistema PACE en Espaiia podria ser un éxito, por lo que consi-
deramos necesario reflexionar sobre si la normativa actual lo permitiria o, en
caso contrario, es necesario plantear propuestas de reforma.

3. Presentey futuro de la Contribuciéon PACE en Espana

3.1. Régimen juridico de la contribucién PACE. En especial, su
adecuacion a las categorias actuales de prestacion patrimonial
publica

Dados los potenciales beneficios de la introduccion del sistema PACE en
Espaia, conviene detenerse en analizar si es o no compatible con nuestro actual
derecho financiero y tributario. Asi, podemos adelantar que su adaptacion a
nuestro ordenamiento juridico no es sencilla, planteandose interrogantes, entre
otras cuestiones, en torno a su adecuacion a las categorias de prestacion patri-
monial publica actuales, el sometimiento alos principios constitucionales mate-
riales y legales, asi como al procedimiento de recaudacion, especialmente en
caso de impago.

41 Styczynska, I. y Zubel, K. (2019). EU28 legal and fiscal readiness..., op. cit., pag. 135.

42 Lazaro Touza, L., Gonzalez Enrique, C.y Escribano Francés, G. (2019). Los espafioles ante el cam-
bio climatico. Apoyo ciudadano a los elementos, instrumentos y procesos de una Ley de Cambio Cli-
matico y Transicion Energética. Real Instituto Elcano. Disponible en: https://www.realinstitutoel-
cano.org/wp-content/uploads/2019/09/informe-espanoles-ante-cambio-climatico-sept-2019.pdf,
pag. 56 y Lambea Rueda, A., Grau Ruiz, M.A. y Pastor Albaladejo, G.P. (2020). La sostenibilidad de la
Vivienda..., op. cit., pag. 14.

43 Kirkpatrick, J. y Bennear, L. (2014). Promoting clean energy investment..., op. cit., pag. 361.
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3.1.1. Naturaleza juridica de la contribucion PACE

Una de las cuestiones mdas importantes a la hora de analizar el posible régi-
men juridico de la contribuciéon PACE en nuestro ordenamiento consiste en
determinar su encaje en alguna de las categorias de prestacion patrimonial
publica existentes. El principal problema reside en el hecho de que, al tratarse
de una figura que tiene su origen en el derecho comparado, su equiparacion a
nuestras categorias no es, ni mucho menos, tarea sencilla.

A la hora de llevar a cabo esta labor, y dada la escasa atencion que le ha
prestado la doctrina espafola al sistema PACE hasta el momento, puede resultar
de utilidad analizar como se han tratado de incorporar a nuestro ordenamiento
juridico otras iniciativas de derecho comparado. En concreto, por los motivos
que a continuacién expondremos, consideramos necesario detenerse en el
acervo de conocimiento generado en torno a las Areas Comerciales Urbanas (en
adelante, ACU).

Las ACU o BDI (del inglés, Business Improvement Districts) son definidas por
Navarro Garcia como: «organizaciones (...) cuyo objetivo es prestar servicios adi-
cionales dirigidos a potenciar el comercio y la actividad econdmica y la regene-
racion del drea que se pretenda impulsar»44. Lo mads interesante de las ACU es
que la organizacion, constituida por los comerciantes del area y debidamente
autorizada por la administracion, se financia a través de unas «contribuciones»
satisfechas por sus propios integrantes y recaudadas por el ayuntamiento, quien
después se encarga de ingresarlas en las ACU para que cumplan con las finali-
dades para las que se constituy64®. Aunque el objetivo de este trabajo no es
profundizar en el andlisis de las ACU, entendemos que cuenta con algunas
caracteristicas similares al sistema PACE. Por un lado, se trata de una figura
basada en la colaboracion publico- privada; pero sobre todo, se financia a través
de una «contribucion» recaudada por la administracion publica quien, poste-
riormente, transfiere lo ingresado al sector privado. Por consiguiente, observa-
mos un esquema de colaboracion publico-privada similar al del sistema PACE.

A diferencia de éste, las ACU han tenido mas recorrido en nuestro pais. Asi,
la Comision de expertos para la reforma del modelo de financiacion local ana-
liz6 esta iniciativa, considerando que el establecimiento de un recargo sobre la
cuota del IBI era la alternativa mas adecuada para esta «contribucién». También
se considero la posibilidad de vehicularla a través de una contribucion especial,
aunque esta posibilidad entrafiaba una mayor problematica, en tanto no parece
la categoria tributaria mas adecuada para financiar el funcionamiento ordinario
de las ACU46, No obstante, no se trata de una cuestién exenta de debate, ya que
otros autores como Esteve Pardo y Quintana Ferrer han sostenido que estas
contribuciones también contaban con rasgos que las aproximaban a las enton-

44 Navarro Garcia, A. (2017). Experiencias de financiacion de las areas comerciales en Espafia.
Nueva fiscalidad (1), pag. 128.

45 Navarro Garcia, A. (2019). La adaptacion del modelo Business Improvement District en Espafia.
Tributos locales (139), pag. 53.

46 Comision de expertos (2017). Informe de la comision de expertos para la revisién del modelo de
financiacion, pag. 77.
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ces denominadas exacciones parafiscales4’. Es mds, incluso habiéndose desa-
rrollado iniciativas similares a las ACU en diferentes paises (Estados Unidos,
Alemania, Reino Unido), la regulacién en cada caso ha sido diferente48.

En definitiva, dadas las similitudes entre ambas figuras, las investigaciones
sobre la introduccion de las ACU en nuestro ordenamiento pueden servir de
orientacion para determinar cudl es la categoria de prestacion patrimonial
publica mas adecuada para dar encaje a la contribucion PACE. De esta forma,
podemos adelantar que tanto el recargo en el IBI como la prestacion patrimonial
publica no tributaria (que sustituyen a las ya desaparecidas exacciones parafis-
cales) también parecen ser las categorias mas adecuadas para vehicular las
contribuciones PACE.

a) Tasa

De todas las categorias tributarias, la tasa es sin duda alguna la que menos
recorrido tiene en la introduccion de la contribucion PACE. Atendiendo a la
definicion del articulo 2.2, a) de la Ley General Tributaria (LGT) y al articulo 20.1
LRHL, resulta evidente que la exaccion de las contribuciones PACE no deriva de
la utilizacién privativa ni del aprovechamiento especial del dominio publico
local. Mas dudas podria plantear el hecho de que se trate de la prestacién de un
servicio local, aunque para ello seria necesario que no fuera de recepcion o soli-
citud voluntaria o que no se preste por el servicio privado. No obstante, las con-
tribuciones PACE no cumplen con ninguno de estos presupuestos, ya que por un
lado la participacion en el sistema PACE es totalmente voluntaria para el pro-
pietario y, por otro, la financiacion de obras de rehabilitacion no esta reservada
al sector publico, de forma que el propietario puede acudir al sector privado para
obtener los fondos necesarios para acometer las reformas. De igual forma, y
aunque no se trate de una lista cerrada, tampoco se puede identificar con nin-
guno de los servicios del articulo 20.4 LRHL por cuya prestacion se puede exigir
una tasa. Por consiguiente, la contribucion PACE no podria adoptar la forma de
tasa.

