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Resumo: A traxectoria da politica de vivenda espafiola configura o sistema de vivenda actual
mostrando a sGia non neutralidade en canto aos seus efectos sobre a posesién ou sobre a re-
distribucion de rigueza. En Espafia, a intervencion en cuestions de vivenda dista da practicada
polos seus vecifios europeos debido, posiblemente, a unha conceptualizacién distinta no refe-
rente s responsabilidades asumidas polo estado do benestar; a politica de vivenda tendeu a
estimular a nova construcion cun dobre obxectivo: favorecer a propiedade como forma priorita-
ria de posesion e axudar ao sector inmobiliario como dinamizador do crecemento econémico.
Non foi asi en Europa, onde o concepto de vivenda social, publica e accesible arraigou con for-
za nos esquemas de provisién de vivenda. Este artigo ten un dobre obxectivo: por un lado, ten-
do caracterizado o estado do benestar en Espafia e identificado os principais instrumentos de
politica de vivenda utilizados ao longo da historia, determinar os efectos tanto negativos como
positivos que xerou no sistema de vivenda espafiol a politica levada a cabo desde os anos cin-
cuenta; e, por outro lado, sinalar os retos que ainda quedan por cumprir, ofrecendo un posible
camifio alternativo para conseguilos.
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HOUSING POLICY IN SPAIN: LESSONS LEARNED AND FUTURE CHALLENGES

Abstract: The trajectory of the Spanish housing policy has shaped the current housing system
and it shows its non-neutrality in its effects on tenure or on the redistribution of wealth. In Spain,
the usual scheme of housing intervention is far from those policies implemented by its European
neighbours, possibly due to a different conceptualization regarding the responsibilities assumed
by the welfare state. Spanish housing policy has tended to stimulate new construction with a
double objective, to promote homeownership as a priority form of tenure and to stimulate the
real estate sector as a catalyst for economic growth. This strategy has not happened in Europe
where the concept of social housing, public and affordable, has become firmly established in the
housing schemes.The aim of this article is two-folded: on the one hand, once the Spanish Wel-
fare State is characterised and having identified the main tools of housing policy in Spain over
the years, the paper aims to determine both negative and positive effects of the implementation
of housing policy in the Spanish housing system. On the other, the paper will point out the re-
maining challenges in this field providing an alternative path to achieve them.

Keywords: Housing policy / Tenure / Social housing / Public expenditure.

1. INTRODUCION

As diferentes tendencias dos sistemas europeos de vivenda desenvolven un pa-
pel clave na anélise contemporanea do desefio e da efectividade das politicas de vi-
venda desenvolvidas en cada pais. As caracteristicas especificas da oferta e da de-
manda de vivenda, xunto coas tendencias historicas nas politicas de provision e re-
gulacion do mercado, determinan as problematicas especificas na actualidade as
que hai que facer fronte co establecemento de certas prioridades de intervencion.

En Europa, o obxectivo de facilitarlles o acceso & vivenda a familias de rendas
baixas ou a certos grupos vulnerables deu lugar a unha particular combinacién da
intervencion publica e do mercado, dando forma a un stock de vivendas sociais con
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diferenzas considerables entre cada un dos paises, reflectindo sobre todo concep-
tualizacions diferentes sobre o significado da vivenda social (Whitehead e Scalon,
2007). As orientacions da politica de vivenda en Espafia capacitaron o acceso &
propiedade a unha ampla capa de poboacién, reforzando o sector inmobiliario sen
primar a xeracion dun parque de vivenda social dispofiible para atender as necesi-
dades de vivenda dalguns colectivos.

Moitos autores describiron a evolucion dos sistemas europeos da vivenda a tra-
vés da analise comparativa e da seleccion de estudos de casos representativos (Ox-
ley e Smith, 1996; McCrone e Stephens, 1995; Harloe, 1985; Kemeny, 1995;
Kleinman, 1996; Balchin, 1996; Boelhouwer e Van der Heijden, 1992; Clapham,
2006; Haffner et al., 2008). Na maioria dos paises europeos, a construcién masiva
de vivendas sociais, principalmente de aluguer publico, levouse a cabo despois da
Segunda Guerra Mundial co fin de proporcionarlles aloxamento a familias de
baixos ingresos. Desde ese periodo, os sistemas de vivenda foron desenvolvidos e
transformados por cada pais de acordo coa sUa propia traxectoria sociopolitica,
coas peculiaridades de promotores e construtores de vivenda, coas caracteristicas
das familias ou dos grupos sociais e coas suas prioridades de politica de vivenda. A
pesar desta diversidade, poden identificarse algunhas tendencias comuns:

- Aumento da vivenda en propiedade. A porcentaxe de vivenda en propiedade in-
crementouse a principios do ano 2000 na maioria dos paises europeos en compa-
racion coa situacion de principios dos anos oitenta. En termos xerais, detéctase en
toda Europa unha caida en relacion co tamafio e coa calidade das vivendas de
aluguer.

- Cambios na titularidade da vivenda en aluguer. A vivenda en aluguer perdeu im-
portancia relativa, cambiando a sta forma predominante: mentres que despois da
Segunda Guerra Mundial a principal forma de prestacion de aluguer era o aluguer
social, os mercados de aluguer privado adquiriron unha crecente importancia en
Europa desde a década de 1980 en detrimento do aluguer publico.

- Aumento do prezo do aluguer. En termos relativos, as rendas do aluguer aumenta-
ron maioritariamente (agas nos casos de Portugal e de Dinamarca) no longo prazo
debido, principalmente, ao aumento no custo da terra para a construcion, ao custo
dos servizos de vivenda e ao desenvolvemento de melloras de calidade, sendo a
renda real menos ciclica que o prezo da vivenda, xa que as flutuacions soen estar
vinculadas as reformas normativas e son menos sensibles & especulacion ou aos
ciclos macroeconémicos.

- Reducién de programas para facilitar o acceso & vivenda de modo xeral. Na
maioria dos paises produciuse unha diminucién nos programas sociais dirixidos a
facilitar o acceso & vivenda: o sector do aluguer privado xurdiu como unha alter-
nativa & vivenda social. As axudas xeneralistas ao acceso a vivenda transforma-
ronse en programas moito mais dirixidos a certos colectivos considerados priori-
tarios como, por exemplo, 0s hovos, as familias de rendas baixas ou os inmigran-
tes.
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Paradoxalmente, unha boa parte das tendencias que se detectan en materia de
vivenda en Europa foron trazos distintivos de paises mediterrdneos como Espafia
desde a metade do século pasado. Sen lugar a dubidas, a existencia dun débil esta-
do do benestar contrarrestado con importantes apoios familiares, xunto cun potente
sector inmobiliario xerador dun notable efecto de arrastre no resto da economia,
contriblen en gran medida a explicar tanto o predominio da propiedade como o ca-
se inexistente sector de vivenda social, e a necesidade dun cambio de tendencia na
accion publica asociada & vivenda en Espafia.

En Europa, a reducion do nimero de vivendas sociais explicase tanto polo au-
mento do nivel de vida relativo dos cidadans (McCrone e Stephens, 1995) co-
mo pola diminucién da forza do estado do benestar desde a década de 1980, asi
como pola falta de politicas pablicas substantivas na vida contemporanea (Ke-
meny, 2005; Navarro, 2004). A conxuntura econdmica tamén afectou directamen-
te ao desefio das politicas de vivenda, particularmente a evolucion dos merca-
dos financeiros, as reduciéns paulatinas nos tipos de xuros hipotecarios, ao trata-
mento fiscal & vivenda, ao aumento de expectativas de ganancias de capital polo
incremento dos prezos da vivenda ata 0 ano 2007, e &s actuais politicas de conten-
cién de gasto.

Ante 0 panorama europeo, Espafia e a sla traxectoria polo que respecta ao seu
particular sistema de vivenda presenta trazos distintivos e problematicas intrinsecas
que foron abordadas de maneira especifica e con maior ou menor éxito a través do
desefio das politicas de vivenda e regulacions paralelas.

En resumo, a evolucion diversa dos sistemas europeos de vivenda levou a esce-
narios moi diferentes para desefiar e implementar as actuais politicas de vivenda.
Os cambios nas normas vixentes cobren un amplo espectro desde a estrita regula-
cién & aberta liberalizacion, pero en que medida estes cambios son capaces de con-
trarrestar a tendencia do mercado?, ata que punto se pode aprender dos erros come-
tidos no pasado?, cal é a verdadeira marxe de manobra da politica publica de vi-
venda?

Este artigo estruttrase da seguinte maneira. Na seccion 2 realizase unha revision
dos principais instrumentos de politica de vivenda, dos argumentos teéricos a favor
e en contra da sUa utilizacion, asi como da sUa incidencia sobre a oferta e a deman-
da de vivenda. A continuacién farase fincapé na débil configuracion do estado do
benestar en Espafia e os seus vinculos coa politica de vivenda. A seccion 3 explora
as grandes tendencias da politica de vivenda en Espafia desde a Guerra Civil for-
mulando un punto de inflexién nos parametros utilizados a partir da chegada da
democracia. O mercado do aluguer e a sta regulacion, xunto cunha analise da con-
tia de recursos publicos que se destinan a financiar a politica de vivenda, constitlen
as seguintes seccions. Finalmente, o artigo pretende identificar as leccions aprendi-
das do pasado e a necesidade de establecer novos obxectivos e instrumentos de po-
litica co &nimo de resolver o —non por persistente menos importante— problema de
acceso & vivenda en Espafia.
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2. INSTRUMENTOS DE POLITICA DE VIVENDA: OBXECTIVOS E
RESULTADOS ESPERADOS

Na maioria dos paises desenvolvidos, a vivenda configurase como un dos mer-
cados nos que a intervencion publica é mais importante. Esta intervencion definese
a través dun conxunto de regulacions e de medidas, moitas delas con reflexo orza-
mentario, que poden englobarse en dous grandes bloques: as que xeran gasto publi-
co directo e as de caracter fiscal. Asi mesmo, estas intervencions poden, & sua vez,
estar orientadas a incentivar ou a favorecer a oferta ou a demanda. Habitualmente
se adoita xustificar a intervencion publica con base en criterios de eficiencia, equi-
dade e estabilizacion do ciclo econdmico, e a politica de vivenda encaixa perfecta-
mente neste marco de anélise (Sdnchez Martinez, 2002).

