«La politica de vivienda en Espafia. Una valoracion
posterior a las reformas de 1991»

El autor describe en primer lugar la evolucion en los paises industriales de la problemética de la
vivienda en los ultimos afios, poniendo el énfasis en el acceso a la misma, que debe ser el
objetivo central de cualquier politica de vivienda. En la segunda parte se describe el contexto
histdrico en el que aparece la declaracién del gobierno de mayo de 1991 acerca de la politica de
vivienda, momento caracterizado por una fuerte elevaciéon de la relacion precio de la
vivienda/renta familiar y por un empeoramiento del problema de acceso en Espafia. Finalmente,
se hace una valoracién general de la actual politica de vivienda en Espafia, analizandose los
instrumentos de aquélla y recogiéndose un conjunto de sugerencias encaminadas a mejorar
tanto la eficiencia de los citados instrumentos como su caracter redistributivo.

Autore honek, lehendabizi, etxebizitzaren arazoak errialde industrialetan azken urteotan
izan duen bilakaera deskribatzen du, batez ere indar berezia eginez etxebizitza lortzera
iristen den ala ezean, horixe da eta azken finean etxebizitzari buruzko politika ororen
helburu nagusia. Bigarren partean, Gobernuak 1991ko maiatzean etxebizitzaren politikari
buruz egindako deklarazioa zein testuinguru historikotan egin zen deskribatzen da, zeren
eta momentu hartan etxebizitzaren prezioaren eta famili errentaren arteko erlazioa izugarri
igo baitzen, alde batetik, eta nahiko okertu, bestetik, Espainian etxebizitza lortzeko
problematika. Eta azkenik, Espainian gaur egun aplikatzen den politikaren balorazio
orokor bat egiten da, politika horren tresnak aztertuz eta bai tresna horien
eraginkortasuna eta bai bere izaera birbanatzailea hobetzera bideratutako iradokizunen
multzoa jasoz.

The author starts by describing how, in the last few years, the housing problem has developed
in industrial countries, particularly concentrating on the issue of access to housing, which
should be the main aim for any housing policy. The second part under-takes a description of
the historical context where the government's declaration on housing policy was made in May
1991. The most relevant features at that particular point in time were a sharp increase in the
house price/family income ratio and the access problem starting to deteriorate even further in
Spain. Finally, there is a general assessment of the present housing policy in Spain, provinding
both an analysis of its instruments and a number of suggestions which could go towards
improving the efficiency of these instruments and enhancing their redistributive nature.
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La declaracion sobre politica de
vivienda del gobierno de la nacién de
mayo de 1991 ha tenido su aplicacion
mas directa en el Plan de Vivienda 1992-
95. Otras consecuencias han sido el
desarrollo de la normativa sobre
titulizacion de créditos hipotecarios, la
creacion de la figura de los Fondos de
Inversion Inmobiliaria y el proyecto de
nueva ley de arrendamientos urbanos.
Todo ello ha supuesto un claro aumento
del protagonismo de la politica de
vivienda en el marco general de la politica
socioecondmica. La politica general de
vivienda tiene, sin embargo, numerosos
componentes no contemplados en el
nuevo marco general de la politica de
vivienda.

En este trabajo se analiza, en primer
lugar, la problematica general de la
vivienda en el mundo occidental en los
Ultimos afios. En segundo lugar, se
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describe el contexto temporal en el que
aparecio la citada «declaracion» de 1991,
asi como su contenido y, por ultimo, se
comenta la situacion de las diferentes
piezas integrantes de la politica de
vivienda en Espafia, tras su posible
modificacion posterior a 1991. Se
desarrollan algunas sugerencias que
pueden mejorar la eficiencia de dichos
instrumentos, siempre con la vista puesta
en el objetivo de favorecer el acceso a la
vivienda para quienes no pueden hacerlo
en las condiciones de mercado, que es el
objetivo de la politica de vivienda en el
nuevo contexto establecido en 1991.

1. POLITICA DE VIVIENDA:
PROBLEMAS, OBJETIVOS,
INSTRUMENTOS

A partir de la segunda mitad de los afios
ochenta, los problemas de acceso a la
vivienda han reaparecido en la mayoria
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de los paises occidentales. De forma
simultanea, y en relacion con dicho
problema, han tenido lugar, con caracter
general, una serie de hechos paralelos.
Dentro de estos Ultimos destacan los
relativos al menor alcance de la
intervencién estatal en el mercado
inmobiliario y el creciente peso de las
ayudas fiscales dentro del conjunto de las
ayudas publicas. La inversién en vivienda
ha perdido peso dentro de la actividad
econOmica. La vivienda en propiedad,
como forma de tenencia, ha acrecentado
su importancia frente al alquiler. La
liberalizacién financiera ha incrementado
la competencia entre las entidades en
materia de oferta de nuevos créditos
hipotecarios, dentro de los cuales han
aumentado en participacion los créditos a
interés variable o ajustable frente a los
créditos a interés fijo. Los gobiernos
locales han visto aumentar su papel en la
provision de ayudas publicas y en la oferta
directa de viviendas para hogares con
menores rentas (P. Durif, 1992).

El sistema financiero ha condicionado
la situaciéon de los mercados inmobiliarios.
Asi, la liberalizacion financiera favorecio
un fuerte aumento de la financiaciéon
canalizada hacia la vivienda en los afios
ochenta, como también la politica
monetaria restrictiva de los primeros afios
noventa ha sido un factor determinante de
la recesion inmobiliaria del periodo 1991-
93.