b) Contribucioén especial

Atendiendo a la definicion de contribucion especial que ofrece el articulo 2
LGT, podriamos plantearnos si es la categoria tributaria mas adecuada para las
contribuciones PACE. En efecto, la ejecucion de un proyecto de rehabilitacion
dentro del programa PACE supone la obtencion por parte del propietario de un
beneficio o de un aumento del valor de su inmueble como consecuencia de la

47 Esteve Pardo, M.L. (2015) Financiaciéon de actuaciones publico- privadas de promocién del comer-
cio urbano mediante tributos: La experiencia alemana. Quincena fiscal (22), 21-47 y Quintana Ferrer,
E. (2017). Aportaciones econémicas obligatorias para financiar areas comerciales urbanas: naturaleza
y régimen juridico. Tributos locales (133), pag. 24.

48 Esteve Pardo, M.L. (2019) Los Business Improvment Districts (BID): un instrumento efectivo para
la reactivacion de la actividad econédmica urbana. Modificaciones legislativas necesarias para poder
implantarlos en el ambito local. Anuario de Derecho Municipal (13), pag. 226.
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realizacion de unas obras, lo que, a priori, se asemeja a los términos en los que
el articulo 2.2, b) LGT define el hecho imponible de las contribuciones especia-
les.

Sin embargo, para que se produzca la exaccion de la contribucion especial
es necesario que la naturaleza de la obra sea publica, ya que como recuerda
Chico de la Camara, la jurisprudencia del Tribunal Supremo ha subrayado que
la finalidad de este tributo no es otra que «compensar parcialmente segun el
grado de preponderancia del interés publico y el privado, el coste financiero de
las obras publicas»49. Ademas, en el &mbito municipal en el que se desarrolla
el sistema PACE, es necesario que la obra sea local, 1o que de acuerdo con el
articulo 29 LRHL exigira que la obra sea realizada por la entidad local, en el
ambito de sus competencias o por delegacion, tanto con sus propios medios
como a través de otras entidades publicas (0 los concesionarios de estos) con
aportaciones econémicas de la entidad local 99.

Las contribuciones PACE no financian obras publicas y locales, en la medida
en que las entidades publicas no realizan con sus propios medios las obras ni
financian la realizacion de estas por parte de una entidad privada, sino que la
obra es realizada por una entidad privada financiada con fondos privados pro-
cedentes de los inversores, actuando la administracion local como mero inter-
mediario en la recaudacion.

Tal y como sefalaba la Comision de expertos la para la revision del modelo
de financiacion local al hilo de la financiacion de las ACU, el empleo de contri-
buciones especiales para financiar el sistema PACE implicaria la realizacion de
una reforma de gran calado que modificara, al menos, el hecho imponible, el
devengo y el sistema de calculo, lo que desnaturalizaria el propdsito de este
tributo®l. Por este motivo, tampoco nos parece que la contribucion especial sea
la categoria de prestacion patrimonial publica mas adecuada para la exaccion
de las contribuciones PACE.

c) Impuesto: recargo sobre la cuota del IBI

La imposibilidad de incluir las contribuciones PACE en las categorias tribu-
tarias de tasa o contribucion especial podria conducirnos a pensar que su natu-
raleza juridica responde a la naturaleza de impuesto. De acuerdo con el articulo
2.2, ¢) LGT, el hecho imponible del tributo lo constituyen negocios, actos o
hechos que ponen de manifiesto la existencia de una capacidad econdmica del
contribuyente: en este sentido, puede plantearse que la realizacion de una obra
de rehabilitacion financiada por el sistema PACE puede suponer un indicio de
riqueza gravable del propietario del inmueble. No obstante, la figura del
impuesto se caracteriza porque se exige «sin contraprestaciony, lo que colisiona

49 Chico de la Camara, P. (2003). Las contribuciones especiales a la luz de los principios constitu-
cionales. Quincena fiscal (21-22), pag. 105.

50 Martin Cano, R. (2006). Contribuciones especiales: un tributo local. Nueva fiscalidad (8), 111-172.
51 Comisién de expertos (2017). Informe de la comision de expertos para la revision del modelo de
financiacion, pag. 77.
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con la finalidad ultima de las contribuciones PACE, que no es otra que obtener
una compensacion en forma de obra.

A pesar esto, Salvador Culi ha formulado una propuesta de reforma para la
creacion de un recargo potestativo sobre la cuota del IBI, equivalente al importe
que en concepto de capital e intereses corresponda satisfacer anualmente al
propietario del inmueble rehabilitado en el marco del programa PACE®2. En
particular, la imposicion de este recargo se caracterizaria por:

— Proceder de un acuerdo entre el propietario del inmueble y el inversor,
con la mediacion de la entidad local.

— No se exige con caracter general, sino que unicamente quedaran obliga-
dos a su pago los propietarios que se hayan acogido al programa PACE.

— Su cuantificacion se realiza de manera individualizada, ya que cada obra
de rehabilitacion tiene unas caracteristicas propias (importe financiado,
plazo de devolucion, interés...).

— Sucontabilizaciéon no se incluye en el presupuesto publico, de manera que
no supone un aumento de la deuda publica, sin perjuicio de que la admi-
nistracion utilice los mecanismos recaudatorios, tanto en periodo volun-
tario como ejecutivo, que tiene a su disposicion.

Si bien es cierto que el objetivo principal de los tributos es contribuir al sos-
tenimiento de los gastos publicos, no podemos perder de vista que el articulo
27.3 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (LGP) per-
mite que la recaudacion se afecte a un fin determinado, por lo que el hecho de
que la recaudacion obtenida por las contribuciones PACE se transfiera a los
inversores no plantearia problemas. De igual modo, incluso podria atenderse a
la existencia de una finalidad extrafiscal, derivada de los beneficios de la reha-
bilitaciéon del inmueble, que de alguna manera justificara la afectacion de la
recaudacion para la satisfaccion de un fin relacionado con la proteccion del
medioambiente, asociandose asi de forma indirecta a la satisfaccion de un inte-
rés general. Como argumento adicional a favor se puede sefialar, ademas de que
sea la unica propuesta doctrinal desarrollada al momento sobre las contribu-
ciones PACE, que el recargo en la cuota del IBI fue la férmula propuesta por la
Comision de expertos y la doctrina para las contribuciones de las ACU, figura
con la que ya hemos seflalado que existen ciertas similitudes.