Formulada desde o prisma da eficiencia, a intervencion publica teria que limi-
tarse a garantir as condicions de competencia perfecta e a cobertura dalguns fallos
de mercado. Unha boa parte das externalidades potenciais asociadas & vivenda po-
den corrixirse mediante a regulacion, distribuida nos distintos niveis de goberno,
abranguendo aspectos como condicions minimas de seguridade e de satde publica
das vivendas, planeamento urbanistico, cualificacién de usos que se lle poden dar
ao solo, conservacion e rehabilitacion de edificios por razons histéricas ou de pa-
trimonio urbano, renovacién urbana, control de alugueiros, intervencions no mer-
cado de crédito para aumentar o fluxo de crédito & vivenda, etc. Porén, son os ar-
gumentos de equidade os que mais explican a presenza do sector publico neste
mercado da vivenda, e sobre 0s que nos imos centrar. Esta intervencion realizase
maioritariamente mediante politicas orzamentarias a través do gasto publico e dos
beneficios fiscais. Os principais beneficiarios adoitan ser as familias con menores
recursos econdémicos, sen apenas capacidade de aforro, polo que non tefien facil o
acceso aos mercados de capitais e de vivenda.

Xunto &s razéns de equidade e de eficiencia ainda existe un terceiro fundamento
para a intervencion nos mercados de vivenda: a stia contribucion a politica de esta-
bilizacién e crecemento. A importancia das actividades de construcién, sobre todo
a residencial, en canto a formacion de capital e creacion de emprego, ademais dos
seus cofiecidos efectos de arrastre sobre o resto do sistema produtivo, convérteo
nun sector clave do crecemento econémico. En conxunturas de baixo crecemento é
frecuente que os gobernos se apoiaran na politica de vivenda como instrumento an-
ticiclico, desenvolvendo nestes casos actuacions de estimulo & construcion.

Mais ald destes razoamentos, e utilizando a perspectiva historica, a maior parte
dos instrumentos de politica de vivenda en Europa desenvolvense despois da Se-
gunda Guerra Mundial co animo de combater o grave déficit de vivendas no mo-
mento. Tal e como afirma Priemus (2001), a pesar de que puidese parecer que que-
dan poucas razons para a intervencion publica unha vez que desaparece o déficit
habitacional xerado despois da guerra, existen razons suficientes para xustificar a
intervencion publica en situacions de excedente de vivenda ou de superavit. Entre
outras, sinalanse as seguintes: exercer o control do bo funcionamento dos mercados
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asegurando a transparencia e a fiabilidade da informacion; reforzar o lado da de-
manda, garantindo unha intervencién neutral en canto a decision con respecto &
tenza; promover a innovacion e as dindmicas de vivenda ao longo do ciclo vital das
familias; reducir o risco e a promocion da estabilidade no mercado; contrarrestar 0s
efectos externos; promover a coordinacion horizontal da politica de vivenda con
outras politicas como, por exemplo, o urbanismo, a politica ambiental ou a renova-
cion urbana; promover a coordinacion vertical entre os diferentes responsables de
vivenda, desde a Unidn Europea aos gobernos locais; e redistribuir riqueza a través
da politica de vivenda particularmente apoiando a demanda dos grupos mais vulne-
rables.

2.1. EFECTOS DAS AXUDAS DIRECTAS

O uso de determinados instrumentos de politica de vivenda, segundo represen-
ten gasto directo ou indirecto e estean orientados cara a demanda ou & oferta, tefien
un conxunto de efectos. As axudas directas baséanse sobre todo na producién pu-
blica de vivenda ou na provision publica con producion privada, cuns prezos de
aluguer ou de venda por baixo dos do mercado, e van destinadas a aqueles fogares
con menores recursos. As axudas e subsidios & construcion —e indirectamente ao
acceso & vivenda— absorben unha gran parte do gasto publico destinado a vivenda,
e son considerados instrumentos desde o lado da oferta. A hora de aplicar este tipo
de politica preséntanse as seguintes cuestions para debater: é preferible (mais efi-
ciente) que a promocidn destas vivendas sociais sexa realizada polo sector publico
ou polo privado?; cumpre criterios de equidade, sobre todo horizontal, a distribu-
cion dos programas de vivendas sociais ou protexidas?; as vivendas con proteccion
publica, deben destinarse & venda ou ao aluguer?

Existen, ademais, outros instrumentos, mais orientados desde o lado da deman-
da, como as transferencias en especie. Son subsidios ou subvencions directas que
se lles conceden &s familias para financiar a compra ou o aluguer dunha vivenda
existente no sector privado. Desta forma, rémpese o vinculo coa producion pablica.
Normalmente, estas axudas que se lles conceden as familias consisten nunha espe-
cie de voucher ou “vale-cupon” que se pode utilizar segundo a sta vontade (cadro
1). Os destinatarios destas axudas serian familias de rendas baixas, que reciben as
subvencions condicionadas para acceder & vivenda e que han de cumprir 0s requi-
sitos impostos no programa’. Asi, favorécese unha maior integracion social. Al-
gunhas obxeccions a este tipo de programas vefien dadas ante a posibilidade de que
provocasen aumentos dos prezos, e que estes programas son demasiados custosos,
ainda que probablemente non superiores a un programa publico de vivenda.

Finalmente, existen detractores que avogan en contra tanto da promocion de vi-
vendas publicas como das axudas en especie cara a demanda, centrados na suposta

Para un estudo comparativo entre 0s cup6ns e os subsidios & vivenda en EE.UU., Reino Unido e Holanda, vé-
xase Priemus, Kemp e Varady (2005).
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inferioridade das transferencias en especie fronte as transferencias en efectivo co-
mo mecanismo para redistribuir renda, en canto que os primeiros pecan dun exce-
sivo paternalismo e distorsionan as pautas de consumo dos seus beneficiarios
(Weicher, 1979; Schreiber e Clemmer, 1982; Olsen, 1983, 2001; Rosen, 1985).
Con todo, é cofiecido que na provision de bens preferentes, como é a vivenda, fun-
ciona unha actitude de paternalismo do sector publico, que intenta asegurar o acce-
S0 a certos niveis minimos (equidade categorica) e que responde &s preferencias
dos politicos e tamén dos contribuintes, que desexan ver como 0s seus impostos se
destinan a resolver determinados problemas sociais como as necesidades de viven-
da, a calidade da educacion ou un deficiente sistema de saude.

Cadro 1.- Os voucher ou cupéns de vivenda e as housing allowances

Un voucher ou cup6n de vivenda definese como un subsidio cun limite m&ximo ou con algunha outra restricién
que lle transfire poder adquisitivo a un individuo ou familia xunto cunha certa liberdade para decidir como se
gasta ese subsidio. A liberdade concirne principalmente a que tipo de vivenda escollera. Este subsidio pode ter a
forma dun subsidio directo ou ben dunha exencion impositiva.

Os cidadans beneficiarios de vouchers deben facer a sta eleccion de vivenda independentemente de que o pro-
vedor sexa publico ou privado, competindo ambos os dous en igualdade de condiciéns. Deben, iso si, gastar o
seu voucher en vivenda e non noutro tipo de ben.

Os vouchers evidencian un certo paternalismo por parte do sector publico, asegurdndose o consumo dun ben,
neste caso de vivenda, ao nivel dun certo estandar. Introducen unha maior competencia entre os provedores do
ben e aseguran a eficiencia social dos impostos.

Este mecanismo de politica de vivenda non se utilizou nunca en Espafia, ainda que si en Estados Unidos e nal-
guns paises europeos.

As housing allowances difiren dos vouchers en canto que se vinculan directamente ao aluguer que realmente
paga o inquilino e non a unha renda do aluguer potencial.

2.2. EFECTOS DAS AXUDAS INDIRECTAS

A discusion académica en torno & fiscalidade da vivenda susténtase nos seus
efectos econdmicos: por un lado, destacan os efectos microeconémicos sobre a dis-
tribucién da renda e a eficiencia na utilizacion dos recursos e, por outro lado, 0s
efectos macroeconémicos sobre o desenvolvemento econdémico, 0 emprego e 0S
prezos (Englund, 2003). Malia todo, considérase por parte dos cidadans que o sis-
tema fiscal debe contribuir a facilitar o acceso & vivenda, subsidiandoa para reducir
0 seu custo, e é contemplado como unha das preferencias fiscais case “intocable”
entre a opinion publica e con maior apoio por parte desta.

En xeral, sexa como sexa o sistema de axudas fiscais que se aplique en cada
pais, normalmente se require a adquisicion previa da vivenda, polo que desde un
principio xa se esta imprimindo un cariz distorsionador por parte da politica de vi-
venda, que incide no mercado da vivenda e na economia en xeral. Este tipo de es-
timulo & adquisicién sempre focalizou fortes criticas, e foi considerado regresivo
por moitos economistas, tanto se se trata de equidade horizontal, ao favorecer mais
0 acceso a propiedade que ao aluguer, como de equidade vertical, pois se axuda
mais as familias con rendas mais altas (Sanchez Martinez, 2002; Onrubia et al.,
2009).
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Asi mesmo, os incentivos fiscais son analizados polos seus efectos sobre a dis-
tribucién e a neutralidade da carga impositiva, e sobre 0 denominado efecto capita-
lizacion da deducion, que implica que os beneficios fiscais acaben repercutindo so-
bre o promotor e non no adquirente (Asberg e Asbrink, 1994; Capozza et al., 1997;
Hort, 1998; Bourassa e Grigsby, 2000).

Finalmente, outra das distorsions que se producen ao intentar mesturar obxecti-
vos redistributivos que desexan corrixir desigualdades sociais cos de eficiencia pa-
ra emendar fallos do mercado e cos tipicamente estabilizadores € o efecto de sobre-
investimento e de concentracion da riqueza en capital inmobiliario no longo prazo,
fronte a outras formas de capital produtivo como o investimento en plantas indus-
triais, o equipamento xeral ou a nova tecnoloxia, de moita maior importancia para
os efectos produtivos, credndose, polo tanto, distorsions no equilibrio conxunto da
economia (Hendershot e Hu, 1981)% En conxunto, todas estas consideracions leva-
ron a numerosos analistas a propofier a supresién total destas desgravacions fiscais
ou a propofier que se estudase unha retirada gradual desas desgravacions, limitan-
doas a niveis menores de ingresos e, en todo caso, a estudar unha maior equipara-
cion con axudas aos fogares que acceden & vivenda a través do aluguer. Esta Gltima
medida é necesaria nun pais cunha proporcion de vivendas en aluguer tan extraor-
dinariamente baixa para os estandares de calquera pais desenvolvido.

