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Introducciéon

La garantia en el acceso a la vivienda sigue siendo una asignatura pendiente en Espana. Las decisiones
tomadas a nivel politico no s6lo No han estado encaminadas a procurar una vivienda digna a todos los
espafioles, sino que desde la época del desarrollismo se ha utilizado la construccién residencial como motor
econdmico. Como consecuencia de ello, y a pesar de tener el parque de viviendas de mayor tamano de
Europa, la garantia en el acceso a la vivienda sigue sin estar resuelta. El informe de 2009 de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) sefiala que Espana tiene las viviendas més caras
de todos los paises desarrollados en relaciéon con los salarios existentes. Sin embargo, el excesivo precio
de la vivienda podria ser un problema menor si existieran alternativas para acceder a ella aparte de la
propiedad, o un parque de viviendas social que pudiera acoger a los hogares con mayores dificultades. De
igual manera, el problema seria diferente si el stock y el nivel de construcciéon de viviendas estuviesen
ajustados a las necesidades reales. Pero la situacion ha llegado al limite de su capacidad, con un parque
sobredimensionado e infrautilizado, al que sélo se accede a través de la propiedad, constituyendo el alquiler
libre la forma de acceso residual para aquellos hogares que no tienen recursos para comprar, y sin un
parque social estable que permita dar soluciones rapidas a la poblaciéon con mayores dificultades. En la
ultima década hemos urbanizado un territorio, en muchas ocasiones de manera innecesaria y que por
tanto no va a ser utilizado, donde la poblacién estd agrupada en funcién de su nivel de renta.
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El presente trabajo trata de poner de manifiesto las principales diferencias entre el modelo de politica
de vivienda en Espafa y en el resto de Europa con objeto de buscar estrategias que permitan corregir la
situacion a corto, medio o largo plazo.

Ambito de estudio

Se ha hecho una seleccién de aquellos paises de la Unién Europea (UE) cuyo contexto social y
econémico es similar al espafiol y cuyo estado actual del parque y las politicas de vivienda y/o suelo
aplicadas en su territorio contienen iniciativas que podrian servir de ejemplo para mejorar las carencias
del parque espafiol. Por lo tanto, han quedado fuera del estudio todos los paises de reciente ingreso,
quedando reducida en un primer paso la investigacion a la UE-15.

En segundo lugar, se han excluido del estudio los paises mediterrdaneos (Portugal, Italia y Grecia), ya
que la politica de vivienda desarrollada por sus gobiernos es muy similar a la espafiola. De igual manera
queda excluida Bélgica, cuya situacion estd a medio camino entre la de los paises del norte y la de los
paises mediterraneos, y Austria y Luxemburgo, dado que la informacién disponible es muy escasa.

Por lo tanto, el grupo de paises en los que se centra este estudio son Alemania, Dinamarca, Finlan-
dia, Francia, Holanda, Irlanda, Reino Unido y Suecia, todos ellos con tradiciéon en materia de politica
de vivienda, un contexto socioeconémico parecido al espanol e iniciativas interesantes que podrian ser
aplicadas con facilidad en Espana.

Metodologia

El primer objetivo del trabajo sera encontrar el origen de las diferencias entre los modelos mediante el
analisis de las politicas de vivienda seguidas en Espafia y en otros paises europeos desde la segunda mitad
del siglo XX hasta nuestros dias. El estudio de la evolucién y la toma de decisiones en materia de vivienda
tendra dos objetivos fundamentales: determinar las causas de la situacion actual, que sera la base para
buscar alternativas de actuacién; y comprender y comparar los objetivos de la politica de vivienda en el
momento presente, con objeto de demostrar que mientras en otros paises del entorno la situacién ha ido
incorporando nuevos retos y es capaz de afrontar cuestiones mas complejas, en Espana la garantia en el
acceso sigue siendo un problema prioritario e irresoluble. Las fuentes para la realizacién de este anéalisis
seran principalmente los estudios de politica comparada existentes publicados por organismos oficiales
actualizados mediante los datos de las administraciones ptblicas con competencia en materia de vivienda
disponibles en internet de cada uno de los paises a analizar.

Posteriormente, se comparara el estado y evolucién del parque de viviendas en Espafia y en el resto de
Europa, incidiendo en tres aspectos: la evolucién del parque de viviendas en relacién a la poblacién y a la
creacion de hogares; las condiciones de acceso al parque, el nivel de uso, el régimen de tenencia y el peso
y forma de la vivienda social en cada caso; y el esfuerzo econdémico de los hogares y el gasto publico en
vivienda. Este analisis permitird poner de manifiesto las principales diferencias, carencias o anomalias de
la situacién actual en el Estado espanol dentro del contexto europeo. Se ha partido de las estadisticas de
vivienda que realiza anualmente la UE, que han sido completadas con los datos estadisticos disponibles
online en cada uno de los paises analizados.