Sin embargo, jtiene cabida en nuestro ordenamiento la exaccion voluntaria
de un impuesto? ;Es posible sustraer la recaudacion obtenida de la contabilidad
publica? En nuestra opinion, la respuesta a estas preguntas debe ser negativa,
lo que invalida el empleo del impuesto como vehiculo para las contribuciones
PACE. Estas caracteristicas se corresponden con la categoria alemana de Son-
derabgabe, que al igual que el impuesto se exige sin contraprestacion, pero que
a diferencia de este no se exige a la totalidad de la ciudadania y que por tanto

52 Salvador Culi, J. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI..., op. cit., pag. 46.
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se asemeja a las prestaciones patrimoniales publicas no tributarias espa-
fiolas 93,

Por tanto, aunque la realizacion de verdaderos juegos malabares juridicos
permitiria encajar las contribuciones PACE en la categoria de impuesto y afectar
su recaudacion a sufragar la realizacion de obras de rehabilitacion de inmue-
bles, consideramos necesario, para evitar la desvirtualizacion del impuesto
como categoria tributaria, explorar otras alternativas, siendo la de su conside-
racion como prestacion patrimonial publica no tributaria la que parece mas
acertada.

d) Prestacion patrimonial publica no tributaria

Habiendo constatado la inadecuacion de las categorias tributarias para exi-
gir las contribuciones PACE, conviene analizar si seria posible que su recauda-
cion se realizara a través de la exaccion de prestaciones patrimoniales publicas
no tributarias. De acuerdo con la Disposicion final undécima de la Ley 9/2017,
de Contratos del Sector Publico (LCSP), las prestaciones patrimoniales publicas
no tributarias son aquellas que, siendo exigidas con caracter coactivo, no tienen
la consideracion de tasa, ni de contribucioén especial ni de impuestoy responden
a fines de interés general. Por consiguiente, desde un punto de vista legal, tres
son las caracteristicas de este tipo de prestaciones: son coactivas, responden a
un interés general y no se incluyen en ninguna de las categorias del articulo 2.1
LGT.

Sin embargo, estamos de acuerdo con Menéndez Moreno cuando afirma que
esta definicion es insuficiente, ya que ni la nota de coactividad ni la finalidad
de interés general son suficientes para delimitar el contenido de las prestacio-
nes patrimoniales publicas de naturaleza no tributaria®4. Asi, en el mismo sen-
tido, Quintana Ferrer recuerda que°°:

La coactividad no ha de entenderse referida al comportamiento del obligado
que origina el deber de satisfacer las prestaciones patrimoniales, comporta-
miento que puede ser voluntario u obligatorio (se puede, por ejemplo, solicitar
0 no un determinado servicio de la Administracion); sino a la forma de exigir la
exaccion publica que origina ese comportamiento, a la forma de exigir, en defi-
nitiva, el cumplimiento del tributo o de la prestacion patrimonial publica no
tributaria, que se lleva a cabo, obviamente, siempre con caracter coactivo.

De la misma manera, resulta evidente que la finalidad de interés general
también va a desprenderse de la nocion de tributo, puesto que el articulo 31.1de
la Constitucion espafola (en adelante, CE) vincula su exaccion nada mas y nada

53 Esteve Pardo, M.L. (2018). La financiacién de las Areas de Promocion Urbana: spodemos «impor-
tar» la categoria tributaria alemana de Sonderabgabe? Documentos- Instituto de Estudios Fiscales
(Ejemplar dedicado a: VI Encuentro de Derecho Financiero y Tributario: Tendencias y retos del Dere-
cho Financiero y Tributario) (11), pag. 145.

54 Menéndez Moreno, A. (2018). Las prestaciones patrimoniales de caracter publico: un analisis de
la nocion de las mismas en la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico. Quincena fiscal (1-2), pag.
15.

55 Quintana Ferrer, E. (2017). Aportaciones econdémicas obligatorias..., op. cit., pag. 26.
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menos que al deber de todos a contribuir al sostenimiento de los gastos publi-
cos. Por consiguiente, un analisis de la Disposicion final undécima LCSP no nos
permite delimitar con claridad los contornos juridicos de las prestaciones patri-
moniales publicas no tributarias.

Al hilo de este debate, Esteve Pardo ha sefialado que las prestaciones patri-
moniales publicas no tributarias °6:

(Son) prestaciones impuestas coactivamente, que las deben satisfacer un
grupo determinado de sujetos en funcion de su especial responsabilidad en la
financiacion de unos determinados gastos y que su naturaleza juridica sin ser
claramente tributaria tiene algunos rasgos que las acercan a los tributos.

Si extrapolamos estas caracteristicas a las contribuciones PACE en los tér-
minos en que las hemos definido, podemos concluir que se adaptan a esta cate-
goria de prestacion patrimonial publica. En primer lugar, las contribuciones
PACE se exigen con caracter coactivo: esto es, aunque la participacion en el
programa PACE sea voluntaria, su exaccion se realiza de forma coactiva por
parte de la entidad local. Por otro lado, la contribucion PACE solo es satisfecha
por aquellos sujetos que forman parte del programa y que han decidido solicitar
la financiacion para acometer las obras de rehabilitacion, siendo este aspecto
comun a todos los obligados a su pago, por lo que se trata de una contribucion
que solo se puede exigir a un grupo homogéneo de sujetos, caracterizados por
su pertenencia al programa PACE. En tercer lugar, su naturaleza presenta algu-
nas similitudes con las figuras tributarias —tal y como hemos analizado en los
apartados anteriores—, pero sin ser claramente ni una tasa, ni una contribucion
especial ni un impuesto. En este sentido, las contribuciones PACE se caracteri-
zan porque su recaudacion, al igual que la de los tributos, corre a cargo de la
administracion, quien cuenta para ello con unas potestades exorbitantes de las
que carecen las entidades privadas y que evidentemente supone un aspecto
favorable para los inversores que financian el programa PACE.

En este sentido, el sistema PACE es un mecanismo de colaboraciéon publico-
privada, cuya existencia se origina por la imposibilidad de que la administracion
financie la totalidad de obras de rehabilitacion necesarias. Es decir, aunque
resulta evidente que el objetivo de los inversores que van a financiar el programa
PACE es el beneficio, estan contribuyendo a la consecucion de intereses publi-
cos, lo que justifica la intervencion de la administracion en el procedimiento de
recaudacion. Se trata, como ha apuntado Menéndez Moreno, de una confronta-
cion entre el interés privado y el interés general que se resuelve proporcionando
un mecanismo de colaboracion con la administracion, que ofrece a los particu-
lares unas ventajas que no les proporcionan los mecanismos procesales con-
vencionales para el cobro de las deudas privadas®’. Es decir, el objetivo de las
prestaciones patrimoniales publicas de caracter no tributario es lograr un equi-
librio entre el beneficio publico y el particular, sin conceder a las entidades pri-
vadas el poder exacerbado del que dispone la administracion. En nuestra opi-
nion, esta idea es la que subyace en las contribuciones PACE, cuya principal

56 Esteve Pardo, M.L. (2018). La financiacion de las Areas de Promocién Urbana..., op. cit., pag. 148.
57 Menéndez Moreno, A. (2019). iMenos mal que las prestaciones patrimoniales de caracter publico
no tributario son constitucionales! Quincena fiscal (21), 9-18.
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ventaja para el inversor es que la administracion se encarga de la recaudacion,
lo que fomenta la disponibilidad de una financiacion probablemente muy supe-
rior a la que se conseguiria si se careciera de las potestades de cobro de las
entidades locales.