2.3. EFECTOS DA REGULACION ECONOMICA

Por altimo, unha das intervencions publicas mais importantes no ambito da re-
gulacién é o control de alugueres, un instrumento principal de intervencion no
mercado da vivenda en alugueiro. Este utilizouse como medida de politica econé-
mica nas lexislacions de numerosos paises de economia de mercado. A sua intro-
ducidn perseguiu obxectivos que soen ir mais ala da consecucion de fins especifi-
cos de politica de vivenda; tratariase de obxectivos mais xerais (ECB, 2003; Pareja
Eastaway e Sanchez Martinez, 2010): a) unha mellor distribucion da renda, posto
que o control de alugueres entrafia unha transferencia de ingresos dos arrendadores
aos arrendatarios, e dado que os seus efectos son analogos aos dunha politica esta-
tal que consiste en aumentar 0s impostos que gravan aos arrendadores e subvencio-
nar aos arrendatarios; b) estabilidade dos prezos, porque a finalidade fundamental
da lexislacién sobre alugueres é que estes se fixen en niveis equitativos e estables
para arrendadores e arrendatarios; e ¢) aumentar a seguridade dos inquilinos.

Con todo, o control de alugueres produce importantes efectos tanto no ambito
de asignacién de recursos como de distribucién do benestar (Arnott, 2003). Polo
lado da oferta prodlcese, en primeiro lugar, unha reducion do volume de oferta,

2 A titulo de exemplo, o mercado da vivenda en Espafia atépase na actualidade nun importante proceso de rees-
truturacion despois de atravesar un dos booms inmobiliarios mais longos da sta historia. No periodo 1998-2007,
Espafia produciu o0 40% das vivendas construidas na Unién Europea e soportou unha media anual de suba de pre-
zos préxima ao 15% (Sanchez Martinez, 2008), estimandose unha burbulla nos prezos da vivenda de entre 0 20%
e 0 50% (Ayuso e Restoy, 2006; IMF, 2006; ECB, 2006).
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pois diminden os incentivos para a construcion de vivendas destinadas ao aluguer
pola sua escasa rendibilidade; en segundo lugar, unha deterioracién do parque de
vivendas en aluguer, porque os controis fan que os propietarios non mantefian nin
melloren a sta propiedade, ao reducirse a rendibilidade dos investimentos, co que
diminde a calidade do stock de vivenda de aluguer que vai orixinar unha rapida de-
terioracion destas; en terceiro lugar, pode conducir a unha seleccién dos inquilinos
Xa que o propietario, que obtén beneficios durante os primeiros anos dun contrato
de arrendamento e perdas durante os ultimos anos, ten un incentivo para elixir
aqueles inquilinos que, sobre a base dos seus ingresos e caracteristicas demografi-
cas, sexa probable que permanezan pouco tempo na vivenda alugada; e por Gltimo,
a desaparicion dos operadores especializados en arrendamentos.

Polo lado da demanda, os controis conducen a un exceso de demanda que,
mesmo, poden favorecer a aparicion dun mercado negro, en tanto en canto existan
inquilinos dispostos a pagar algo mais para acceder a unha vivenda en aluguer. Asi
mesmo, frea a mobilidade das familias no mercado da vivenda, xa que poden rexei-
tar empregos por implicar un traslado de vivenda, podendo producirse tamén unha
infrautilizacién do espazo construido.

A modo de sintese, a caracterizacion do sistema de vivenda, a sUa traxectoria
politico-institucional no desefio da politica, os seus déficits en canto & oferta e a siia
problemética con respecto ao acceso & vivenda das familias son, entre outras, as
bases en que se asenta o desefio e a configuracion da politica de vivenda de cada
pais. Non se pode entender o presente sen reinterpretar o pasado e a slia pegada de
futuro. Tal e como apunta Leal Maldonado (2005), a diversidade dos obxectivos
por alcanzar coa intervencion en materia de vivenda —sociais, urbanisticos e ma-
croecondmicos—, xunto coas relativas contradiciéns entre as medidas adoptadas pa-
ra conseguir cada un deles, fai da politica de vivenda un instrumento altamente
susceptible & sensibilidade politica de quen desefia e executa esa politica.

3. POLITICA DE VIVENDA E ESTADO DE BENESTAR EN ESPARNA E
EN EUROPA

A vivenda representa un dos eixes mais importantes de desenvolvemento per-
soal e familiar, asi como un elemento decisivo na integracion e na cohesion social
dos barrios e das cidades. Malia a relevancia da vivenda nestes &mbitos, en Espafia
non foi considerada tradicionalmente como peza de encaixe nas politicas sociais,
senén como elemento vertebrador de politicas de fomento econémico (Trilla,
2003).

O sistema de vivenda en Espafia é significativamente diferente do doutros pai-
Ses europeos, xa que o estado de benestar e en particular as politicas de vivenda se-
guiron un camifio moi diferente e crearon un marco de referencia distinto para a
elaboracion das politicas publicas. Estas diferenzas politicas e econémicas tamén
contriblen a que Espafia conte cuns trazos especificos en relacion co seu sistema
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de vivenda: o desequilibrio no que respecta & tenza, a case inexistencia de vivenda
publica ou un sector inmobiliario do que depende o crecemento do total da econo-
mia, entre outras.

A traxectoria politica de Espafia € moi distinta & doutros paises europeos. O le-
targo e a falta de dinamismo do sector publico que se configura ao longo das catro
décadas de ditadura que seguiron & Guerra Civil (1936-1939) deixou un pais remi-
so a levar a cabo profundos cambios e iniciar un xiro rotundo no modelo de politi-
cas publicas adoptado, a pesar da necesidade de realizar reformas substanciais en
moitas areas: desde 0 seu obsoleto sistema econdmico produtivo ao conxunto de
actitudes, habitos e comportamentos da poboacion espafiola. Asi e todo, a chegada
da democracia no ano 1975 e a promulgacién da Constitucion de 1978 formulan un
novo escenario para lles facer fronte aos desafios sociais.

A partir deste momento xurdiu unha boa parte do contexto socio-institucional
gue tivo un impacto directo no desefio e na execucion da politica de vivenda de Es-
pafia. En comparacion co resto de Europa, o caracter distintivo de Espafia é eviden-
te no seu estado do benestar singular, na descentralizacion en curso das responsabi-
lidades publicas e no peso extraordinario do sector inmobiliario que a miudo é o
condutor da economia no seu conxunto.

O apoio familiar ou as redes sociais familiares ou de cofiecidos xorden habi-
tualmente como substituto dun estado do benestar pouco ambicioso e cun peso re-
ducido no conxunto das politicas publicas. A cobertura social que proporciona a
familia a través das axudas inter-xeracionais tanto en especie coma en efectivo
compensa a falta dunha accién publica que garanta un determinado nivel de vida.
Isto é particularmente certo cando se analiza a vivenda en determinados paises do
sur de Europa.

De acordo con Leibfried (1992), quen estendeu a tipoloxia dos posibles estados
de benestar de Esping-Andersen (1990), Espafia atGpase na categoria propia dos
paises mediterraneos ou do que se deu en chamar un réxime “rudimentario” de es-
tado do benestar, que se caracteriza por un sistema de Seguridade Social relativa-
mente débil, entendido como a ampla cobertura publica dos cidadans en situacions
especiais —viuvez, nais solteiras, desemprego, enfermidade, etc.— e tamén por un
mercado laboral segmentado, no que coexiste un sector formal moi protexido cun
relevante segmento case informal. Esta configuracién favorece a aparicién do
clientelismo e do familiarismo como substitutos da debil redistribucién da renda
proporcionada polo Estado (Allen et al., 2004).

Con todo, nas ultimas décadas e na maioria dos paises europeos e en Estados
Unidos puxéronse en marcha politicas tendentes a fomentar o acceso & propiedade
das clases con menores ingresos en detrimento do sector do aluguer. As axudas es-
tatais directas para o aluguer estan reducindose, mentres que as axudas para 0 acce-
so a propiedade se incrementan. Motivacions diversas, tales como a necesidade de
controlar o gasto publico, os problemas sociais e de planificacion urbana que
emerxen das primeiras iniciativas publicas sobre a vivenda nos anos sesenta e se-
tenta, baseadas na estandarizacion e en edificios intensivos (de grandes bloques de
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vivendas) a grande escala, que produciron vecifianzas segregadas e conflitos urba-
nos, incentivar o acceso a propiedade para estimular a autosuficiencia e a acumula-
cién de riqueza como rede de seguridade, ou as supostas externalidades positivas
que a propiedade implica, conduciron a unha gran parte dos actuais sistemas politi-
cos a unha perda de interese cara as vivendas sociais de aluguer (Stephens, Elsinga
y Knorr-Siedow, 2008; Green e White, 1997; Rossi e Weber, 1996).

Actualmente existe un gran debate en torno ao papel da vivenda dentro do mo-
derno estado do benestar. Un gran nimero de expertos (Malpass, 2008; Doling e
Ford, 2007; Whitehead e Scanlon, 2007) analizan as implicacions da residualiza-
cion da vivenda social e da idea do sistema de benestar baseado na vivenda en pro-
piedade. Consideran que o aumento da propiedade non s esta promovendo o de-
clive da vivenda social, senon que se pode converter nun cabalo de Troia dentro do
conxunto do estado do benestar. Altos niveis de propiedade posibilitan que os go-
bernos recorten o gasto publico e redistriblan a responsabilidade do benestar do
individuo e da familia (Malpass, 2006). Isto suxire que se se prosegue con este pro-
ceso se observaran graves implicacions na vivenda social no futuro. O notable des-
censo nas politicas sociais destinadas a garantir o acceso & vivenda poderia ter sig-
nificado menos incentivos para estimular o sector (publico) de aluguer no sistema
de vivenda.