Dentro del ambito de la financiacion,
destaca el hecho de que las entidades
financieras especializadas en el crédito
vivienda han retrocedido en importancia
respecto de los bancos universales, que
han acentuado su presencia en el crédito
inmobiliario, aunque esto haya traido
problemas a muchas de dichas entidades.
En esta linea, el Tribunal de Cuentas
francés ha criticado recientemente la
actuacion de algunas entidades
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financieras publicas de aquel pais:
«expuestas a la fuerte presion de la
competencia, los bancos, en ocasiones,
han concedido créditos a «montajes»
juridicos que no garantizaban ni la
solvencia de los prestatarios ni el buen fin
de la operacién» [F. Vaysse, Le Monde,
06.07.93].

Como ha subrayado Peter Ambrose
(1992), en los ultimos afios la politica de
vivienda no ha sido definida
habitualmente en términos de objetivos
especificos, que pudieran permitir una
base de discusion mas seria. Una politica
de vivienda racional debe arrancar de un
andlisis de los problemas existentes,
estableciendo después unos objetivos a
cubrir en un plazo determinado y en
condiciones de eficacia, como también de
una seleccion de los instrumentos mas
adecuados para conseguir dichos
objetivos.

Entre los problemas a los que la politica
de vivienda debe hacer frente aparecen
los relativos a la incapacidad del sistema
nacional de vivienda de proporcionar una
oferta suficiente, con una posibilidad clara
de opcion entre las formas de tenencia en
propiedad y en alquiler. Junto a lo anterior,
la oferta debe producirse donde resulte
mas necesario un aumento de la misma
(localizaciéon).  También tiene  que
desarrollarse de manera que no genere
efectos inflacionarios en los precios de las
viviendas, a la vez que debe procurar no
causar efectos redistributivos de caréacter
«perverso», como sucede con la
actuacion de algunos instrumentos.

En cuanto a los objetivos, los hay de
caracter general, relativos a la nueva
oferta a producir y a la forma de tenencia
de la misma. Existen también unos
objetivos de eficiencia, que inciden sobre
todo en lo que se refiere al papel
asignado al sector publico y a la
conveniencia de que los precios de
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venta y alquiler tengan relacion estrecha
con los costes de produccién. Los
objetivos deben establecerse en un
contexto de aumento de la igualdad,
procurando la politica de vivienda atender
a la solucion de las necesidades de
vivienda, eliminando efectos divisorios en
la sociedad derivados de la politica
seguida, y procurando evitar los efectos
redistributivos de caracter regresivo.

Por lo que se refiere a los instrumentos
de la politica de vivienda, resulta por
completo preciso establecer una opcion
clara en lo que se refiere al equilibrio que
deben mantener las actuaciones publicas
y privadas. La limitacion de la
especulacion en la provision de viviendas,
la efectividad de los programas en
términos de control de costes, la
democratizacion del sistema de acciones
de apoyo a la vivienda son otras
exigencias a plantear a los instrumentos.

Las distintas fuerzas politicas han
mostrado en general una cierta coherencia
entre los instrumentos utlizados y la
ideologia. Las fuerzas politicas
conservadoras acentlan sobre todo el
papel de la vivienda en propiedad y el
alcance de la desgravacion fiscal como

instrumento. Las politicas
socialdemdcratas han prestado mas
atencion a la vivienda de alquiler,

manifestando por su parte cierto rechazo
a la extensién genérica de la vivienda en
propiedad, asi como a la desgravacion
fiscal como instrumento privilegiado de
politica de vivienda [Boelhouwer, Van de
Hijde, 1992].

En general, los instrumentos de politica
de vivienda tienen caracteristicas muy
variadas, sobre todo como consecuencia
del papel que puedan jugar las diferentes
Administraciones  Publicas que los
desarrollan. Esta pluralidad de
instrumentos no siempre resulta facil de
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coordinar y reduce la eficacia de las
acciones encaminadas a resolver los
problemas de vivienda existentes. En
cuanto a las ayudas al acceso a la
vivienda, conviene diferenciar entre las
ayudas directas, instrumentadas por via
de subsidios y subvenciones, y las
ayudas indirectas, que son las que actian
a través de la desgravacion fiscal. Esta
division hace dificil la medida 25 del
alcance de las ayudas publicas al acceso
a la vivienda, dificultando las
comparaciones internacionales.

En sintesis, después de haberse
resuelto de manera aceptable el
problema del acceso a la vivienda en los
aflos de postguerra, basicamente hasta
los afios setenta, nuevos problemas de
vivienda han aparecido y no parece que
las politicas de vivienda desarrolladas

hayan estado a la altura de las
circunstancias en numerosos paises
industriales. Las transformaciones

registradas en los sistemas financieros,
con su secuela de cambios en sus
instrumentos en activo y pasivo y las
modificaciones frecuentes en los tipos de
interés, han contribuido destacadamente
a acentuar la inestabilidad de Ilos
mercados inmobiliarios y a complicar el
acceso a la vivienda, en ultima instancia.