Podriamos igualmente plantearnos si la Disposicion final primera LCSP vin-
cula la naturaleza no tributaria de determinadas prestaciones patrimoniales
publicas a que la titularidad del servicio sea privada o publica. En este sentido,
la nueva regulacion dispone que se consideraran como tales las exigidas por la
prestacion de un servicio que sea «gestionado de forma directa mediante per-
sonificacion privada o mediante gestion indirecta», 1o que remite no tanto a la
titularidad del servicio, sino ala forma de gestion del mismo, y ello como subraya
Ortiz Espejo supone que la prestacion patrimonial publica no tributaria podra
suponer un ingreso para entidades de caracter publico (si el servicio se presta
por entidades publicas empresariales o sociedades de capital integramente
ptiblico) o privado (en otros casos)®8. Por el contrario, de acuerdo con la juris-
prudencia, si es un elemento definitorio de este tipo de prestaciones que deba
ser satisfecha a un ente publico®9. En ninguno de estos extremos parece que la
consideracion de la contribucion PACE como prestacion patrimonial publica no
tributaria sea contraria a la regulacion vigente: va a suponer un ingreso para los
inversores privados, aunque sea satisfecha a la entidad local.

Por consiguiente, la indefinicion que rodea al concepto de prestacion patri-
monial publica no tributaria juega, en este caso, en favor del sistema PACE, pues
es precisamente esta falta de claridad sobre sus rasgos caracteristicos lo que
permite dar acomodo en esta categoria a las contribuciones PACE. Como se ha
comprobado, este tipo de contribuciones cumplen con la nota de coactividad y
de satisfaccion de interés general, ademas de que no tienen cabida en ninguna
de las categorias tributarias, tal y como se limita a exigir la LCSP. Ademas, de
acuerdo con la doctrina, las contribuciones PACE cumplen con la aparente fina-
lidad que el legislador atribuye a las prestaciones patrimoniales publicas no
tributarias, que no es otra que lograr el equilibrio entre el interés publico y pri-
vado en los términos descritos en las lineas anteriores.

Por todo lo dicho, consideramos que las contribuciones PACE podrian ser
consideradas una categoria sui generis de prestacion patrimonial publica no
tributaria.

3.1.2. Contribucion PACE y principios constitucionales

A partir de la premisa de que la categoria a la que mejor se adaptarian las
contribuciones PACE seria la de prestacion patrimonial publica no tributaria,
debemos plantearnos su vinculacion con los principios formales y materiales
consagrados en el articulo 31 CE.

58 Ortiz Espejo, D. (2020). Algunas reflexiones sobre la nueva categoria «prestaciones patrimoniales
publicas no tributarias» introducida por la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Publico. Tributos locales (146), pag. 120.

59 Gonzalez Ortiz, D. (2020). La atribucion legal de naturaleza juridica a las contraprestaciones
satisfechas coactivamente a empresas publicas y privadas. Quincena fiscal (21), pag. 76
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En primer lugar, existe consenso en la doctrina al considerar que la reserva
de ley del articulo 31.3 CE es plenamente aplicable a las prestaciones patrimo-
niales publicas no tributarias, como han sostenido entre otros Ortiz Calle, Gon-
zalez Ortiz o Litago Lledo, si bien esta ultima autora ha matizado que no se trata
de una reserva de ley tributaria, ya que no es de aplicacion el articulo 133
CE®0. Esto supone que la ordenanza que regule las contribuciones PACE no ten-
dria por qué ser de naturaleza fiscal, sino ordenanza sin mas, con los matices
en su aprobacion que sefiala la Ley de Bases del Régimen Local (LBRL)61,

No obstante, nos surge la duda de si la aprobacion de la LCSP es suficiente
para dar por satisfecho el cumplimiento de la exigencia de reserva de ley. En
este sentido, y centrandonos en el ambito local que es el que ahora nos interesa,
el articulo 20.6 LRHL dispone, en relacion con las prestaciones patrimoniales
publicas no tributarias, que «sin perjuicio de lo establecido en el articulo 103 de
la Ley de Contratos del Sector publico, las contraprestaciones econémicas a que
se refiere este apartado se regularan mediante ordenanza», lo que a nuestro
entender parece dar por satisfecho el requisito de la reserva de ley. Dicho de
otro modo, la LCSP viene a deslegalizar la regulacion de este tipo de prestacio-
nes patrimoniales publicas, al menos en el ambito local 62.

No obstante, no nos parece acertado que la regulacion de las contribuciones
PACE se deje en manos de la voluntad de cada entidad local; por el contrario,
nos parece que por novedad y complejidad de este sistema seria deseable una
mayor homogeneidad, al menos en lo que respecta a las caracteristicas gene-
rales del sistema, sin perjuicio de que se permitiera a las entidades locales
regular mediante ordenanza aspectos como el plazo de devolucioén o el importe
financiable, entre otros. Por consiguiente, y aunque no sea requisito sine qua
non para su establecimiento, abogamos por la aprobacion de una norma estatal
que introduzca el sistema PACE en nuestro ordenamiento juridico y establezca
sus lineas maestras.

En segundo lugar, debemos plantearnos si las prestaciones patrimoniales
publicas no tributarias, y en su caso las contribuciones PACE, estan sometidas
a los principios constitucionales del articulo 31.1 CE, y en especial al de capaci-
dad econdmica. Aunque algunos autores se mostraron inicialmente favorables
a la extension de los principios de justicia material a todas las prestaciones
patrimoniales de caracter publico, mas alla del tributo, la realidad es que el Tri-
bunal Constitucional en su Sentencia num. 63/2019, de 9 de mayo (ECLI:ES:TC:
2019:63), se ha encargado de confirmar que las prestaciones patrimoniales
publicas no tributarias se sitian al margen del articulo 31.1 CE, lo que les permite

60 Ortiz Calle, E. (2018). Las fronteras del derecho tributario. A propdsito de las prestaciones patri-
moniales de cardacter publico no tributario. Quincena fiscal (19), 47-74; Gonzalez Ortiz, D. (2020). La
atribucion legal de naturaleza juridica..., op. cit.y Litagé Lledd, R. (2018). El nuevo concepto legal de
prestacion patrimonial de caracter publico. Documentos- Instituto de Estudios Fiscales (11), 163-174.
61 Iglesias Caridad, M. (2019). Las prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias.
Nueva fiscalidad (4), pag. 197.