As diferenzas mais importantes entre Espafia e outros paises europeos con tradi-
cién socialdemdcrata recentemente convertidos ao liberalismo é o punto de partida.
Estes paises tiveron durante anos a oportunidade de dotar o seu sistema de vivenda
de unidades protexidas ou sociais, creando un stock considerable para ser usado de
modo selectivo naquelas situacions de dificil acceso baixo as condicidns existentes
de mercado. Espafia carece desta bolsa de vivenda social e, polo tanto, presenta
graves deficiencias na atencion a aqueles en situacion vulnerable. De feito, tal e
como afirma Trilla (2003), o sistema de vivenda espafiol foi liberal en toda a sGa
traxectoria desde a metade do século XX, sen ningunha posibilidade para, con base
en criterios mais solidarios, crear unha estratexia de continuidade na cobertura pu-
blica de acceso & vivenda.

En Europa, malia a sGa diversa composicion de tenza, os Gltimos datos sobre a
accesibilidade da vivenda mostran que nin os paises que tradicionalmente tenderon
a favorecer o sector do aluguer (Europa central e occidental), nin os paises que de-
cidiron establecer mecanismos para facilitar 0 acceso a vivenda propia (0s paises
mediterraneos) atoparon unha solucion adecuada para satisfacer as necesidades de
vivenda actuais. En consecuencia, mentres que moitos paises estan facendo un es-
forzo para alentar a vivenda en propiedade a través da privatizacién de parte do seu
patrimonio de vivendas publicas, outros, como Espafia, intentan promover o seu
limitado mercado de aluguer (Trilla, 2001). Unha cuestion clave neste debate, e en
termos das posibles estratexias que deben ser adoptadas por todos os paises, € a ne-
cesidade de reconsiderar a provision de vivenda pablica mellorando a sta eficien-
cia, sen descoidar os obxectivos sociais (Pareja Eastaway e Sanchez Martinez,
2010).
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4. GRANDES TENDENCIAS DA POLITICA DE VIVENDA EN ESPANA

A complexidade do sistema de vivenda en Espafia no século XXI responde en
boa parte & configuracion da politica de vivenda e & sta evolucion desde o final da
Guerra Civil (1936-1939). Desde as primeiras intervencions realizadas ao acabar a
contenda, basicamente orientadas a paliar o déficit e a baixa calidade de vivenda
para as familias espafiolas, ata as relativamente sofisticadas desgravacions fiscais e
subsidios directos as familias, a politica de vivenda en Espafia avanzou baseandose
en duas grandes tendencias: por un lado, a axuda “a pedra” ou claramente dirixida
a oferta e, por outro lado, as axudas directas as familias en funcién de certos crite-
rios como, por exemplo, a emancipacion ou 0 acceso por primeira vez 4 vivenda en
propiedade.

A grandes trazos poden distinguirse catro grandes periodos no desenvolvemento
da politica de vivenda en Espafia.

4.1. ATA O ANO 1975: A POLITICA DE VIVENDA INSPIRADA POLO FRANQUISMO

Despois da Guerra Civil, Espafia dispofiia dun parque de vivendas insuficiente e
de mala calidade. Este feito, agravado polo crecemento da poboacion, pola falta de
construcion durante a contenda e pola escasa actividade construtora nos seguintes
anos da posguerra, fan que o Estado trate de fomentar a construcién de vivendas
mediante a concesion dun amplo abano de axudas a través dunha variada lexisla-
cion para construir vivendas que eran denominadas de diferentes formas (cadro 2):
vivendas protexidas, vivendas bonificables, vivendas de clases medias, vivendas de
renda limitada, vivendas subvencionadas, vivendas de tipo social, etc. Todos estes
réximes de vivendas, que se sucederan ata mediados dos anos setenta, gozaban, en-
tre outros, de considerables axudas financeiras, de préstamos cualificados e de faci-
lidades de subministracion de materiais da construcion, co obxectivo de facer acce-
sible a compra de vivenda &s diferentes capas de poboacion durante todo este pe-
riodo (Sanchez Martinez, 2002). Dous plans —0 Plan 1956-1960 e o Plan 1961-
-1976- foron os principais impulsores da politica de vivenda co obxectivo de cubrir
0 déficit de vivenda calculado en case catro millons de unidades.

O estimulo do sector inmobiliario foi promovido directamente pola politica de
vivenda. Os plans de vivenda ian acompafiados dunhas facilidades crediticias que
tifian por obxecto converter cada traballador en propietario, aparecendo unha nova
clase obreira e unha segmentacion espacial e social das cidades. Despois da cons-
trucion de boa parte dos poligonos de vivenda habitualmente de aluguer publico,
localizados na periferia das grandes cidades receptoras de inmigracion, tivo lugar
un proceso de privatizacion destes, coa conseguinte reducion de vivenda eminen-
temente publica dirixida a familias con escasos recursos.

A diferenza doutros paises europeos, Espafia non apostou naqueles momentos
pola creacion de parques de aluguer social para cubrir as demandas de vivenda
mais urxentes, nin sequera por fomentar un mercado amplo de aluguer privado que
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posibilitara unha maior liberdade de eleccion polo que respecta as distintas formas
de acceso a vivenda, facilitando que estas decisions fosen racionais.

Cadro 2.- A vivenda de proteccion oficial

En comparacion co resto de Europa, a figura da vivenda de proteccion oficial (VPO) en Espafia articula unha
boa parte das iniciativas pablicas orientadas & mellora do acceso & vivenda por parte das familias espafiolas.

A VPO regulase por primeira vez no ano 1963, sendo un claro exemplo de axuda & promocién de vivenda (“4
oferta” ou “a pedra™), distinguindo entre as pertencentes a un primeiro e segundo grupo, segundo certos requisi-
tos polo que respecta ao espazo e ao custo de cara a prover dun mellor financiamento ou axuda. Unha vivenda
considérase VPO no momento da sGia promocién ou construcién ao cumprir as exixencias establecidas pola lei,
non despois.

Nesta regulacién, o réxime legal das VPO esténdese durante cincuenta anos desde 0 momento no que se outorga
a cualificacion definitiva. Mais adiante reddcese este perfodo de cualificacion.

A VPO podia ser destinada a “uso propio, arrendamento, venda ao contado ou con prezo aprazado, acceso dife-
rido & propiedade ou cesion dela”. Mentres que nos seus inicios a regulacion da VPO non prevé as caracteristi-
cas dos fogares que van ocupar estas vivendas, en principio toda a sociedade espafiola é susceptible de comprar
ou de alugar unha VPO, ainda que mais adiante se introducen criterios de elixibilidade con respecto a maximos
de renda dos fogares.

4.2. O PERIODO 1975-1981: A TRANSICION DEMOCRATICA

A intervencion publica descrita ata agora caracterizouse por un fomento indis-
criminado da construcion, dirixido a aumentar o parque de vivendas destinadas a
venda e, na maioria das veces, sen ter en conta se estas novas edificacions cum-
prian os estandares adecuados de calidade, nin se os destinatarios eran realmente
aquel segmento da poboacién mais necesitado e con menor capacidade adquisitiva.
Asi, configurase unha demanda potencial de vivendas cunha incapacidade econo-
mica e financeira que dificilmente podia chegar a ser demanda efectiva, consoli-
dandose un exclusivo intervencionismo estatal directo & construcion de vivendas,
moi diferente as tendencias observadas no resto dos paises de economia de merca-
do onde cada vez mais se destinaban as axudas publicas a facilitar o acceso a vi-
venda, sobre todo destinadas ao aluguer.

Ademais de melloras no sistema de financiamento da vivenda (cadro 3), a ad-
quisicion da vivenda comeza ser obxecto dun tratamento fiscal favorable a través
da reducién do seu custo para os adquirentes, é dicir, potenciando a demanda me-
diante a deducion dos xuros e da cota do préstamo hipotecario, e coa exencion de
incrementos patrimoniais, todos eles no imposto sobre a renda, aumentando asi a
renda dispofiible dos contribuintes que adquiran unha vivenda.

Por outro lado, son xa evidentes os efectos negativos do control de alugueres
sobre o sector de aluguer, tanto en termos de oferta como de demanda, tal e como
se sinala na seccién 5.

Dada a situacion exposta, chegara 0 momento de formularse un cambio na poli-
tica de vivenda, pasando do sistema de apoio “4 pedra” a un sistema de apoio a
persoa, a vez que se facia necesario volver a vista cara a0 mercado do aluguer, xa
que desde a década dos anos cincuenta se pasara dun 54% do parque de vivendas
en aluguer a un 23% a principios dos anos oitenta.
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Cadro 3.- O financiamento da vivenda social

Ata a metade dos anos setenta, o sistema financeiro en Espafia estivo completamente regulado polo Banco de
Espafia, e a politica de vivenda se desenvolveu nun contexto de escaseza de recursos financeiros a través de fi-
nanciamento privilexiado. O financiamento hipotecario estaba baixo a responsabilidade do Banco Hipotecario e
das caixas de aforro, estando estas Ultimas comprometidas con importantes cotas de investimento obrigatorio no
sector. A banca privada non estivo excluida, pero dedicouse maioritariamente ao financiamento no curto prazo
(Alberdi e Levenfeld, 1996).

A liberalizacién do sistema financeiro a través da Lei 2/81 posibilitou a participacién de bancos comerciais e
caixas de aforro no financiamento do sector inmobiliario. O refinanciamento das hipotecas a través de bonos ou
cédulas hipotecarias con importantes desgravacions fiscais foi posible, ata a stia desaparicién a principios dos
anos noventa, debido & eliminacion das ditas vantaxes (Pareja Eastaway e San Martin, 1999).

A participacion dos bancos nas politicas de provision de vivenda foi en aumento xa que, a partir dos anos noven-
ta, unha boa parte destas politicas se fundamenta en acordos financeiros entre bancos, caixas de aforro e Estado
para a provision de financiamento hipotecario a tipos de xuro por baixo do de mercado (Jiménez e Sanchez,
2003).

Producese a unificacion nunha soa categoria do concepto de vivenda de pro-
teccidn oficial —co Real Decreto 31/78 sobre nova politica de vivenda—, derrogando
todo o anterior sistema, de cuxa lexislacién se confirma a necesidade de potenciar a
demanda sen por iso esquecer a oferta. Coa nova lexislacion de vivenda de protec-
cion oficial regllanse as condiciéns sobre o tamafio, a calidade e os prezos da vi-
venda con axuda publica, e concédense as axudas en funcion da situacion eco-
némica das familias. Contintan elaborandose os plans de vivenda plurianuais e 0s
seus obxectivos centraranse na construcion duns determinados volumes de vi-
vendas protexidas e cuxo destino seguira potenciando a adquisicion de vivendas.