2. LA POLITICA DE VIVIENDA EN
ESPANA, LOS CAMBIOS
POSTERIORES A 1991

Los distintos instrumentos de politica de
vivienda se pueden agrupar en los cinco
grupos siguientes: (a) ayudas directas a
promocion y compra de viviendas de
proteccion oficial (VPO) y de viviendas de
precio tasado, (b) ayudas fiscales, (c)
normativa sobre arrendamientos urbanos,
(d) financiacion a la promocion y compra,
(e) politica urbanistica [Julio Rodriguez,
1991].
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Los instrumentos citados se desarrollan
por las diferentes Administraciones
Publicas, central, autonomica y local.
Dentro de la Administracion Central el
ejercicio de los distintos instrumentos
corresponde a los Departamentos de
Hacienda, Obras Publicas y Justicia.
Aunque la politica de ayudas directas o
de VPO es la mas conocida vy
popularizada de entre los instrumentos
citados, las estimaciones desarrolladas en
el BHE acerca del coste de la politica de
vivienda [Victoria Martin, 1991] han puesto
de manifiesto que son las ayudas fiscales
las que tienen una mayor alcance
econémico dentro del conjunto de
actuaciones generadoras de gasto publico
o de desgravaciones fiscales.

De acuerdo con las citadas
estimaciones del BHE, el coste de las
ayudas a la vivienda en Espafia se sita
en torno al 1% del PIB, porcentaje que
gueda algo por debajo de la media
correspondiente a los diferentes paises de
la OCDE. A pesar de esto ultimo, el total
de dichas ayudas tiene una cuantia
absoluta significativa, muchos mas
precisada de reestructuraciéon que de
aumento, como después se vera.

Para situar en su contexto temporal la
renovacion de la politica de vivienda
acaecida en 1991, conviene realizar un
breve repaso histdrico a la evolucién de la
vivienda y sus problemas en los Gltimos
afos en Espafa. Asi, después de 1974 se
desarrolld6 una etapa prolongada de
retroceso en la inversion residencial
respecto de los elevados niveles de
actividad alcanzados en este segmento
de la construccion durante los primeros
afios setenta. Esta etapa se prolongé
hasta la mitad de los afios ochenta y se
caracterizé por la fuerte presencia de la
VPO dentro de la oferta de nuevas
viviendas (Grafico n.° 1). El Plan Trienal
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de Viviendas 1981-83 y el Plan Cuatrienal
1984-87 garantizaron financiacion a largo
plazo para la promocion y compra de
viviendas protegidas, financiacién que era
objeto de una amplia subsidiacion de
intereses para el comprador de las
mismas.

En la segunda mitad de los afios
ochenta el panorama general de la
vivienda se modificé sustancialmente. La
introduccién de una potente desgravacion
fiscal en la compra de segundas
viviendas y la liberalizacién total de los
alquileres en 1985 fueron un factor
notable de estimulo a la demanda a partir
de este afio. El ingreso de Espafa en la
CE en 1986 también reforzé las compras
inmobiliarias por parte de la inversiéon
extranjera, atraida por los bajos precios
relativos. En este periodo mejoraron las
condiciones de los préstamos
hipotecarios a largo plazo en Espafia en
forma de una mayor relacion
préstamo/valor y de un plazo mas largo
que el hasta entonces practicado.

A los factores hasta aqui citados se unio
una recuperacion del crecimiento a partir
de 1986, apoyada en la demanda interna.
Los aumentos de la demanda inmobiliaria
generaron notables aumentos de precios,
sobre todo en el periodo 1988-1990,
aumentos que se vieron reforzados por
unas prolongadas expectativas de nuevas
elevaciones y por un contexto financiero
durante bastante tiempo favorecedor de
nuevos aumentos de demanda.

Los mayores precios de venta de las
viviendas provocaron aumentos notables
de los costes del suelo y de la
construccion, lo que desincentivd la
construccion de nuevas viviendas
protegidas, viviendas que tienen unos
precios maximos legales de venta, que se
establecen en funcién del coeficiente
denominado mdédulo ponderado.
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Gréfico n.° 1. Espafia. Viviendas iniciadas (Serie anual 1970 -1992)
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Se produjo una etapa ciclica habitual en
la historia econdmica en Espafia. Asi, la
facilidad de venta de las viviendas libres a
precios mas elevados que las VPO
correspondientes y los aumentos de
costes de produccién, sobre todo del
suelo urbano, frenaron la promocion de
nuevas VPO. Como puede apreciarse en
el Cuadro n.°1, a partir de 1988,
coincidiendo con la etapa de mayor
intensidad en la elevacion de los precios
inmobiliarios, se produjo un descenso en
el total de actuaciones financiadas de
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politica de vivienda, descenso que
también se apreci6 en el peso de las VPO
en el conjunto de las viviendas iniciadas.
Asi, mientras que en 1985-86 las VPO
supusieron el 60,5% del total de
iniciaciones, en 1990-91 su participacion
apenas supuso el 20% (Grafico n.°1).

El retroceso de las VPO dentro del total
de la actividad de nueva construccion al
final de los afios ochenta y primeros afios
noventa tuvo notable trascendencia por lo
que implicaba en cuanto a aumento de
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Cuadro n.° 1. Numero de actuaciones financiadas de politica de vivienda

Promocién Rehabi- Pro-memoria
Total V.P.O. V.P.T.(a) litaciéon Suelo Total (b)
(1) =(2)a(5) (2 (3) (4) (5) (6)

1982 156.600 156.600 _ _ 156.600
1983 135.200 135.200 _ _ _ 135.200
1994 104.800 101.600 — 3.200 — 103.600
1985 124.600 114.500 — 10.100 — 124.300
1986 142.260 115.260 — 27.000 — 139.500
1987 146.440 115.040 — 31.400 — 143.800
1988 106.990 84.190 — 22.800 — 107.100
1989 67.040 46.440 900 19.700 — 65.900
1990 63.040 39.540 2.700 20.800 — 65.500
1991 59.880 48.180 2.900 8.800 — 59.500
1992 85.900 60.700 12.230 5.000 7.970 83.350

(a) Hasta diciembre de 1991 vivienda usada, a partir de dicha fecha viviendas de precio tasado (VPT).