62 Menéndez Moreno, A. (2018). Las prestaciones patrimoniales de caracter publico..., op. cit.
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escapar, como ha subrayado Martin Rodriguez, de la aplicacion del principio de
capacidad econémica 3.

JSignifica ello que no existen limites a la hora de cuantificar las contribu-
ciones PACE? Aunque es evidente que en su cuantificacion existe mayor flexi-
bilidad que en el de los tributos, la realidad es que este tipo de contribuciones
quedaria sometida al resto de la Constitucion, y en particular el respeto al dere-
cho a la propiedad privada, sin perder de vista los limites derivados del derecho
comunitario o el resto de nuestro ordenamiento juridico®4. Si bien es cierto que
el principio de capacidad economica, o mas concretamente el de equivalencia
de costes es una cuestion fundamental en otros supuestos, especialmente
cuando la ciudadania no es libre de elegir la forma de prestacion el servicio
publico (piénsese por ejemplo, el suministro de agua), no nos parece una cues-
tién tan controvertida en el caso del sistema PACE, en la medida en que los pro-
pietarios son libres para decidir si forman o no parte del mismo. Es mas, una
aplicacion estricta de estos principios podria suponer un desincentivo a la cap-
tacion de inversores, en tanto que su beneficio quedaria limitado por los costes
del servicio prestado.

De nuevo observamos como el escueto régimen juridico de las prestaciones
patrimoniales publicas no tributarias facilita la inclusion de las contribuciones
PACE en esta categoria. No obstante, consideramos mdas adecuado que el sis-
tema PACE se introduzca a través de una norma con rango legal que establezca
los aspectos esenciales, sin perjuicio de que las entidades locales puedan regu-
lar otros aspectos a través de sus ordenanzas locales.

3.1.3. Procedimiento de recaudacion de la contribucién PACE

Seguramente la caracteristica mdas importante de las contribuciones PACE
es que su cobro se realiza por la propia Administracion, quien cuenta para ello
con unas potestades exorbitantes de las que carecen los inversores privados
que financian las obras de rehabilitacion, 1o que supone para ellos una impor-
tante ventaja en términos de seguridad y garantia. Ademas, se prevé el empleo
del inmueble sobre el que se realizan las obras de rehabilitacion como garantia
real, de manera que queda afecto al pago de la contribucion PACE incluso si se
produce su transmision. Por este motivo, debemos plantearnos si la regulacion
actual reconoce autotutela ejecutiva a las entidades locales en el ambito de las
prestaciones patrimoniales publicas no tributarias, o dicho de otro modo, si
pueden acudir a la via de apremio para su cobranza en caso de impago, asi como
si es posible establecer la afectacion del bien inmueble al pago de la contribu-
cion PACE.

63 Lozano Serrano, C. (2002). Calificacion como tributos a prestaciones patrimoniales publicas de
los ingresos por prestacion de servicios. Civitas. Revista Espafiola de Derecho Financiero (116); Martin
Jiménez, A. (2000). Notas sobre el concepto constitucional de tributo en la jurisprudencia reciente.
Civitas. Revista Espafiola de Derecho Financiero (106) y Martin Rodriguez, J.M. (2019). Andlisis de la
STC 63/2019, de 9 de mayo de 2019. ;Es inconstitucional la nueva regulacién de las tarifas como
prestaciones patrimoniales de caracter publico no tributarias? Nueva fiscalidad (2), pag. 303

64 Ortiz Calle, E. (2018). Las fronteras del derecho tributario..., op. cit.
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Conrespecto al procedimiento de recaudacion, de acuerdo con el articulo 2.2
LRHL, las entidades locales gozaran de las prerrogativas legalmente estableci-
das paralahacienda del Estado enla cobranza de los tributosy de las cantidades
que, como ingresos de derecho publico, incluyendo especificamente las pres-
taciones patrimoniales de caracter publico no tributarias, deban percibir. En
este sentido, el articulo 10 LGP dispone que estas prerrogativas no son otras que
las establecidas en la LGT y en el Reglamento General de Recaudacion (RGR),
entre las que se encuentra evidentemente el empleo de la via de apremio. Asi,
de acuerdo con Menéndez Moreno 65;

Cabe concluir que la pretension del legislador ha sido el que determinadas
formas de gestion de esas ignotas «prestaciones patrimoniales de caracter
publico no tributarias» (...), puedan ser llevadas a cabo con las atribuciones
exorbitantes propias de las prestaciones patrimoniales de caracter publico
cuando se gestionan directamente por las Administraciones Publicas.

No obstante, tanto Ortiz Calle como Gonzalez Ortiz se han mostrado contra-
rios a esta interpretacion®. En su opinion, la aplicacién del articulo 10 LGP se
limita alarecaudacion de las prestaciones patrimoniales publicas no tributarias
que puedan ser consideradas «derechos de naturaleza publica de la Hacienda
Publica estatal» en los términos del articulo 5 de la misma ley, lo que excluiria
a las contraprestaciones exigidas por entidades privadas, es decir, aquellos
supuestos en los que el servicio se preste de manera directa mediante persona-
cion privada de la Administracion o mediante gestion indirecta.

Al hilo de este debate, debemos tener en cuenta que las contribuciones PACE
no serian exigidas por una entidad privada, sino por la propia entidad local, sin
que existieran por tanto inconvenientes para su consideracién como «derecho
de naturaleza publica».

Como ya hemos manifestado, no es el objetivo de este trabajo determinar la
configuracion legal de las prestaciones patrimoniales publicas no tributarias,
sino determinar cudl seria el régimen juridico de las denominadas contribucio-
nes PACE. Por consiguiente, y al margen de los debates doctrinales, considera-
mos que no existirian barreras legales que impidieran emplear la via de apremio
en la recaudacion de las contribuciones PACE.

Mayores inconvenientes plantea el considerar que el inmueble sobre el que
se realizan las obras actue como garantia real o quede afecto al pago de la con-
tribucion PACE. En este sentido, la LGT regula tanto la hipoteca legal tacita en
favor de la Hacienda Publica (articulo 78 LGT) como la afeccion de bienes
(articulo 79 LGT), radicando la principal diferencia entre ambas garantias en que
la primera prevalece incluso ante el tercero hipotecario. Sin embargo, como
subraya Burlada Echeveste, el ambito objetivo de estas dos garantias se limita
exclusivamente a los «tributos» (articulo 78 LGT) y a la «deuda tributaria»
(articulo 79 LGT), sin que quepa en ningun caso considerar que puede ser exten-

65 Menéndez Moreno, A. (2018). Las prestaciones patrimoniales de caracter publico..., op. cit.
66 Ortiz Calle, E. (2018). Las fronteras del derecho tributario..., op. cit. y Gonzélez Ortiz, D. (2020).
La atribucion legal de naturaleza juridica..., op.cit
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dido a prestaciones cuya naturaleza no sea tributaria, ni por tanto a las contri-
buciones PACE®7.