La ultima parte del trabajo ird encaminada a buscar practicas o programas existentes en otros paises
que puedan ser de aplicacién en Espana y que permitan corregir la situacion a corto, medio o largo plazo.
Partiendo de las informaciones obtenidas en los dos puntos anteriores se consultaran los programas y
estrategias mas interesantes en las paginas web oficiales de las administraciones ptublicas competentes
en materia de vivienda. Aunque esta informacién no muestre los puntos débiles de dichas politicas y se
corra el riesgo de plantear s6lo buenas intenciones, no es objeto del presente trabajo el analisis de su
implantacién, sino la bisqueda de ideas y ejemplos que puedan corregir la situacién en Espaifia.

Politica de vivienda

Historia de la politica de vivienda en Europa

El problema de la vivienda en Europa es consecuencia directa de la inmigracién campo—ciudad pro-
ducida por la Revolucién Industrial. La masiva llegada de trabajadores del campo en busca de puestos de
trabajo satura las ciudades que crecen mucho mas rapidamente en nimero de habitantes que en vivien-
das y equipamientos. A finales del siglo XIX, los gobiernos de Europa occidental ya habian comenzado el
proceso de saneamiento de las ciudades (demolicién de viviendas insalubres, creacién de equipamientos,
ensanchamientos de calles. . . ), que vino acompaiado de la creacién de una nueva legislacién relativa a nor-
mas de construccién y urbanismo. Pero estas medidas no facilitaron el acceso a la vivienda a la poblaciéon
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de rentas mas bajas. A principios del siglo XX se empez6 a dar solucién real a los problemas de aloja-
miento de los obreros que trabajaban en las fabricas y no tenfan recursos para acceder a la vivienda. En
este momento se ponen en marcha las politicas de vivienda social en los paises industrializados del norte
de Europa, siendo una de las primeras iniciativas la creacion de viviendas. Se empieza a ofertar vivienda
social en Suecia, Dinamarca, Austria, Alemania, Francia, Holanda y Reino Unido. En algunos paises,
como Alemania, Holanda o los paises escandinavos, la politica se implantaria rapidamente, de modo que
al final de la Segunda Guerra Mundial, existia ya un parque social considerable. En 1919, el Reino Unido
introdujo regulaciones especificas de vivienda en la legislacion mediante la Housing and Town Planning
Act [Ley de vivienda y urbanismo]. Sin embargo, en Francia, a pesar de existir iniciativas en este campo,
la construccién masiva de vivienda social no se dard hasta los afios 50 y 60 (LouvoT-RUNAVOT, 2001).

En los paises meridionales, incluido Espafia, cuyo proceso de industrializacién fue mucho maés tardio,
no se dieron este tipo de iniciativas con la misma intensidad. De hecho, los paises mediterraneos se
caracterizan por la escasa relevancia de la vivienda social. En Grecia nunca ha existido, y en Espafial e
Ttalia el stock es muy escaso.

El principio del siglo XX fue un periodo politicamente muy conflictivo y los condicionantes econdémicos
hicieron dificil la construccién de todas las viviendas necesarias. En los anos 30, tras el crack del 29, se
generalizaron las politicas de congelacién de los alquileres que tenian como objetivo evitar la especulacién,
facilitar el acceso a la vivienda y mantener en ella a parte de la poblacién. La congelacion de los alquileres
se consolidé en el norte de Europa en la década de los 402. La supuesta gran rentabilidad de la bolsa en
los afos 20, la posterior crisis del 29 y esta congelacién de los alquileres que protegia a los inquilinos de la
especulacién, desanimoé a los inversores privados. Ademas, la participaciéon activa de muchos paises en la
Segunda Guerra Mundial y las guerras civiles en Espana y Grecia hicieron desaparecer parte del parque
ya construido. Como consecuencia, a principios de los afios 50 toda Europa sufria una gran escasez de
viviendas (LOUvOT-RUNAVOT, 2001).

La reconstruccién después de las grandes guerras.

Esta necesidad de viviendas es el detonante del boom constructivo en los paises del norte de Europa,
que se prolonga durante algo méas de 30 anos (LOUVOT-RUNAVOT,2001). Se puede citar como causa
principal del mismo la explosiéon demografica posterior a la Segunda Guerra Mundial, que supuso el
aumento de la creacién de hogares y la consecuente demanda de vivienda durante los anos 70. Los
primeros paises en alcanzar el volumen necesario de construccién fueron Alemania y Reino Unido. A
finales de los afios 70, la mayor parte del norte de Europa habia conseguido un parque adecuado en
tamano a las necesidades reales de la poblacion.