(b) Se sustituye la informacion referida al B.H.E. de dicha entidad por la procedente del M.O.P.T.

Fuente: M.O.P.T. y B.H.E.

costes y de precios de la construccion. En
esta linea, el precio por metro cuadrado
de las viviendas usadas financiadas por el
BHE aumento6 en un 123,7% entre 1992 y
1986, esto es, un 14,4% en promedio
anual, aumento que fue bastante intenso
en las areas metropolitanas. La sustitucion
de VPO por las viviendas libres se vio
favorecida por la circunstancia de que
hasta 1991 la politica de VPO ha sido
exclusivamente una politica de ayuda a la
promocion de nuevas viviendas, no
incluyendo hasta dicho afio actuaciones
de apoyo directo al comprador.

Los precios medios de venta de las
viviendas libres usadas de 75 m® (tiles
pasaron de equivaler unas 3,2 veces la
renta anual de una familia monosalarial en
1986 hasta 5,2 veces en 1991. En este
contexto (Cuadro n.° 2), el coste de
acceso a dicho tipo de vivienda, tomando
en cuenta las importantes ayudas fiscales
existentes en el IRPF, pas6 de equivaler un
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31 % en 1986 de la renta familiar hasta un
56,4% en 1991. La fuerte expansion
inmobiliaria de la segunda parte de los
afios ochenta, con su secuela de notables
aumentos de precios inmobiliarios,
provoco un importante encarecimiento del
acceso a la vivienda, a la vez que redujo
sustancialmente la oferta de VPO. Esta
oferta hubiese podido paliar el problema
citado, al suponer el acceso a dicho tipo
de vivienda un coste significativamente
inferior, de respetarse  en las
transacciones los precios maximos
legales de venta.

En el contexto politico de las elecciones
municipales de mayo de 1991, el
problema de acceso a la vivienda en
Espafia presentdé una cierta relevancia,
motivando el anuncio de cambios
sustanciales en el marco de la politica de
vivienda, segun Acuerdo del Consejo de
Ministros de 10 de mayo de 1991
(recogido en la REFV n.°17, Banco
Hipotecario de Espafia, 1991).

28



Julio Rodriguez Lépez

(1661} LdOW EIsanoud A (1861} SBPUBIAIA 9p 0SUSD) "I'H'd "3'N'| |9P SOlB|eS 8p BIsanou] sajusn
‘ugisiaald {d)

(SOpINNSUGD W (O6) SB|NN LW G/ 8P BPESN BPUSIAIA BUN B 8pucdsaiuo) (0)
‘soue G| e eueluably ap «esed OlIpgio» 0AaNU |8 Ud opedlde sauaiul ap odl) (g)
"BPU3IAIA 9P ugloIsInbpe esed sowelsgud eied opeojde saiaul sp odi] (B)
9'6€ 6'6Y St (@v'r 2'vGle 0'0v9'6 (d) £661
8'vy 8'vG S'v (B)2'el 2'vs1e 0'0v9'8 {d) £661
9'gy 685 L'y el 2'180°¢ 9'98/°6 c661
795 .'89 2GS G'vl 6'906° | .'B86'6 L661
¥'GS ¥'89 L's 0'st £'ellL 2'866'8 0151518
L'8Y G'ca 'S e'el v'eeg’l 9'69¢'8 686}
/'6E §'gs L'y G'Cl 9'ppSL 8'0/€9 8861
L'GE AN 2 L'E Lyl G'iGy') B'EYE'S 1861
o'te 2'ey 2'c B'vl 6°09€° 9'G6C' v 9861
2'ee 9'Gy g'e 8'Gl l'gee’t GS'E66'E 1712151
v've L'Gy 0't 0’/ AN GlEV'E 7861
9Ly 8'2G L'e AR £'020°1 FATNARY €861
8'EY £%S 6'C G'gl /'668 A 2 ¢861
(9) (S) @) /(1) = (v (€) {2) (@) /(1)
$8|B0S|) S8|BasSl salel|lwe} I'H'g ‘seid sa|1w IH4
S8UQIoBDIIUCY SBUOIDBDIIUGCY sosaibul ; oroaud 18p Jopeidwod |BNUE Jeljiuey |o Jod epelouBUl
uon) uig uQIoe|ay e sowe)sald a|qiucdsip ejuay BpESN BPUSIAIA

Iel[IWe] BIUBI DIQOS 9 U8 0Zlen|s3

S0| ap oipauwl
salaul ap odi]

OIPBW 0198id

eueds3 uo aiqI| BPUSIAIA B] dp PEPIIGIS8IIY ¢ , U oipen)

29

Ekonomiaz N.° 27



FHEALJOW Bwend

"S9[BOSI) SAUCI0BIIILO] SB| UBIDPISUCY 95 (P)

‘J'H'g |3 4+0d BPBIDUBLY BPESN BPUBSIAIA B| 8P UQIDBSE] ap OIPaW 010314 ()
's2uq1| sepualaia A OdA aAnjou) (q)

‘opedJaw ap odn 1P %68 un A G/ un anus seiolu) 9p sodn v (B)

30

«La politica de vivienda en Espafia. Una valoracién posterior a las reformas de 1991»