Por consiguiente, la regulacion actual no permite considerar que el inmueble
sobre el que se realiza la obra de rehabilitacion pueda actuar como garantia real
en caso de impago de la contribucion PACE. En nuestra opinion, lo mas cohe-
rente seria regular un nuevo supuesto de hipoteca legal tacita, similar al previsto
en el IBI (articulo 64 LRHL). que otorgara a las entidades locales preferencia en
el cobro de las contribuciones PACE devengadas y no satisfechas, relativas a un
periodo de tiempo que deberia determinarse legalmente, frente a cualquier otro
acreedor, incluso aunque sus derechos estuvieran inscritos.

3.2. Propuestadereforma paraintroducir el sistema PACE en Espafia

A la luz de todo lo expuesto hasta el momento, estamos en disposicion de
formular las propuestas de reforma necesarias para introducir el sistema PACE
en nuestro ordenamiento juridico. A este respecto, nos resultan muy interesan-
tes las enmiendas presentadas por los grupos parlamentarios Vox, Plural, y Ciu-
dadanos para introducir el programa PACE durante la tramitacion del Proyecto
de Ley de cambio climatico y transicion energética, que aunque no llegaron a
incluirse en el texto final, pueden ser el punto de partida de una propuesta de
lege ferenda®8.

En estas enmiendas se abordaban tres cuestiones: las caracteristicas del
programa, la activacion del programa y los criterios de elegibilidad. Sobre la
primera cuestion, las tres propuestas definen el programa PACE en los mismos
términos descritos en este trabajo: s6lo debemos destacar que se limita la hipo-
teca legal tacita a las ultimas tres anualidades (en el caso del IBI son dos). En
segundo lugar, la activacion del programa corre a cargo de los municipios (indi-
vidualmente o agrupados en comarcas, regiones o provincias) o a las comunida-
des auténomas, a quienes les corresponde desarrollar los convenios en los que
se fijen los elementos esenciales del programa, incluyendo los criterios de ele-
gibilidad. Nos encontramos aqui con una diferencia frente a los modelos desa-
rrollados en Estados Unidos, en los que han sido exclusivamente las entidades
locales las que han implementado los programas PACE. Aunque no es un requi-
sito esencial que la gestion sea local, nos parece que la experiencia de las enti-
dades locales en la gestion y recaudacion del IBI puede ser un punto a su favor
frente al desarrollo del programa por parte de las comunidades autonomas.

En relacion con los criterios de elegibilidad, observamos algunas discrepan-
cias entre las enmiendas. Mientras que el grupo Ciudadanos proponia que fuera
el Gobierno quien definiera reglamentariamente los criterios de elegibilidad y
los requisitos de las certificaciones exigidas, las propuestas de los grupos Vox
y Plural describian los criterios generales que debian incluir los proyectos,
incluyendo los de reforma «que implican la instalacion o modificacion de una

67 Burlada Echeveste, J.L. (2020). Las garantias de la deuda tributaria. Quincena fiscal (15-16), 95-133.
68 BOCG del Congreso de los Diputados, nim. 19-2 de 29 de octubre de 2020 y en el BOCG del
Senado, num. 175, de 22 de abril de 2021.
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mejora a la propiedad privada comercial, residencial, industrial o agricola o
multifamiliar, y (b) con la intencion de disminuir el consumo o demanda de ener-
gia 0 agua, incluidos sistemas y activos de generacion de fuentes renovables
distribuidas y almacenadas, o mejorar la accesibilidad, siempre que en este
ultimo caso la inversion por dicho concepto se ajuste al porcentaje que se fije
en el Convenio de desarrolloy», asi como los de nueva construccion que se refie-
ran a «medidas de eficiencia energética, autoconsumo, energia distribuida y
almacenada y conservacion de agua y deberan mejorar la calificacion energé-
tica del edificio en funcion del Cédigo de Edificacion aplicable. Satisfechos los
indicados requisitos, el monto de la financiacion PACE no podra superar el 20
% del importe total del coste del proyecto», pero dejando en manos de las orde-
nanzas —la propuesta del grupo Parlamentario Vox se refiere especificamente
a las «ordenanzas fiscales»— y los Convenios de desarrollo el desarrollo especi-
fico de los criterios de elegibilidad.

Sobre esta cuestion conviene hacer algunas apreciaciones. En primer lugar,
que la definicion de los requisitos técnicos que han de cumplir los proyectos
financiables es una cuestion que escapa del ambito de la Ley de Cambio Clima-
tico y mucho mas de la normativa financiera, por lo que resulta l6gico que sean
definidos por una norma sectorial de aplicacion a todo el territorio, sin que nos
resulte posible que puedan ser determinados genéricamente en los términos
propuestos por los grupos Vox y Plural, ni mucho menos por las ordenanzas
locales. Al hilo de esta cuestion, Salvador Culi ha propuesto incluir entre los
proyectos financiables los que supongan la supresion de barreras arquitectoni-
cas o permitan incluir condiciones minimas de habitabilidad en viviendas anti-
guas, lo que en nuestra opinion permitiria reforzar la funcién social de la
vivienda, pero que por el contrario desnaturalizaria la finalidad de un programa
disefiado originariamente para lograr un objetivo muy concreto: la eficiencia
energética de inmuebles 9. De esta manera, el ambito de actuacién de los muni-
cipios deberia limitarse a determinar mediante ordenanza —sin que sea nece-
sario que sea de naturaleza fiscal—los criterios que han de reunir las propieda-
des, los propietarios o el convenio de financiacion (los plazos de ejecucion de
las obras, los anos de devolucion de la financiacion o el plazo para el giro de las
cuotas PACE o su importe, entre otras cuestiones).

Junto a la inclusion de una referencia genérica al sistema PACE en el articu-
lado de la Ley de Cambio Climatico, los grupos parlamentarios Plural y Ciuda-
danos fueron mas alla y propusieron modificaciones de la LRHL y la LGT.

Comenzando por los aspectos comunes, ambas propuestas coinciden en afa-
dir un segundo punto al articulo 78 LGT, incluyendo un nuevo supuesto de hipo-
teca legal tacita, de forma que el inmueble objeto de obras de rehabilitacion
actuaria como garantia legal del pago de las contribuciones PACE devengadas
y no satisfechas correspondientes al afio natural y a los tres inmediatamente
anteriores, prevaleciendo incluso frente a acreedores cuyos derechos se
encuentren inscritos. Esta medida, a la que ya nos hemos referido, es una carac-
teristica definitoria del sistema PACE, por lo que se trata de una reforma nece-
saria si se quiere apostar decididamente por este mecanismo de financiacion.
No obstante, no queda claro si en caso de impago el cobro de las contribuciones

69 Salvador Culi, J. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI..., op. cit., pag. 47.
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PACE prevaleceria sobre las cuotas de IBI, pues si bien es cierto que el articulo
77 LGT establece la prelacion de la Hacienda Publica para el cobro de los cré-
ditos tributarios vencidos y no satisfechos, también dispone que esto sera de
aplicacion «en cuanto concurra con otros acreedores». Aunque entendemos que
la naturaleza tributaria de las cuotas del IBI supondria su prelacion frente a las
contribuciones PACE, seria recomendable aclarar este extremo.