Outro fito importante na politica de vivenda nestes momentos son os cambios
que se producen na Administracion e, polo tanto, na asignacion de competencias.
As comunidades auténomas van asumindo de forma paulatina competencias plenas
en materia de ordenacion do territorio, urbanismo e vivenda, ainda que o Estado
seguird intervindo en materia de vivenda marcando as directrices dos plans estatais
de vivenda.

4.3. O PERIODO 1981-2007: OS PLANS DE VIVENDA E A IMPORTANCIA DO CICLO
ECONOMICO

Desde a chegada da democracia, a politica de vivenda caracterizase polo conti-
nuismo no desenvolvemento de sucesivos “plans de vivenda” arredor de dous eixes
principais: 1) as particulares condicions de financiamento da adquisicion e/ou cons-
trucion de vivenda; e 2) a posible temporalidade da condicion de “vivenda protexi-
da”, desperdiciando a posibilidade de crear unha bolsa de vivenda “social” orienta-
da a cubrir as necesidades de vivenda a aqueles mais necesitados.

Polo que respecta as condicions de financiamento da vivenda tanto desde a de-
manda (adquisicién) como desde a oferta (construcion de vivenda en propiedade
e/ou aluguer), estas apdianse en dous grandes eixes: por unha parte, o establece-
mento de convenios entre entidades financeiras e Administracion en canto a volu-
me destinado a financiar os plans de vivenda e, por outra parte, o subsidio a cargo
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dos orzamentos xerais do Estado do tipo de xuro dos préstamos (Fernandez Carva-
jal, 2004). Asi mesmo, incorpdranse por primeira vez requisitos relacionados co
nivel de renda das familias solicitantes de axuda.

A etapa de recuperacidén econdémica que vive Espafia pouco tempo despois da
stia incorporacion & Comunidade Europea (1986) actla en detrimento das actua-
cions do sector inmobiliario con respecto a vivenda protexida. A mellora nas ren-
das das familias, xunto con outros aspectos conxunturais como a emancipacion da
xeracion do baby boom ou as facilidades crediticias, contriblen a un desprazamen-
to progresivo da demanda con consecuencias relevantes en relacion coa alza dos
prezos e, polo tanto, cun sector inmobiliario en progresion que xa non require de
axuda publica para a sta continuidade. Asi, as condicions macroecondémicas favo-
recen que a politica de vivenda se oriente cara a aqueles segmentos de demanda
méis vulnerables e onde se detectan graves problemas de accesibilidade®.

Nos anos noventa a politica de vivenda vai perdendo peso, residualizandose na-
queles colectivos mais desfavorecidos. Porén, mesmo para estes a oferta de VPO é
insuficiente (grafica 1) para cubrir as suas necesidades, quedando expostos a un
mercado da vivenda suxeito as forzas do mercado, ao igual que unha gran parte da
poboacién —sobre todo as clases media e baixa—, con oscilacions de prezos & alza
da vivenda desorbitados (0 boom de finais dos anos oitenta e o Gltimo boom do pe-
riodo 1997-2007), sen outra opcién que a adquisicion de vivenda, ao non favorecer
un adecuado mercado de alugueres libre, e sen a existencia dun mercado de alugue-
res social. Iso si, facilitandolles un financiamento accesible que se converteu nunha
trampa mortal para moitos fogares. A politica de vivenda, entendida como politica
social (non con obxectivos econémicos de crecemento e de creacidén de emprego),
foi contra-ciclica; nos momentos de mais necesidade por parte da poboacién é can-
do menos VPO se iniciaron.

O crecemento dos prezos a partir da primeira década do século XXI establece
un novo marco de referencia na politica de vivenda. As expectativas de beneficios
para os promotores inmobiliarios xeradas no mercado libre contriblen & case desa-
paricién da vivenda protexida en Espafia, mentres que as necesidades de vivenda
seguen aumentando, pois cada vez hai mais colectivos necesitados que non s6 se
concentran en determinados grupos vulnerables como as familias de renda baixa, a
xente maior, as familias monoparentais, 0s novos e os inmigrantes (Leal, 2010). No
ano 2004 créase un novo Ministerio de Vivenda para dinamizar a intervencion no
mercado, orientando a sUa actuacién en particular cara aos segmentos de demanda
mais desprotexidos; con todo, o financiamento para seguir construindo vivendas
protexidas vai en importante retroceso.

Tal e como mostra a gréfica 2, a principios do ano 1997, coincidindo coa etapa
de auxe inmobiliario, o financiamento privilexiado foi perdendo peso con respecto
ao financiamento total, coincidindo cun empeoramento nas condicions de accesibi-

Neste momento aparece a nova distincion entre a VPO de réxime xeral e a VPO de réxime especial, claramen-
te orientada a aqueles con baixos ingresos.
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lidade dos fogares espafiois, medida esa accesibilidade en termos de porcentaxe de
endebedamento —ratio de esforzo dos fogares*— ou ben por outro indicador de es-
forzo —ratio do prezo da vivenda sobre o0s ingresos anuais®-, continuando coa mes-
ma tendencia e sen visos de cambiar nos proximos anos dados os fortes recortes or-
zamentarios realizados para conter o déficit das Administracions Publicas.

Gréfica 1.- Vivenda libre, vivenda protexida e plans de vivenda en Espafia (vivendas ini-
ciadas por ano)
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NOTA: VL: Vivenda libre, VP: Vivenda protexida; TVI: Total vivendas iniciadas.
FONTE: Ministerio de Fomento.

Gréfica 2.- Financiamento privilexiado e accesibilidade & vivenda
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FONTE: Banco de Espafia.

4 Este é un dos principais indicadores utilizados polos bancos na valoracion do risco dunha operacion de crédito
hipotecario, dado que mide a capacidade de pagamento do cliente, que consiste en establecer a porcentaxe entre 0s
pagamentos do préstamo hipotecario que deberéa realizar unha familia e os seus ingresos ou renda percibida, neste
caso antes de aplicar as deducidns fiscais. A prudencia bancaria esixe que non supere 0 30%.

Denominado na literatura como ratio de solvencia, serve para estimar o periodo de tempo (en anos) que han
transcorrer ata que a vivenda estea pagada no caso de destinar todas as nosas rendas a este propésito.
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4.4. DESDE O ANO 2007 ATA A ACTUALIDADE: INCERTEZA E NECESIDADE DUNHA
REFORMULACION

Ante a grave crise economica e financeira iniciada en Estados Unidos e con for-
tes repercusions en Espafia, a politica de vivenda adquire unha maior relevancia
como principal mecanismo para resolver problemas histéricos de acceso & vivenda,
pero tamén aparecen novas situacions de emerxencia en boa parte da sociedade es-
pafiola como, por exemplo, a xeneralizacion de non pagamentos hipotecarios e
desafiuzamentos.

Entre outras limitacions, coémpre destacar a limitacion temporal de cualificacion
protexida a VPO (con tendencia a alongar o periodo segundo cada comunidade au-
tobnoma), a instauracion de medidas innovadoras no contexto espafiol como a renda
de emancipacién (2008) e a creacion dun rexistro de vivendas protexidas (VPO) e
de posibles demandantes para evitar a fraude nas operacions de compravenda des-
tas.

A vivenda en aluguer convértese no principal obxectivo que é necesario estimu-
lar desde a intervencion publica, xunto coas politicas de rehabilitacion do stock
construido. Asi mesmo, temas pendentes como a inseguridade xuridica dos propie-
tarios ou as dificultades no desafiuzamento pasan a ser prioritarias ante a nova si-
tuacion.

Un dos problemas urxentes ao longo da crise inmobiliaria é o aumento do nu-
mero de vivendas baleiras (de segunda man, novas e en construcién) en Espafa.
Tanto a creacion da Sociedad Publica de Alquiler no ano 2006 como outras inicia-
tivas de mediacién promovidas polas comunidades auténomas buscan decidida-
mente a flexibilizacion e a dinamizacion do mercado do aluguer, pofiendo en con-
tacto propietarios e inquilinos e ofrecendo garantias publicas ante situacions de in-
cumprimento do contrato (Pareja Eastaway, 2010). A pesar dos recursos implica-
dos, estas medidas non conseguiron aumentar de forma notoria as vivendas en réxi-
me de aluguer.

O Plan de Vivenda 2009-2012 incide na necesidade de aumentar o parque en
aluguer a través da obriga de dedicar un 40% das novas promocions de VPO ao
aluguer, de aumentar os recursos dedicados a rehabilitacion de vivendas e de ofre-
cer a posibilidade de conversion das vivendas vacantes —orientadas nun primeiro
momento & propiedade— en vivendas de aluguer.

O cambio de Goberno que tivo lugar no ano 2011 e a persistencia da crise eco-
némica en Espafia reformularon o uso de medidas de politica de vivenda. Entre ou-
tras, as intervencions anunciadas foron a introducion de novos incentivos fiscais a
compra de vivenda (con efectos retroactivos para 0 ano 2011); o mantemento do
IVE reducido (4%) para todas as transaccions; a eliminacion das axudas directas
para os inquilinos con posibilidade de transformalas en axudas & mobilidade; e a
supresion da Sociedad Publica de Alquiler e o aumento da flexibilidade de contra-
tos de aluguer cun acompafiamento de medidas para a rapidez nos desafiuzamen-
tos.
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5. PROVISION DE VIVENDA EN ALUGUER: REGULACION E
RESULTADOS

Nesta seccidn vaise incidir de forma especial na situacion da vivenda en aluguer
en Espafia, por considerar que este mercado non foi tratado adecuadamente pola
politica de vivenda espafiola, tanto se falamos de alugueiro social como de aluguei-
ro privado, e por considerar, ademais, que o seu desenvolvemento sera moi impor-
tante na situacion actual na que se atopa a economia. A denominada “cultura da
propiedade” ou, dito doutro modo, a insistente estratexia de apoiar politicamente a
vivenda en propiedade (Jurado, 2006), xerou un desequilibrio de réximes de tenza
gue na actualidade representa un dos maiores retos aos instrumentos e &s estrate-
xias de politica de vivenda en Esparia.