9'8y 26l S60601 1'961 ¥'06 008'c0v 6'G8 c661
¥'9g L'ze c98'0LL 8'€02 L' 001 9€e 6'6G 1661
A L'1E 8EG 001 £'6E2 0'e8 0oor'/81L 0'c9 066!
1'8Y g'oe gcL'ee ¥'cge £'68 91966} 049 6861
L'6¢ 6'LE gLeel 9'0.¢ .'89 SOL'vee 0201 8861
L'Ge 8'62 EVLL9 1162 8'e9 ¥S8Cry v'arl 861
0'le L'og 9rS'6% L'vie '8 L..°0cy g'erl 9861
2'ce L'LE SEy 9 g'cee 29l 16200t 9'vZ1 G861
v've L'2e 262'0v §'00¢ ¥'0S c96'¢gce g8'v01 a6l
9'ty L) €cr’LE o'oee 8'cl 00l Lee Z'sel £861
8'ey 0'/L 1GE°IE 1'9zge ¥'LS 002 ¥EC g'agl g6t
®) () (P} (9} (9@) (g) @ /() (€ (&) (&) (1)
Iel||Wey elual JBl|IWey Bjual (;w / seid) (SEPUBIAIA ('seyd |pw (IN) (sid i) (seuoioelgeyY
el ap e| 8p epesn ap Sa|iW) TdO'W 1ep 2PUBIAIA ap sofiw)
alejuaalod ua aleusolod BPUBIAIA 8D [eiol SE)0alIp SepnAe ap eonjod sepe|ouBUl)
$21q1| SEPUIAIA ug QdA Bl B oIpaw 01981d sepRIOIUI S0 A solelul | op sauocioenioe sep\bsioid
se| e PBRIIQIS800Y SBPUBIAIA ap solpisgng se| B SEPUBIAIA
pepI(qisaaoy SOPIPOIUOD
SOUPID

(26-2861) eueds3 "seid sajedidulid "BPUSIAIA € .U 0IPEND

Ekonomiaz N.° 27



Segun dicho Acuerdo, «el objetivo
principal de este paquete de medidas es
facilitar el acceso a quienes no pueden
hacerlo en las condiciones actuales de
mercado». Como piezas basicas de la
estrategia de la nueva politica aparecen
las relativas a la reduccién del coste de la
vivienda, a la disminucion del coste de la
financiacion precisa para la adquisicion vy,
por ultimo, a la diversificacién de la oferta
desarrollando el mercado de la vivienda
de alquiler.

El Acuerdo incluye un total de doce
blogues de medidas, agrupadas en tres
apartados, correspondientes a medidas
de oferta, demanda y de coordinacion de
las Administraciones Publicas
Territoriales. Dentro de las medidas de
oferta, se incluyen las relativas a la
apertura de una linea de créditos
«blandos» del Banco de Crédito Local con
destino a Ayuntamiento y Gobiernos
Autobnomos para compra de suelo (1), la
modificacion de la normativa vigente en
materia de contratos de alquiler (el
llamado Decreto Boyer) con el propdsito
de crear un marco estable para las
viviendas de alquiler (2), la creacién de un
parque de vivienda social de alquiler (3),
la potenciacién y revision del sistema de
compra de vivienda usada (4) y la
creacion de los Fondos de Inversion
Inmobiliaria de Alquiler (5).

En cuanto a las medidas de demanda,
se anunciaba una reforma del Reglamento
de mercado hipotecario, con el propdsito
de favorecer la titulizacion de los créditos
hipotecarios (6), la modificacion del
sistema de cuentas de ahorro-vivienda (7)
y la puesta en marcha inmediata del Plan
de Vivienda a desarrollar entre 1991 y
1995(8), Plan que permitra la
construccion 'y compra de 460.000
viviendas, extendiendo a 5,5 SMI la renta
maxima de los beneficios de las ayudas
directas. El Plan también pretende

Ekonomiaz N.° 27

Julio Rodriguez Lépez

potenciar el denominado Régimen
Especial, correspondiente a VPO para
familias de ingresos no superiores a 2,5
SMI. En el citado Plan se reforzaran las
ayudas establecidas en anteriores planes
de vivienda, en el sentido de aumentar los
subsidios de interés, con lo que los
créditos a largo plazo oscilarian entre el
4% vy el 11 %, segun los niveles de 31
ingresos de los compradores (9).

El reparto de las subsidiaciones por
Comunidades Autbnomas se va a
establecer en funciéon del suministro de
suelo por parte de las respectivas
Administraciones Territoriales (10). La
cobertura financiera de las actuaciones
de politica de vivienda corresponderia a
las entidades financieras publicas y
privadas, con las que se estableceran los
oportunos convenios (11), estimulandose
politicamente una mayor presencia de las
Cajas de Ahorros, que en los afios
anteriores a 1991 habian disminuido
sustancialmente los créditos concedidos
a VPO.