Por otro lado, tampoco entendemos que en la propuesta del grupo Ciudada-
nos se hable de contribuciones PACE o de recargos del impuesto sobre bienes
inmuebles dentro del sistema PACE, sin decantarse por una u otra categoria.
Dado que en su propuesta de modificacion de la LRHL se posiciona claramente
por la naturaleza no tributaria de las contribuciones PACE entendemos que se
trata de un error.

También coinciden ambos grupos parlamentarios en la modificacion del
segundo parrafo del articulo 20.6 LRHL, afiadiendo entre los supuestos concre-
tos de prestaciones patrimoniales publicas no tributarias las contribuciones
PACE, lo que consideramos una reforma no esencial, pero aclaratoria.

En lo que si se diferencian ambas enmiendas es en el contenido de la regu-
lacion de las cuotas PACE enla LRHL. Asi, la propuesta del grupo Plural es mucho
mas genérica, limitandose a definir, en términos similares a los de la propuesta
de articulado para la Ley de Cambio Climatico, las contribuciones PACE, asi
como los obligados a su pagoy su gestion. Suunica novedad radica en que amplia
el ambito objetivo de la bonificacion potestativa de hasta el 50 por ciento sobre
la cuota del IBI prevista en el articulo 74.5 LRHL, al incluir aquellos inmuebles
sobre los que se hayan realizado obras en el marco del programa PACE, en el
mismo sentido que propuso Salvador Culi, si bien este autor proponia que el
beneficio fiscal pudiera alcanzar hasta el 90 por ciento?©.

Por su parte, la propuesta del grupo Ciudadanos no solo define las contribu-
ciones PACE, sino que también delimita los aspectos esenciales del hecho impo-
nible y los elementos para su cuantificacion, por 1o que nos parece una regula-
cion mas acertada desde un punto de vista técnico. En primer lugar, establece
que la contribucion PACE tendra la consideracion de prestacion patrimonial
publica no tributaria, constituyendo su hecho imponible «la obtencion por el
sujeto pasivo de un beneficio o de un aumento de valor de sus bienes inmuebles
como consecuenciade larealizacion de mejoras de eficiencia energética y/o uso
de fuentes de energia renovable», definiendo como tales:

Aquellas que generan ahorros medibles en 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 ocupacioén, que
incluira, entre otras cosas, la energia consumida en calefaccion, la refrigera-
cion, la ventilacion, la produccién de agua caliente sanitaria y la iluminacion.

Evidentemente, nada tenemos que objetar a su calificacion como prestacion
patrimonial publica no tributaria, aunque la delimitacién del hecho imponible
nos parece demasiado vaga. En nuestra opinion, deberia haberse limitado a
referirse a la «realizacion de obras dentro del programa PACE en los términos

70 Salvador Culi, J. (2019). La gestion del catastro y la gestion del IBI..., op. cit., pag. 47.
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que reglamentariamente se definan», correspondiendo a una norma sectorial la
definicion de los criterios técnicos, tal y como apuntabamos anteriormente.
Notese ademas que el uso de los términos «obtencion por el sujeto pasivo de un
beneficio o de un aumento de valor de sus bienes inmuebles» recuerda al hecho
imponible de las contribuciones especiales, pero con la diferencia de que este
beneficio o aumento de valor no tiene origen en una obra de naturaleza publica.

Si atendemos al elemento subjetivo del hecho imponible, seran sujetos pasi-
vos de las contribuciones PACE las personas fisicas o juridicas que ostenten la
titularidad del bien en cada momento, aunque también podran serlo las comu-
nidades de propietarios, lo que nos parece totalmente acertado dado el alto
numero de estas entidades que existen en nuestro pais’!. Por otro lado, también
se introduce la figura del «sujeto beneficiario», en referencia a las entidades
financieras y demas sujetos autorizados para otorgar préstamos dentro del pro-
grama PACE, con los que la entidad local debera suscribir el convenio de finan-
ciacion PACE en el que se determinard, entre otras cuestiones, la forma de
ingreso de las cantidades cobradas.

El hecho imponible viene constituido por el importe del préstamo obtenido
dentro del programa PACE. De acuerdo con la enmienda, la cuota de la «contri-
bucion especial» sera una cantidad fija, que se determinara de acuerdo con la
correspondiente «ordenanza fiscal» y considerando el contrato de préstamo
suscrito en el marco del sistema PACE. En este sentido, no nos parece adecuada
la utilizacién del término «contribucidn especial» ya que puede llevar a errores
sobre la naturaleza juridica de esta prestacion, por lo que es mas acertado sus-
tituirlo por «contribucion PACE». De la misma forma, al tratarse de una presta-
cion patrimonial publica no tributaria, es posible que su cuota se determine en
una ordenanza, sin que sea necesario que sea fiscal.

El devengo de la «contribucion especial» —continua la propuesta empleando
estos términos— se produce cuando se realicen las obras, determinandose
mediante ordenanza fiscal los afios de duracion de la «contribucién especialy,
el plazo para su exaccion y el porcentaje o importe a recaudar sobre la base
imponible. Finalmente, la propuesta dispone que la exaccion de las contribu-
ciones PACE requerira de un «acuerdo de imposicion» que revestira la forma de
ordenanzay que se adoptara de forma individual para cada inmueble que forme
parte del sistema PACE.

Si atendemos al elemento temporal de la propuesta de contribucion PACE,
observamos una clara remision al régimen juridico de las contribuciones espe-
ciales: por un lado, porque el devengo solo se va a producir cuando se hayan
realizado las obras, en el mismo sentido que dispone el articulo 33 LRHL para
las contribuciones especiales, y por otro porque para su exaccion se exige un
«acuerdo de imposicion», concepto también propio del régimen juridico de las
contribuciones especiales (articulo 34 LRHL).