Con respecto ao mercado de aluguer privado, a sta regulacion despois da Gue-
rra Civil puxo en marcha unha politica de conxelacién de alugamentos, coa Lei de
arrendamentos urbanos (LAU) do ano 1946, na que se intentaba protexer o inqui-
lino das fortes subas das rendas que un mercado con escaseza de oferta estaba pro-
vocando, dado que o aluguer era o réxime de tenza maioritario nestes momentos,
sobre todo nas cidades. Esta medida respondia & necesidade de regular unha situa-
cion de escaseza de vivendas posterior a unha guerra, ao igual que sucedeu co resto
dos paises europeos uns anos despois, tras a Segunda Guerra Mundial. Esta Lei e as
posteriores —a LAU do ano 1956 (etapa autarquica) e a LAU do ano 1964 (etapa de
desenvolvemento)— foron sumamente rixidas polo que respecta a conxelacion de
alugueiros e a prérroga indefinida dos contratos. As limitadas posibilidades de ac-
tualizacion das rendas que este tipo de lexislacion concedia foi un dos factores
mais importantes do reducido, obsoleto e deteriorado parque de vivendas en alu-
guer proveniente deste periodo en Espafia.

A promulgacion do Real decreto-lei 2/1985, de 30 de abril de 1985, de medidas
de politica econémica, supuxo un cambio radical no tratamento do réxime de
arrendamentos. Intentou relanzar o mercado de aluguer, liberalizandoo despois de
longas décadas de control. As caracteristicas mais importantes destes cambios en
materia de arrendamentos son os seguintes: liberalizacién dos alugamentos ao per-
mitir fixar libremente a contia do alugueiro e a supresién da prorroga forzosa, asi
como a posibilidade de pactar o periodo de duracién do contrato con vixencia
anual, sen salvagarda do prezo de renovacion. Porén, con esta lexislacion produ-
ciuse unha maior inestabilidade no mercado de alugueres, creando unha gran dis-
torsién no sector que se traduciu nuns prezos inaccesibles no caso dos novos alu-
gueiros, sobre todo nas grandes cidades, xunto co mantemento de alugueiros baixi-
simos pertencentes aos contratos anteriores ao ano 1985, os chamados alugueres de
“renda antiga”.

A actual Lei de arrendamentos urbanos (LAU), que esta vixente desde o ano
1994, ten como Gltimo obxectivo o estimulo ao sector do aluguer a través dun mar-
co regulador algo mais restrinxido que o anterior, pero dandolle prioridade a liber-
dade de acordo entre as partes. Establece que a duracion do contrato serd como mi-
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nimo dun ano, prorrogable automaticamente ata cinco anos. A renda inicial fixase
entre as partes, e transcorrido o primeiro ano actualizase segundo o IPC. Cando
vencen 0s cinco anos, o arrendador pode pactar a nova renda que desexe, a diferen-
za doutros paises europeos, que tefien que demostrar que esta contia non excede da
dos inmobles mais proximos.

O principal problema co que se atopa este mercado é a atomizacion do sector,
pois a maioria dos arrendadores son particulares® que xestionan 0s seus propios
alugueiros. Esta falta de profesionalidade é a causa da maior parte dos conflitos do
mercado de aluguer privado en Espafia, sobre todo na forma de solucionar os casos
de morosidade dos inquilinos e nas dificultades por parte do lexislador para pér no
mercado o importante nimero de vivendas baleiras que existen.

Nos altimos anos fixose un importante esforzo por crear axencias publicas de
aluguer por parte das distintas Administracions —local, rexional e estatal-, que in-
termedian entre os particulares que posten un inmoble e os inquilinos co obxectivo
de mellorar a seguridade xuridica entrambos os dous, a calidade do parque de vi-
vendas en aluguer e conseguir que este mercado polo mildo sexa 0 mais profesio-
nal posible. No entanto, estes esforzos non estan logrando os resultados desexados,
dado que &s veces se solapan entre as distintas axencias e, precisamente, a mais
importante delas —a Sociedad Publica de Alquiler Estatal (SPA), creada no ano
2005- esta actualmente en proceso de liquidacion. Os litixios ou denuncias mais
frecuentes débense ao non pagamento ou & mala utilizacion do inmoble, que se le-
van aos xulgados e onde adoita tardar como minimo un ano, ainda que depende do
volume de asuntos gue tefia acumulados cada xulgado.

Co propésito de mellorar e de axilizar os procesos de desafiuzamento, de redu-
cir os prazos e de eliminar tramites, pixose en marcha unha nova lei que modifica
a LAU e a Lei de axuizamento civil, cofiecida coloquialmente como “lei de desa-
fiuzamento expreso” (Lei 19/2009). O seu principal obxectivo é fomentar o incre-
mento da oferta no mercado do aluguer e fortalecer a seguridade xuridica das par-
tes debido ao atraso endémico que existe neste sector e que retrae a moitos propie-
tarios a por as suas propiedades no mercado de aluguer nin tampouco a investir
neste sector. Actualmente esta en estudo unha reforma da LAU, que reducira a du-
racion do contrato a tres anos e que propora novas medidas para seguir no proceso
de axilizacion dos litixios entre as partes.

Outra das medidas mais relevantes desenvolvidas pola politica de vivenda esta-
tal para fomentar o aluguer privado oriéntase tanto ao inquilino como ao propieta-
rio. Desde a perspectiva da demanda, atépase a renda de emancipacion e a volta da
desgravacion por aluguer da vivenda habitual no imposto sobre a renda a nivel xe-
ral, que xa estivo presente entre no periodo 1992-1998, ainda que algunhas comu-
nidades auténomas xa vifian realizando esta desgravacion na parte autonémica do

6 De acordo cos datos da Encuesta sobre la vivienda en alquiler de los hogares en Espafia, realizada no ano
2006, preto do 86% da vivenda en aluguer esta xestionado polos propietarios individuais, seguido polo sector pu-
blico (7,2% da poboacion) e polas sociedades privadas (6,7%). Esta division confirma a atomizada oferta da vi-
venda en aluguer en Espafia.
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imposto sobre a renda. Ainda que, iso si, seguen sen equipararse s desgravacions &
compra de vivenda, a cal pode ser deducida por todos os contribuintes que adquiren
a stia vivenda, independentemente do nivel de renda, pero non asi para os contri-
buintes que viven de aluguer, que quedan limitados a uns ingresos anuais de 24.020
euros.

Con respecto ao aluguer social, por varios motivos parece razoable pensar que
o mellor seria destinar as vivendas publicas ao aluguer e non s6 & propiedade. Un
deses motivos € evitar que as persoas que accedan a elas obtefian posteriormente
ganancias de capital coa sUa venda —4s veces esas ganancias non son nada despre-
zables— cando melloran a sta situacion econdmica. Outra razén é que o aluguer ga-
rantiria que o sector publico dispuxese permanentemente dun parque de vivendas
propio para atender as necesidades da poboacion menos favorecida. A potenciacién
do alugamento social serd, polo tanto, unha lifia de actuacion preferente nos plans
de vivenda a partir destes momentos.

Actualmente s6 unha pequena porcentaxe das vivendas protexidas construidas
se destina ao aluguer. Na tadboa 1 pode observarse que no periodo 2005-2010 se
iniciaron unha media dun 19% de vivendas protexidas en aluguer sobre o total de
vivenda protexida promovida nos plans de vivendas nacionais e autonémicos. Des-
de a década de 1980, a maioria de gobernos autonémicos e dos municipios crearon
as stias propias empresas de vivenda publica’.

Taboa 1.- Vivendas protexidas promovidas nos
plans nacionais e autonémicos

PROPIEDADE | ALUGUER [AUTOPROMOCION
ANOS| TOTAL (en %) (en %) (en %)
2005 | 80.427 75,9 22,7 15
2006 | 95.255 79,1 19,6 1,4
2007 | 83.859 73,7 23,1 3,2
2008 | 90.531 78,7 18,0 3,3
2009 | 79.056 79,3 19,3 1,4
2010 | 60.526 82,3 12,2 55

FONTE: Ministerio de Fomento.

Asi e todo, todas estas normativas e medidas propostas seguen sen conseguir un
dos seus obxectivos: a reactivacion do aluguer en Espafia. A expectativa dun cam-
bio de rumbo na traxectoria descendente das unidades no mercado do aluguer non
se viu confirmada pola realidade. Este segue a ser un obxectivo incumprido ata o
momento, tanto polo que respecta ao aluguer de caracter social —o0 1% do parque de
vivendas principais— como ao aluguer privado, que continuou descendendo ata si-
tuarse nun 11% dese parque, segundo o Censo de Vivendas do ano 2001. Pode di-

! No ano 1988 fundouse a Asociacion Espafiola de Promotores Publicos de Vivienda y Suelo (AVS), que xes-
tionan mais do 50% do volume total de vivendas sociais de aluguer. A Confederacion de Cooperativas de Vivien-
das de Espafia (CONCOVI) representa outro grupo de presion dentro do sector da vivenda social cooperativa.
Ambas as dlas pertencen ao Comité Europeo de Coordinacion del Habitat Social (CECODHAS).
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cirse gque nin a liberalizacion completa, nin a regulacién estrita, nin a consolidacion
da vivenda protexida en alugueiro, como lifias de actuacion prioritarias nos ultimos
plans de vivenda, conseguiron aumentar a participacion do sector de aluguamento
no mercado inmobiliario espafiol (Pareja Eastaway e Sanchez Martinez, 2010).

6. POLITICAS DE VIVENDA E GASTO PUBLICO: DOS PLANS DE
VIVENDA AS DESGRAVACIONS FISCAIS

A politica de vivenda en Espafia fundaméntase tanto en axudas directas (cons-
trucién de vivenda protexida publica, subvencions, etc.) como en axudas indirectas
(desgravaciéns fiscais, subsidios hipotecarios, etc.) a promotores e a familias. Tal e
COMo Xa se expuxo, a promocién de vivendas pablicas ou sociais a través dos suce-
sivos plans de vivenda en Espafia evita os efectos de capitalizacion das axudas,
asegurandose uns niveis minimos de calidade. Ademais, estas axudas directas ba-
séanse na necesidade de que o0s solicitantes retnan unha serie de requisitos, en ter-
mos de ingresos e doutras circunstancias persoais, para poder acceder a elas, polo
gue en principio soen presentar unha maior progresividade. Son consideradas, polo
tanto, xeradoras de efectos redistributivos, ainda que na sia maioria estean destina-
das & venda e non ao aluguer (Sanchez Martinez, 2005).