En el tercer apartado, correspondiente a
la coordinacion con las Administraciones
Publicas Territoriales (12), se hacia
depender la distribucion territorial de las
ayudas de la realizacién de acuerdos
entre el MOPT vy los Gobierno Auténomos,
de manera que se estimularia un mayor
compromiso presupuestario y un mayor
desarrollo de la Ley del Suelo en los

niveles competenciales de dichos
Gobiernos.
De las doce medidas hasta aqui

resumidas, ocho correspondian a
aspectos especificos de lo que iba a ser
después un nuevo Plan Plurianual de
construccion y compra de VPO y de
viviendas de precio tasado. Se aseguraba
asi la continuidad del sistema de garantia
de financiacion a largo plazo a la
construccion y compra de viviendas y se
reforzaban sustancialmente las ayudas
existentes en el momento de Ia
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declaracion de nueva politica de vivienda
(1991). Los otros aspectos recogidos en
la citada declaracion son los relativos a la
modificacion de la LAU, a la titulizacién de
los créditos hipotecarios, a la creacion de
Fondos de Inversion Inmobiliaria de
alquiler (incluidas las ventajas fiscales
para la inversion en viviendas de alquiler)
y al reforzamiento del sistema de cuentas
de ahorro-vivienda. En julio de 1993 se
han creado legalmente los Fondos de
Inversion y se ha establecido la base legal
precisa para la titulizacién, a partir de los
Fondos de Titulizacion Hipotecaria. La
nueva LAU no ha podido aprobarse al
haber decaido su tramitacién a causa de
las elecciones generales de 1993.

El Plan de Viviendas 1992-95 se ha
materializado sobre todo a partir del Real
Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre
(B.O.E. 14.1.1992), Como novedades mas
significativas  respecto  de planes
precedentes, el Plan 1992-95 ha
introducido, entre otras, las relativas al
retorno de la figura del plan plurianual, a
la ampliacion del espectro de rentas
maximas de los usuarios de ayudas
estatales, al aumento de los subsidios y
de la cobertura maxima del préstamo a
obtener por el adquirente y al
reforzamiento de las ayudas para los
adquirentes, por primera vez de una
vivienda. En el Cuadro n.°4 se recoge un
esquema de las ayudas contempladas en
el Plan 92-95.

En el Cuadro n.° 5 se resumen los
objetivos cualitativos del Plan 92-95 para
vivienda a nivel nacional. Las actuaciones
de politica de vivienda objeto de ayuda
corresponden a las cinco figuras
siguientes: promocion de nuevas VPO de
régimen especial y general, compra de
viviendas de precio tasado, rehabilitacion
y compra de suelo. La compra de suelo y
las VPT son las principales novedades
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del Plan. Destaca sobre todo la
trascendencia de la introduccion de la
ayuda directa a comprador de vivienda
gue supone la VPT, puesto que de este
modo la ayuda no se circunscribe como
en el pasado, a las viviendas de nueva
construccion.

En el presente sistema, al extenderse la
ayuda a los créditos a largo plazo
subsidiados para la compra de viviendas
existentes, se amplia la posibilidad de
seleccién de la vivienda a adquirir y se
reduce algo la relevancia de la figura del
promotor de VPO respecto de los
sistemas anteriores a 1991. Es posible
gue ésta sea la reforma mas sustancial
introducida en la nueva politica de
vivienda.

En el Cuadro n.° 6 se ha resumido la
gjecucion del Plan 1992-95 en 1992,
destacando la buena cobertura registrada
el pasado afio en cuanto a promocion de
nuevas VPO y compra de VPT. En 1993 se
ha establecido un conjunto de objetivos
mas ambiciosos, puesto que se han
ampliado las previsiones iniciadas en
cuanto a numero de actuaciones vy
financiacibn necesaria. Todo permite
prever que en la presente coyuntura de
recesion inmobiliaria, las actuaciones
protegidas van atener un peso muy
destacado dentro del conjunto del
mercado inmobiliario, también en linea
con lo sucedido en otras etapas similares
del ciclo inmobiliario. La VPO gana peso
en las etapas de recesién. El Plan 92-95
se ha convertido en 1993 en un
instrumento clave del mantenimiento de
las transacciones y de la actividad
inmobiliaria, que habian retrocedido
notablemente en ausencia de dicha
circunstancia. El proceso de retroceso de
los tipos de interés registrado en el
segmento libren el segundo trimestre de
1993 puede estimular la demanda,
aunque todavia pesara notablemente el
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Cuadro n.° 5. Plan de vivienda 1992-1995: Objetivos por tipos de
actuacion y su coste

Objetivos (en ndmero de actuaciones)

por afnos
Coste
_ ) Total gstatal
Tipos de actuaciones 1992 19983 1994 1995 actuaciones (ml\lllélgtas.
actual)

VPO régimen especial 8.599 14.110 16.221 20.041 58.971 113.250

® Venta 4,694 7.250 7.481 10.485 29.910 56.765

® Alquiler 3.905 6.860 6.740 9.556 29.061 56.485
VPO régimen general 44,218 51.480 50.946 49.453 196.097 108.259

e Primer acceso 5.090 8.100 7.798 8.090 29.078 36.640

® Alquiler 1.772 2.280 2.937 2.670 9.659 15.261

® Resto 37.356 41.100 40.211 38.693 157.360 56.358
Vivienda a precio

tasado 15.328 21.398 26.312 28.227 91.265 49.662

® Primer acceso 1.505 3.055 3.454 3.740 11.754 20.621

® Resto 13.823 18.343 22.858 24.487 79.511 29.041
Rehabilitacion 11.325 14.025 14.711 14.389 54 450 25,868
Total actuaciones

vivienda 79.470 | 101.013 | 108.190 | 112.110 400.783 297.039
Suelo 26.531 40.711 23.173 2.851 93.326 12.844

Total actuaciones
vivienda + suelo 106.001 | 141.784 | 131.363 | 114.961 449,109 309.883

Fuente: M.O.P.T. y B.H.E.

Cuadro n.° 6. Plan de Vivienda. Ejecucién en 1992

Objetivos Actuaciones Creditos
financiadas concedidos
(millones ptas.)