Durante este mismo periodo, a principios de los afios 50, empiezan a aparecer las ayudas a la vivien-
da. Con el objetivo de facilitar la construccién del stock necesario y el acceso a la vivienda a toda la
poblacion, los gobiernos europeos ponen en marcha una serie de ayudas que pueden agruparse en tres
tipos (PARLAMENTO EUROPEO, 1996):

= Ayudas a la produccion. Su objetivo es reducir el coste de las inversiones de la construccién de
viviendas. Suelen tomar la forma de subvenciones o bonificaciones en los intereses. Es el tipo de
ayuda maés frecuente durante este periodo inicial de tiempo. En un primer momento, estas ayudas se
aplicaban sélo a la construccién del parque social. Posteriormente, se generalizan al mercado libre.

= Ayudas a las personas. Son ayudas directas a los usuarios de las viviendas que no son capaces de
soportar las cargas producidas por el gasto de la vivienda. Al principio eran més restringidas y sélo
existian en algunos paises. Las ayudas directas a las personas conviven con la construccién de un
parque social de viviendas en Alemania, Finlandia y Bélgica, donde se destinan desde los afios 50 a
las familias con bajos ingresos. Estas ayudas son consecuencia directa de la descongelacion del precio
de los alquileres, que produjo subidas de precios por encima de la inflacion y los salarios. En Francia
estas ayudas se materializan en 1948 mediante el programa Allocation de Logement Familiale (ALF)
y el Allocation Personelle au Logement (APL) en 1977, y en Alemania el Wohngeld en 1965. Durante
los anos 80 comienzan a generalizarse, sustituyendo paulatinamente las ayudas a la produccion, y
se extendienden a los futuros propietarios. En Alemania y Finlandia se conceden ayudas a ambas
categorias (propietarios e inquilinos), mientras que en el Reino Unido y Holanda se reservan sélo a
los inquilinos. Estas ayudas dependen en general de la renta de los beneficiarios y suelen saldar parte
de los gastos de la vivienda. En el Reino Unido, sin embargo, se paga la totalidad de los gastos

1E] principal problema en Espaiia es que la vivienda social era una vivienda en propiedad, lo que implica que cualquier
vivienda construida y vendida pasaba automaticamente al parque libre.

2En Espana se aprueba la congelacién de los alquileres el 29 de marzo de 1947 (Ley de Arrendamientos Urbanos del 31
de Diciembre de 1946).
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en vivienda a aquellas personas que s6lo perciben rentas minimas, o el Income Support [ayuda
compensatorial.

= Ayudas fiscales. Toman la forma de reducciones de impuestos. Aunque en Alemania este sistema se
implantd ya en 1949, en la mayoria de los paises son las tltimas en aparecer.

El parque de vivienda social en alquiler aumenta considerablemente gracias al impulso que se da a la
construccién entre los anos 50 y 80. Las ayudas a la produccién fueron capaces de subvencionar entre el
30% vy el 50 % de la construccion, condicionando su régimen y precio final, con alquileres por debajo de
los precios del mercado. Sin embargo, aunque la calidad de este tipo de viviendas estaba reglamentada,
la prioridad era el incremento del parque residencial, por lo que no se presté atencion al tipo de tejido
urbano que se estaba generando, de muy baja calidad y sin apenas servicios.

La gestion del parque social en alquiler en Dinamarca, Alemania y Francia ha estado en manos de
entidades sin &nimo de lucro que se ocupaban del mismo gracias a la financiacién de los poderes publicos.
Sin embargo, en origen, en Reino Unido, Irlanda y Holanda la vivienda social era directamente gestionada
por las autoridades locales. Holanda es el primer pafs en comenzar el traspaso de competencias (1963),
Irlanda lo harad en 1991. Estos paises europeos entienden que las entidades sin &nimo de lucro funcionan
mejor que las administraciones publicas al contar con mayor capacidad de gestion, mas descentralizada
y no dependiente de la maquina burocratica del Estado. Otra ventaja que se les presupone es la de ser
capaces de reunir a todos los implicados en el proceso (PARLAMENTO EUROPEO, 1996).

En muchos paises no existia limite de renta para ocupar las viviendas sociales: Reino Unido, Holanda y
Suecia. Actualmente existen todavia grupos minoritarios de clase media alta que ocupan estas viviendas.
En Irlanda o Alemania, cuyo parque no es muy grande, han existido siempre reglas estrictas para acceder
a la vivienda social.