Porén, as axudas fiscais adoitan ser mais xeneralistas, aplicAndose en Espafia
con carécter xeral a toda a poboacion no mesmo momento en que invisten en vi-
venda, sen ter en conta, por exemplo, 0s seus niveis de ingresos. A falta de progre-
sividade desta medida é unha das razdns polas que estes instrumentos reciben for-
tes criticas, ademais de inducir a elevacién dos prezos da vivenda, de potenciar o
réxime de propiedade fronte ao aluguer e de xerar un potencial sobreinvestimento
inmobiliario en detrimento doutras opcidns investidoras mais produtivas para a
economia.

A continuacion, realizase unha cuantificacién do gasto publico destinado a vi-
venda en Espafia para o periodo 1997-2010, considerando tanto aquelas cantidades
gue os gobernos (central e autondmicos) destinan as distintas actuacions protexidas
de vivendas e solo, mediante partidas orzamentarias —0 denominado “gasto direc-
to”—, como as cantidades que deixa de percibir o Estado con motivo das desgrava-
cions fiscais sobre a vivenda —0 denominado “gasto fiscal”—.

6.1. CUANTIFICACION DO GASTO PUBLICO DIRECTO

As axudas directas en Espafia levaronse a cabo a través dos programas e plans
de vivenda. Ademais dos plans estatais, as comunidades autonomas elaboran os
seus propios plans. Como consecuencia do proceso de descentralizacion e de asun-
cién de competencias en materia de vivenda e urbanismo por parte das comunida-
des auténomas, a importancia do investimento publico orzamentado por estas en
vivenda vai tomando cada vez mais peso con respecto ao estatal.
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Tal e como mostra a tdboa 2, 0 aumento progresivo da porcentaxe no total do
gasto publico directo das autonomias desde o ano 1978 chegou a alcanzar o 75%
no ano 2004. Porén, desde que estalou a crise inmobiliaria, esta participacion foi
diminuindo ata chegar ao 64,5% no ano 2010. Tamén pode verse a perda paulatina
do peso que o total desas partidas orzamentarias —estatais e autonémicas— represen-
tan sobre o PIB, onde se pasou dun 0,46% no ano 1997 a un 0,40% no ano 2010,
chegando a cifras moi inferiores durante este periodo (un 0,28% no ano 2003).

Téaboa 2.- Gasto publico directo en vivenda e urbanismo (en milléns de euros)

ANOS ESTADO % TOTAL CC.AA. % TOTAL G.P. DIRECTO % PIB
1997 679,0 29,6 1.615,6 70,4 2.294,6 0,46
1998 684,0 29,7 1.618,5 70,3 2.302,5 0,43
1999 677,0 28,3 1.713,3 71,7 2.390,3 0,41
2000 658,0 27,6 1.723,5 72,4 2.381,5 0,38
2001 661,0 30,0 1.544,3 70,0 2.205,3 0,32
2002 657,0 30,3 1.513,2 69,7 2.170,2 0,30
2003 653,0 30,3 1.503,3 69,7 2.156,3 0,28
2004 663,0 24,8 2.009,5 75,2 2.672,5 0,32
2005 878,0 27,5 2.310,7 72,5 3.188,7 0,35
2006 1.059,0 28,8 2.616,1 71,2 3.675,1 0,37
2007 1.247,6 30,5 2.8474 69,5 4.094,9 0,39
2008 1.378,4 31,1 3.058,7 68,9 4.437,1 0,41
2009 1.615,9 34,4 3.082,6 65,6 4.698,5 0,45
2010 1.498,1 35,5 2.722,5 64,5 4.220,6 0,40
NOTA: Ata o ano 2003 son cifras de orzamentos liquidados para as comunidades auténomas.

FONTE: Orzamentos xerais do Estado e orzamentos das comunidades auténomas e elaboracién propia.

Estas porcentaxes pofien de manifesto a cada vez mais preocupante diminucion
do inicio de vivendas protexidas nos periodos de auxe inmobiliario en comparacion
coa vivenda libre e, en definitiva, a perda de peso da politica de vivenda, exposta
en apartados anteriores e agora corroborada cos datos orzamentarios. Ademais, na
taboa 2 obsérvase outra tendencia importante que se debe destacar: as actuacions
de politica de vivenda actian de forma contra-ciclica, prodicese menos vivenda
protexida nos periodos en que o mercado presenta maiores problemas de accesibi-
lidade & vivenda para aqueles fogares novos de nova creacion e para aqueles colec-
tivos cun menor nivel de recursos (Taltavull, 2003). Mentres o mercado se atopa
nun proceso expansivo, a construcién de vivenda libre disparase, ao igual que os
seus prezos, e a vivenda protexida deixa de ser rendible e atractiva para os promo-
tores. Unha vez finalizado o periodo de auxe, a caida do inicio de vivendas libres
empeza a compensarse coa producion de VPO.

6.2. CUANTIFICACION DO GASTO PUBLICO INDIRECTO OU FISCAL

A Administracion Central soporta practicamente a totalidade da perda reca-
datoria a través dos beneficios fiscais que afectan & vivenda. Para a sta cuantifi-
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cacion van considerarse os beneficios fiscais & vivenda recollidos no imposto sobre
a renda das persoas fisicas (IRPF). Estas deducions por adquisicion de vivenda son
os beneficios fiscais mais importantes e con maior interese econémico e social en
Espafia. O tratamento favorable concedido & vivenda habitada polo seu propietario
no IRPF constitle, sen dubida ningunha, unha das preferencias fiscais con mais
apoio cidadan. De feito, 0 imposto sobre a renda persoal incorporou, desde a sla
implantacion no ano 1978, disposicions especificas dirixidas a vivenda, e desde
aquela sempre estiveron presentes, ainda que con sucesivas reformas.

Algunhas destas reformas tiveron importantes implicacions, como a introducida
na Lei 48/1985, de reforma parcial do IRPF, onde se aumentaron considerablemen-
te os beneficios fiscais & vivenda entre os anos 1985 e 1990, nos que se podian
desgravar non sé a compra da vivenda habitual, senén tamén a compra de segundas
ou de ulteriores vivendas, sempre que fosen de nova adquisicion, e cuxo obxectivo
era a reactivacion econdmica a través de potenciar o sector da construcién. Outra
reforma de calado foi a introducida pola Lei 40/1998, de reforma do IRPF, pois
neste caso produciuse un cambio nos limites de deducidn, pasando dun limite por-
centual, que era do 30% da base impofible, a unha contia fixa de 9.015 euros, e
cuxo obxectivo era frear en parte a regresividade deste incentivo (Lépez Garcia,
1999, 2004; Onrubia e Sanz, 1999).

No caso das deducidns fiscais para o aluguer, s6 se permitiu a sta desgravacion
durante o periodo 1991-1998, e a partir do ano 2008. Porén, cuestionouse a escasa
calidade técnica deste incentivo desde 0 momento en que se establece un limite so-
bre a base impofible de caracter excluinte, sobre todo cando a maioria dos contri-
buintes estan situados en niveis de renda baixos e cunhas condicions e limites que
non se esixen para 0s adquirentes de vivenda (Gonzalez Paramo e Onrubia, 1992).
Igual sucede na actualidade, onde se limita a deducién para o aluguer aos contri-
buintes que non superen uns ingresos de 24.020 euros, mentres que os adquirentes
de vivendas poden beneficiarse da deducion independentemente do seu nivel de
renda e cunhas porcentaxes maiores.

Na taboa 3 aparecen as principais partidas de gasto fiscal no IRPF obtidas das
memorias da Administracién Tributaria para os exercicios dos anos 1997 a 2010°.
Comprobase que estas axudas a vivenda supofien de media entre un 0,60% e un
0,62% do PIB, ainda que nos ultimos exercicios dispofiibles nas memorias da Ad-
ministracion Tributaria se produciu unha reducién do peso do gasto fiscal con res-
pecto ao PIB, sobre todo a partir do ano 2007°. Para os anos 2009 e 2010 s6 se dis-
pon de previsions de gasto fiscal en vivenda obtidas dos Orzamentos de Beneficios
Fiscais, que se calculan moi & baixa, quizas previndo os efectos que a crise esta
exercendo en miles de contribuintes. Entre as principais causas poderia estar o feito

8 TP . . - P A
Os beneficios fiscais derivados dos incrementos de patrimonio exentos deberian incluirse, pero non existe in-
formacion estatistica dispofiible sobre este incentivo.

Proddcese un cambio na normativa polo que se suprimian as porcentaxes incrementadas de deducion, quedan-
do no 15% das cantidades investidas na adquisicion da vivenda habitual.

224 Revista Galega de Economia, vol. 21, nim. 2 (decembro 2012), pp. 203-232
ISSN 1132-2799



Pareja, M.; Sanchez, M.T. A politica de vivenda en Espafia...

de que un considerable nimero de fogares deixaron de obter ingresos, engrosando
a poboacion en paro e, polo tanto, deixan de ser contribuintes con dereito a desgra-
vacion en vivenda. Esta perda de ingresos por situacions de desemprego esta au-
mentando de forma considerable o non pagamento das obrigas hipotecarias de moi-
tos fogares espafiois. As taxas de morosidade do crédito inmobiliario nos fogares
pasou dun 0,4% no ano 2006 a un 2,7% no ano 2011, segundo os datos do Banco
de Espafia. Por outro lado, entre os anos 2007 e 2011 as execucidns hipotecarias
creceron a ritmos alarmantes —preto dun 200%-, producindose un total de 349.438
actuaciéns, segundo os datos do Consello Xeral do Poder xudicial. A actual crise
esta provocando unha considerable perda recadato ria para a Facenda Publica e, po-
lo tanto, tamén unha reducion de beneficios fiscais™.