Sobre el momento del devengo, entendemos que se trata de una elecciéon de
politica fiscal, puesto que el legislador podria establecer que el devengo se pro-

71 La enmienda introducida por el grupo Ciudadanos también incluye una modificacién de la Ley
4/1960, de 21 de julio, sobre Propiedad Horizontal para potenciar la responsabilidad colectiva de los
copropietarios y facilitar la participacion dentro del sistema PACE.
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dujera en otro momento (por ejemplo, con el comienzo de las obras), ya que la
normativa actual no establece nada en relacion con el devengo de las presta-
ciones patrimoniales publicas no tributarias. Por tanto, sin llegar al punto de
vincular la devolucion del préstamo a la obtencion efectiva de un ahorro econo-
mico —como sucede con los contratos de rendimiento energético—, relacionar
el nacimiento de la prestacion patrimonial publica con la conclusion de las obras
supone una garantia para el sujeto pasivo, que no va a quedar obligado al pago
de la contribucion PACE hasta que concluya la intervencion en el inmueble. Por
el contrario, puede suponer un freno para el sujeto beneficiario que va a ver
retrasado la recuperacion de su inversion si se incumplen los plazos de ejecu-
cion de la obra. Para evitar este tipo de situaciones, nos parece adecuado que
las ordenanzas municipales habilitantes de los programas PACE regulen, ade-
mas de los criterios de elegibilidad de la propiedad, propietario o prestamista,
los requisitos que han de cumplir las empresas de ejecucion de obras, asegu-
rando que reunen una solvencia econdomica y técnica minima que garantice la
correcta ejecucion de la obra y, por tanto, el devengo de las contribuciones
PACE.

Por el contrario, no compartimos la necesidad del acuerdo de imposicion
individual en forma de ordenanza para proceder a la exaccion de las contribu-
ciones PACE. En el ambito de las contribuciones especiales, el aumento del valor
de los bienes o un beneficio para el sujeto pasivo se produce como consecuencia
de la realizacion de una obra publica, es decir, de una actividad administrativa
en cuyo despliegue no interviene la voluntad de los particulares, sino que se
impulsa por parte de la Administracion competente, hasta el punto de que podra
decidir si exige o no la contribucion especial, siendo precisamente este caracter
potestativo lo que exige la adopcion del acuerdo de imposicion. Por el contrario,
en el sistema PACE el aumento de valor de los bienes o un beneficio para el
sujeto pasivo procede de la ejecucion de una obra privada, por lo que en el naci-
miento de la obligacion de pago de las contribuciones PACE interviene exclusi-
vamente la voluntad privada, siendo el propietario el que decide voluntaria-
mente formar parte del programa. Por consiguiente, este acuerdo de imposicion
resulta innecesario.

En definitiva, aunque valoramos positivamente las propuestas para incluir el
sistema PACE durante la tramitacion de la Ley de Cambio Climatico, conside-
ramos que son susceptibles de mejora, en los términos que hemos expuesto en
este apartado. Aunque finalmente no fueron incluidas en la ley definitiva, no
debemos descartar su posible inclusion en proyectos de ley futuros, en tanto
que las cuestiones relacionadas con los aspectos financieros de la transicion
ecolégica van a seguir estando muy presentes en la agenda politica.

4., Conclusiones

(1) Los inmuebles son responsables de un alto porcentaje del consumo de
energia, por lo que es necesario que en los proximos afilos se acometa una oleada
de renovacion de nuestro parque inmobiliario para cumplir los objetivos comu-
nitarios y nacionales en materia de reduccion de emisiones asumidos en el con-

Revista Técnica Tributaria / N° 138 / Julio - Septiembre 2022 45



José Francisco Sedefio Lépez

texto de la transicion ecolégica y de la economia circular. Los poderes publicos
son conscientes de la necesidad de impulsar la rehabilitacion y eficiencia ener-
gética de edificios, para lo que se han desarrollado incentivos en forma de bene-
ficios fiscales y programas de subvenciones, ayudas y préstamos.

(2) Los instrumentos publicos son necesarios, pero no suficientes para aco-
meter las obras requeridas, por lo que se requiere movilizar el capital privado.
En este sentido, han surgido mecanismos de financiacion alternativa, como los
contratos de rendimiento energético, o los programas on-bill financingy on-tax
financing, cuya caracteristica principal es que solucionan los problemas aso-
ciados a los mecanismos de financiacion tradicional, y especialmente los aso-
ciados al desembolso inicial requerido para la ejecucion los proyectos.

(3) Entre estos mecanismos de financiacion alternativa, destaca el PACE,
cuya implantacion en los Estados Unidos ha resultado ser un éxito. Se trata de
un programa de colaboracion juridico- privada, que permite movilizar la finan-
ciacion privada hacia las obras de rehabilitacion y eficiencia energética, con
unas condiciones ventajosas para todas las partes implicadas. Su principal
caracteristica es que la devolucion del préstamo se realiza a través de la exac-
cion de una contribucion, denominada contribucion PACE, cuya recaudacion
realiza la propia entidad local disponiendo de los medios exorbitantes de los
que dispone para el cobro de las deudas tributarias. Ademas, el inmueble inter-
venido actua como garantia real, por lo que queda afecto al pago de la contribu-
cion incluso si se produce la transmision de la propiedad.

(4) Se ha podido constatar las dificultades para incorporar el sistema PACE
a nuestro ordenamiento, derivadas fundamentalmente de la imposibilidad de
encajar la contribucion PACE en algunas de nuestras categorias tributarias. Asi,
se ha concluido que esta contribucion se asemeja a las denominadas prestacio-
nes patrimoniales publicas no tributarias, cuyos contornos juridicos no estan
muy definidos. Precisamente este escueto régimen juridico facilita su ajuste a
las caracteristicas de las contribuciones PACE, especialmente en lo relativo a
los principios de justicia material, sin perjuicio de que sea necesaria una
reforma legal que introduzca el programa PACE en nuestro ordenamiento.

(5) Finalmente, se han descrito las modificaciones normativas requeridas
para introducir el sistema PACE y que consistirian en:

— La inclusién de un segundo parrafo en el articulo 78 LGT, por el que se
afladiera un nuevo supuesto de hipoteca legal tacita, de manera que el
inmueble sobre el que se realiza la intervencion en el marco de un pro-
grama PACE actiue como garantia real en caso de impago.

— El desarrollo de una normativa sectorial de naturaleza reglamentaria en
el que se desarrollen los requisitos técnicos que han de regular los pro-
yectos financiables.

— Laintroduccion de un nuevo articulo en la LRHL que, partiendo de la con-
sideracion de la contribucion PACE como prestacion patrimonial publica
de naturaleza no tributaria, defina sus caracteristicas principalesy regule
el hecho imponible, base imponible, sujeto pasivo y beneficiario, devengo
y las normas minimas para su exaccion.

46 Revista Técnica Tributaria / N° 138 / Julio - Septiembre 2022



Mecanismos de financiacion alternativa para impulsar la eficiencia energéticayy ...

— El desarrollo mediante ordenanza municipal —no necesariamente fiscal—
de los requisitos que han de reunir los propietarios, prestamistas y con-
tratistas, asi como los aspectos especificos para la exaccion de la con-
tribucion PACE, es decir, el plazo para su devolucion, el importe o el por-
centaje concreto para determinar la cuota y los plazos para su exaccion,
paralo que se debera tener en cuenta el convenio de financiacion suscrito
entre la entidades local y el sujeto beneficiario, asi como el contrato de
préstamo formalizado entre éste y el sujeto pasivo, para lo que seria reco-
mendable el desarrollo de modelos propios en el ambito de cada munici-
pio.
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