1. VPO-R. General 44,218 53.837 292.179
2. VPO-R. Especial 8.599 6.319 28.542
3. VPT 15.328 12.226 59.664
4. Rehabilitaciones 11.325 4,996 13.006
5. Compra suelo 26.531 7.974 6.861
TOTAL 106.001 85.352 400.252

Fuerte recuperacion, después del retroceso
1989-90. Fuente: B.H.E. y M.O.P.T.
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bajo tono de las expectativas generales
en este afio. Con el Plan 92-95 «a pleno
ritmo» la VPO ha vuelto a recuperar
protagonismo y la nueva figura de la VPT
ha tenido una aceptacion notable, sobre
todo en el primer semestre de 1993. El
que la politica de vivienda domine el
contexto de la coyuntura inmobiliaria no
es una novedad. Lo importante es que se
cumplan  los  objetivos  cualitativos
previstos en el Plan y en la «declaracion»
de 1991.

3. LA NUEVA POLITICA DE
VIVIENDA, UNA VALORACION
GENERAL

A pesar de las mejoras que ha supuesto
la politica de vivienda posterior a 1991 y
del acentuamiento de su potencial
redistributivo, gquedan amplias
posibilidades de racionalizacién adicional
del actual esquema general de politica de
vivienda. A continuacion se efectia un
comentario del estado actual de los
principales instrumentos de dicha politica.

3.1. Ayudas directas ala promociony
comprade VPOy VPT

Este componente de la politica de
vivienda ha sido el mas modificado, y a la
vez también el mas reforzado, después
del Plan 1992-95. Sobre el presente
disefio podrian todavia efectuarse, de
forma gradual, las reformas que se
comentan a continuacion, alguna de las
cuales responden a previsiones de los
actuales responsables de la politica de
vivienda:

1) Sustituir los subsidios de interés en
los préstamos a largo plazo por
subvenciones de una vez. Como ya
subrayaba P. Durif en 1988 para
Francia, los actuales gastos publicos
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en vivienda traducen el estado de la
politica de vivienda algunos afios
antes mas que la politica de
vivienda en vigor en el momento
considerado. Esta sustitucion
debera hacerse de forma paulatina,
a fin de impedir aumentos
excesivamente elevados en el coste
de la politica de vivienda.

Garantia adicional en la
financiacion: en las promociones de
VPO para familias de mas bajos
niveles de ingresos podria resultar
conveniente reforzar la garantia
hipotecaria con algun posible fondo
de avales, impulsado por el MOPT,
fondo que aumentaria la solvencia
de los promotores de VPO de
Régimen Especial respecto de las
entidades financieras que participan
en la financiacion de la politica de
vivienda.

Actualizacion de la cobertura social
de la politica de vivienda: a través
de la féormula de los ingresos
familiares ponderados, se han
extendido las ayudas de la politica
MOPT a mas del 80% de los
hogares espafoles, de acuerdo con
los datos disponibles sobre la
distribucion de los ingresos en
Espafa. La incidencia que sobre el
gasto publico puede ejercer la actual
politica es elevada, por lo que de
persistir los descensos rapidos de
los tipos de interés podria reducirse
el alcance social de las ayudas,

limitandolas a las familias de
ingresos bajos. También podrian
restructurarse en el sentido de

potenciar la oferta directa de
viviendas por parte de los gobiernos
auténomos y locales, puesto que
sigue siendo escasa la oferta de
nuevas VPO de régimen especial.

Dificultades y problemas de la figura
de la compra de suelo: parece mas
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conveniente  estimular a los
Ayuntamientos a aplicar sus
competencias en materia de suelo,
formando por esta via patrimonios
de suelo.

La férmula de la financiacion
«blanda» para la compra de suelo
debe de limitarse al supuesto de que
se estan desarrollando
simultaneamente politicas
urbanisticas rigurosas, y se hagan
proyectos inmobiliarios avanzados.
La conveniencia de eliminar
cualquier componente especulativo
en cuanto a suelo obliga a extremar
el rigor de esta figura de politica de
vivienda.

5) Ayuda directa al alquiler. La nueva
politica de vivienda incluye la figura
de las ayudas directas al comprador
de viviendas de precio tasado y de
VPO de nueva construccion. Sin
embargo, no se contempla la ayuda
directa a arrendatarios de viviendas,
actuacién que existe en otros paises,
donde se aplica a través de los
gobiernos  locales. Aunque la
implantacion de  esta  figura
plantearia problemas de
administracion, puesto que parece
conveniente estimular la tenencia en
alquiler podria considerarse la
posibilidad de introducir dicha ayuda
directa. Con ello se reduciria el coste
que para una familia presenta el
pago del alquiler, de manera idéntica
a como ahora los subsidios de
interés reducen el coste de acceso a
compradores de VPO y VPT, y ello
durante plazos de hasta veinte afios.