Taboa 3.- Gasto publico indirecto ou fiscal en vivenda (en milléns de euros)

ADQUISICION OU | DEPOSITOS | SEGUNDAS

. VIVENDAS 5 TOTAL
A0S [ p X108 | MERRSILITACION | ENCOMTAS | e doano | el | cASTOS |3 pim
HABITUAL VIVENDA 1990)
1997 1.344,4 1.346,32 209,4 14,7 2434 3.158,17 | 0,63
1998 1.179,2 1.574,21 222,6 12,1 2442 3.232,24 | 0,60
1999 3.268,91 219,7 3.488,61 | 0,60
2000 3.657,00 230,3 3.887,32 | 0,62
2001 4.142,82 259,6 4.402,42 | 0,65
2002 4.431,00 268,4 4.699,40 | 0,64
2003 4.725,46 2514 4.976,86 | 0,64
2004 5.014,60 238,7 5.253,30 | 0,62
2005 5.471,00 225,0 5.696,00 | 0,63
2006 6.102,90 207,7 6.310,60 | 0,64
2007 5.810,30 190,3 6.001,10 | 0,57
2008 5.952,50 188,4 6.140,90 | 0,56
2009* 4.268,10 350,0 4.618,10 | 0,44
2010* 4.415,40 350,0 4.765,40 | 0,45
*Para 0s anos 2008 e 2009 os datos son previsions dos Orzamentos de Beneficios Fiscais.

FONTE: Memorias da Administracién Tributaria.

Na grafica 3 mostrase a estrutura porcentual dos gastos destinados a vivenda
considerados ata 0 momento, xuntando tanto o gasto directo coma o fiscal. O im-
porte total esta proximo ao 1% do PIB, unha cifra non demasiado elevada para un
ben preferente tan importante como a vivenda, e que esta por baixo das cifras dou-
tros paises da nosa contorna (Sanchez Martinez, 2010). A partida principal compé-
fiena os gastos fiscais, que absorben aproximadamente as duas terceiras partes do
gasto total destinado a vivenda, fronte aos gastos directos. Hai que sinalar que, ain-

1o Esta andlise non recolle algunhas partidas que tamén se encadran dentro do considerado gasto fiscal, como é a
aplicacion de tipos reducidos no imposto sobre o valor engadido (IVE), as primeiras transmisions de vivenda ou as
exencions por parte das comunidades auténomas no imposto de actos xuridicos documentados e doutras bonifica-
ciéns fiscais realizadas polas corporacions fiscais para as vivendas protexidas, debido & dificultade de obter infor-
macion estatistica para estes conceptos.
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da que se observa un punto de inflexion a partir do ano 2007, en gque 0s gastos fis-
cais se reducen e se empezan a igualar aos gastos directos, serd preciso observar no
futuro esta tendencia.

Gréfica 3.- Gasto publico en vivenda, 1997-2010 (en % PIB)
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NOTAS: GD: Gasto directo; GF: Gasto fiscal. *Para os anos 2008 e 2009 os datos son previsiéns
dos Orzamentos de Beneficios Fiscais.

FONTES: Orzamentos xerais do Estado e das comunidades auténomas, memorias da Administra-
cién Tributaria e elaboracion propia

7. A MODO DE CONCLUSION: LUCES E SOMBRAS DA POLITICA DE
VIVENDA EN ESPANA

A intervencion en materia de vivenda en Espafia non seguiu as pautas, priorida-
des e instrumentos marcados por outros paises europeos. A sUa unicidade tivo re-
percusions distintas no mercado de vivenda, creandose na actualidade un escenario
distinto ao que se enfrontan no resto de Europa.

A principal caracteristica da politica de vivenda en Espafia foi 0 acceso ao
réxime de propiedade para unha ampla capa de poboacion, independentemente do
seu nivel de renda. Isto non esté illado da utilizacion das axudas publicas para di-
namizar o sector da construcién, entendido como motor de arrastre de boa parte da
economia espafiola. Este reiterado apoio & vivenda en propiedade provocou un dé-
ficit endémico no sector do aluguer tanto pablico como privado, menoscabando as
posibilidades de utilizar a provision de vivenda como eixe fundamental dun débil e
limitado estado do benestar en Espafia.

Actualmente, a adaptabilidade dos sistemas de vivenda & nova situacion de crise
financeira e econdmica xeneralizada desde o ano 2007 non € idéntica e resulta con-
veniente ter en conta este feito de cara ao futuro. Tal e como afirma Priemus
(2011), a igualdade de condicions, os sistemas de vivenda méis adaptables son ha-
bitualmente aqueles cun menor nimero de fogares en réxime de propiedade: cando,
como resultado da crise, a demanda se despraza do sector da propiedade ao sector
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do aluguer, é conveniente dispor dun sector do aluguer de dimension 6ptima e cali-
dades diferenciadas con capacidade para absorber unha demanda crecente. Asi, sis-
temas de vivenda coma o holandés, o suizo ou o aleman reaccionan moito mellor
gue o inglés, o americano ou o espafiol.

A falta dunha provision de vivenda social para aqueles segmentos de demanda
mais vulnerables require dunha solucién alternativa que pasa basicamente polo es-
timulo ao sector do aluguer, e en particular a través da sta provision publica —sub-
sidiada ou total—. Son moitos os autores que consideran razoable destinar as viven-
das publicas ao aluguer (Burén Cuadrado, 2008; Garcia Montalvo, 2007; Rodri-
guez Lopez, 2010; Pareja Eastaway e Sanchez Martinez, 2011): unha vivenda pro-
texida en aluguer supdn unha forma de acceso & vivenda mais favorable para as
rendas baixas. Os compradores destas vivendas tefien que desembolsar cantidades
maiores que os inquilinos, e reunir condiciéns de ingresos e de estabilidade no mer-
cado laboral mais esixentes para obter o financiamento hipotecario.

Por outro lado, as vivendas protexidas en propiedade poden estar baleiras, men-
tres que os alugueres publicos soen estar case sempre ocupados. Unha vivenda pro-
texida de aluguer satisfai as necesidades residenciais sen incrementos patrimoniais
privados & conta do erario publico, e por iso adoita servir para diferenciar a verda-
deira necesidade e demanda de vivenda publica das apetencias patrimonialistas e
especulativas dalgins demandantes de vivenda protexida en propiedade. A historia
indicanos que € dificil garantir que as vivendas subsidiadas que se inician baixo al-
gun tipo de proteccion permanezan no longo prazo dentro deste subsector protexi-
do, pois un bo nimero destas conseguen ser privatizadas, ben porgue se extingue o
periodo legal do réxime protexido ou antes, mesmo, a cambio da devolucién por
parte do beneficiario das axudas publicas percibidas. Isto pode ser moi vantaxoso
en épocas de inflacion inmobiliaria, onde a obtencién de plusvalias —diferenza en-
tre o prezo de venda como vivenda libre e o prezo de adquisicion como vivenda
publica— é importante.

A xestion dos parques sociais de aluguer presenta importantes dificultades, co-
mo son os altos custos de administracion que xera o mantemento deste stock. Nal-
guns casos poden dexenerar nas chamadas trampas de pobreza, situacion que xorde
cando os fogares estan disuadidos de tratar de obter maiores ingresos para seguir
tendo dereito ao goce da vivenda, freando a mobilidade laboral e favorecendo a ex-
clusidn social, cunha forte e crecente concentracion dos colectivos mais desfavore-
cidos nestas vivendas. Todas estas razéns provocaron que moitos paises europeos,
como Reino Unido, Holanda, Dinamarca e outros, con importantes parques de vi-
vendas sociais en aluguer, estean privatizandoos, favorecendo a sta adquisicién po-
los propios arrendatarios. Espafia carece dun sector profesional que se encargue da
xestion deste tipo de vivenda, dada a sUa case inexistencia.

Resulta importante convencerse de que un parque de aluguer pablico pode xes-
tionarse durante décadas a favor do interese xeral, fronte & perda de control que su-
pon a venda de vivenda protexida. O volume anual de descualificacions de viven-
das protexidas representa unha porcentaxe significativa do niamero de vivendas pu-
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blicas iniciadas. Mesmo é complicado conseguir que se cumpra a normativa exis-
tente a este respecto, e son considerables os problemas relacionados coa fraude na
venda de vivendas protexidas a prezos superiores aos fixados pola lexislacion, ou o
desvio destas cara a segundas residencias. Ademais, desde unha perspectiva am-
biental, un parque de vivenda publica de aluguer non supdn continuas esixencias de
solo para garantir novas vivendas protexidas. No aluguer social unha mesma vi-
venda pode ser para varios usuarios ao longo dos anos.

O sector inmobiliario en Espafia non s6 guiou o crecemento econémico en moi-
tas ocasions durante as Gltimas décadas, senén que se consolidou como un sector
forte na economia do pais. O panorama no sector da vivenda na Espafia do século
XXI esixe capacidade de reinvencion e de innovacion, e pdr a disposicion de novos
sectores —como o da rehabilitacion e da rexeneracion urbana— o seu alto nivel de
cofiecemento. Asi, a progresiva separacién entre a supervivencia do sector e as
axudas publicas poderia enderezar a situacion, eliminando novos riscos de futuro.

A luz dos datos, mais ala da necesidade de incrementar os recursos destinados a
facilitar o acceso & vivenda, algo que nestes momentos de forte restricion orzamen-
taria é dificil de conseguir, o debate reside nas reformas que se deberian producir
dentro do marco da politica de vivenda para corrixir os fortes desequilibrios do
mercado inmobiliario. A principal cuestion que se formula é en que gastos se debe
por mais énfase para cumprir co obxectivo de facilitar o acceso & vivenda. Se se ten
en conta a estrutura do gasto total que absorbe a vivenda en Espafia, a partida prin-
cipal compofiena os gastos fiscais. Informes elaborados por organismos internacio-
nais, asi como opinidns de expertos xa citados neste traballo, avogan por reducir de
forma paulatina estes incentivos, por canto inducen a un desequilibrio na tenza, son
regresivos e provocan una super-incentivaciéon no sector da construcion. Porén, os
gastos directos soen ser mais personalizados, estan orientados a aqueles colectivos
mais necesitados de axudas ao acceso & vivenda e que son aos que debe ir dirixida
a politica de vivenda, ainda que tamén é cuestionable que a maior parte deste custo
directo fose enfocado cara 4 propiedade en vez de promover o aluguer social, en-
tendendo que este cumpre dunha forma mais adecuada a funcion social de favore-
cer 0 acceso a vivenda.
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