6) Desarrollo de la figura de la VPT. La
VPT surgié en el Plan 1992-1995
como una figura de ayuda directa al
comprador de vivienda existente. En
bastantes ocasiones se esta
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preconizando la construccion de
nuevas viviendas libres para su
destino a VPT, estableciendo los
Gobiernos Autbnomos una especie de
precalificacién, con lo que se asegura
la calificacién como VPT a los futuros
compradores. Esta actuaciéon, que
equivale a transformar a las VPT en
unas VPO de precio mas elevado y
mayor superficie, puede plantear
problemas de exceso de demanda de
financiacion convenida, y ello en el
momento en que salgan a la venta
todas las promociones de viviendas
libres que se hayan iniciado con el
atractivo de su venta como VPT. La
solucién de este problema pasa por un
respeto escrupuloso de los cupos
establecidos a nivel nacional y a nivel
autonémico para cada tipo de
actuacion. De no actuarse asi, podria
generarse una presion de aumento
continuo de la cuantia absoluta de los
cupos, con su incidencia evidente
sobre el coste de la politica de
vivienda en términos de gasto publico,
0 bien se produciria una seleccién por
parte de las entidades financieras, que
siempre efectuarian una seleccién
previa del comprador en términos de
solvencia. En todo caso, conviene
seguir manteniendo la figura de la VPT
como financiacion directa a comprador
aunque esta ayuda permanezca
dentro de los limites preestablecidos
cada afio.

3.2. Ayudas fiscales

Se arranca del hecho evidente de la
regresividad de las deducciones de los
intereses de la financiacién ajena en la
base imponible del impuesto sobre la
renta de las personas fisicas, asi como
del trato actual a todas luces mas
favorable para las viviendas en
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propiedad que para las viviendas de
alquiler. De ahi la conveniencia de
desarrollar las dos actuaciones siguientes
en materia de ayudas fiscales:

7) Equiparacion de las ayudas fiscales
a las viviendas en alquiler con las
ayudas existentes a las viviendas en
propiedad. Esto implica aumentar el
alcance de la actual desgravacion a
la vivienda de alquiler, que resulta
muy reducida.

8) Reduccion de la regresividad de la
ayuda fiscal a la propiedad. Se
trataria o bien de eliminar las ayudas
fiscales a los intereses de los
préstamos o de reducir su alcance.
Se podria efectuar con los intereses
de los préstamos un tratamiento
equivalente al del reembolso del
principal, convirtiendo asi dicha
ayuda fiscal en proporcional.

3.3. Normativa de arrendamientos

Una vez iniciada la nueva legislatura,
se deberia favorecer la aprobacion rapida
de la nueva LAU, resolviendo algunos de
los problemas que el texto legal previsto
en abril de 1993 planteaba en cuanto a
actualizacion de los alquileres de los
contratos anteriores a 1985. El estimulo a
la vivienda en alquiler debe ser un
objetivo a extender a todo el contenido de
la politica de vivienda.

3.4. Financiacion

9) Se debe establecer una normativa
gue, sin reducir la eficacia y la
agilidad de las entidades
financieras, permita que la
concesion y formalizacion de los
préstamos hipotecarios se
establezca con el méximo de
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transparencia. Igualmente, la
actualizacion de los tipos de interés
de los créditos a interés variable se
debe efectuar de manera que los
prestatarios conozcan
perfectamente la relacion existente
entre el tipo de interés de salida y
el tipo de referencia.

Debe mantenerse a lo largo de la
vida del préstamo la relacion
existente, en el momento de la
formalizacion, entre el tipo de
interés del préstamo y el
correspondiente  al indice de
referencia en funcion del cual se
efectlia la actualizacion periddica
del tipo de interés.

El proyecto de Orden Ministerial
divulgado en el segundo trimestre
de 1993 responde a los objetivos
aqui citados, aunque parece
conveniente mejorar su contenido
con vistas a mantener la
funcionalidad del sistema de
concesion por parte de las
entidades financieras.

10) Esta pendiente de actualizacion el
sistema de cuentas de ahorro-
vivienda, en el que debe
aumentarse algo el plazo de
desgravacion fiscal, entre otras
posibles modificaciones.

3.5. Politica urbanistica

11) La normativa estatal en materia de
suelo debe ser objeto de una
constante actualizacion.

Se debe efectuar un seguimiento de
la aplicacion de dicha normativa
por parte de los Ayuntamientos y
Comunidades  Auténomas. De
comprobarse la realidad de una
escasa o dificil aplicacion de dicha
normativa, deberia procederse a
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revisiones parciales o totales de la
misma, de manera que se
favorezca que la politica
urbanistica gane en eficacia y
elimine cualquier componente de
regresividad (M.A. Lépez
Garcia, 1992).

12) Politica de suelo de titularidad
estatal. Debe resultar coherente
con los objetivos de la politica de
vivienda y de la politica econémica
en general. De no existir un uso
directo previsto para dicho suelo
publico por parte de los organismos
publicos y empresas publicas
propietarias del suelo en cuestion,
debera ponerse el mismo a
disposicion de la politica de
viviendas.

3.6. Observacion general

En general, la actual politica de
vivienda debe de acentuar la
cuantificaciéon de sus objetivos.
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En esta linea, el seguimiento de los
objetivos anuales establecidos se debe
desarrollar en términos del numero de
viviendas efectivamente financiadas,
tanto a nivel nacional como a nivel de
Comunidad Autonoma.

No puede cerrarse este comentario sin
subrayar el efecto positivo que esta
teniendo el estimulo desarrollado desde el
MOPT para que las Administraciones
Territoriales participen en la ejecucién de
la politica de vivienda. Esto ultimo se esta
traduciendo en un aumento de las
promociones de viviendas protegidas por
parte de empresas promotoras ligadas a
Ayuntamientos y a Gobiernos Auténomos.
De esta descentralizacion de la gestion
cabe esperar resultados cualitativos
positivos en cuanto a solucion del
problema de acceso a la vivienda,
problema que sera preciso pase algin
tiempo para lograr una atenuacion
sustancial del mismo, puesto que el fuerte
aumento potencial del total de hogares
acentla la dificultad de solucién del
mismo.
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