Durante los afios 60, la inversién realizada para incrementar el parque de viviendas, la subida del
nivel de renta de la poblaciéon y el mantenimiento del alto nivel de la construcciéon hizo posible que la
congelacién sobre los alquileres libres empezase a desaparecer. En Alemania y Holanda, donde la tensiéon
del mercado se habia reducido y la inflacién estaba controlada, el control sobre los alquileres desaparecié
en los afios 70. Pero hubo que esperar a los anos 80 para que esto ocurriera en el resto de los paises.

La congelacién de los alquileres durante mas de 30 anos trajo consecuencias importantes sobre la
ciudad, el parque de viviendas y el tejido social que lo habitaba. Aunque esta medida habia conseguido
favorecer el acceso a la vivienda de las personas de rentas méas bajas, también contribuyo a desanimar a los
inversores privados. El parque en alquiler libre se fue deteriorando debido a un stock de muy baja calidad,
obsoleto y lleno de carencias. Ademés, como consecuencia directa del levantamiento del veto sobre los
alquileres, éstos empezaron a subir de precio mas rapidamente que la tasa de inflaciéon y los sueldos. Para
paliar este problema se establecieron ayudas a los usuarios, que originariamente tenian como objetivo
ayudar a los hogares a soportar estas subidas de precio. Sin embargo, estas ayudas no fueron suficientes.
La renovacién de este parque, normalmente localizado en las zonas mas antiguas de la ciudad, provocé
un aumento en los precios y una expulsiéon paulatina de la poblacién que alli residia.

El necesario boom constructivo en los paises del sur de Europa fue mucho méas tardio que en los del
norte. En Espafia no se inicié la construcciéon masiva de vivienda hasta la segunda mitad de los anos 60,
cuando se aprobd el Decreto 4104/1964, de 24 de diciembre, por el que se aprueba el Texto Refundido
de la Ley de arrendamientos urbanos, que mantuvo la congelacién de los alquileres hasta 1985, ano de
aprobacién del Decreto Boyer. Ademés, en Espana se aposto por la vivienda social en propiedad, lo que
implica que al no crear un parque social en alquiler, se perpetiia la necesidad de construcciéon de vivienda.

La década de los 80

En los afios 80 el panorama en la politica de vivienda en los paises del norte de Europa empieza
a cambiar. La necesidad de vivienda estd cubierta, la poblacién ha dejado de crecer y algunos paises
empiezan a acercarse al crecimiento natural cero. Por otra parte, la crisis econémica invita a plantear
recortes en materia de vivienda. Tras liberalizar por completo el mercado de alquiler, muchos paises
optaron por potenciar la propiedad como régimen de tenencia y por conservar un pequeno porcentaje
de vivienda social. Las ayudas a la produccién se redujeron notablemente en beneficio de las ayudas a
los usuarios. Ademas, la crisis del petréleo trajo consigo una nueva forma de interpretar las actuaciones
dentro de la ciudad consolidada.

Hasta los anos 80 el crecimiento de la poblacién habia sido el resultado de un saldo vegetativo posi-
tivo, produciendose méas nacimientos que muertes. Con el descenso de natalidad, esto cambia en muchos
paises. La introduccién de un factor nuevo, la inmigraciéon, compensa el envejecimiento de la poblacién
en Alemania, Dinamarca, Espana, Grecia, Italia, Portugal y Suecia. Sin la inmigracién, Alemania e Italia
hubieran visto disminuir su poblacién ya en 1996 (LouvoT-RuNavoT,2001).
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A partir de los anos 80, los poderes ptblicos redujeron el niimero de construcciones de vivienda social.
En algunos paises como Bélgica, Irlanda y Reino Unido comienzan a decaer las inversiones en el sector
social, mientras que en otros, como Holanda, Austria y Suecia se mantiene la politica de inversiones
(LouvoT-RUNAVOT, 2001). También se ponen en marcha medidas que van encaminadas a reducir el
stock de vivienda social, lo que supone un considerable ahorro del presupuesto estatal en vivienda,
como en Irlanda o Reino Unido. En este ultimo, en concreto, el gasto de la vivienda social se juzgd
excesivo. Se puso en marcha el programa Right to Buy [derecho a compra] (LouvoT-RuNavoT,2001),
que consistia en ofrecer a los inquilinos la compra a precio moderado de las viviendas sociales gestionadas
por las autoridades locales. La vivienda social queda asi casi exclusivamente en manos de las Housing
Associations [asociaciones de vivienda]. En Irlanda se pone en marcha un sistema de propiedad compartida
propuesto por las autoridades llamado Shared Ownership [propiedad compartida] mediante el cual el que
adquiere una vivienda tiene la posibilidad de comprar al menos el 40 % del valor de ésta con un interés
bonificado, mientras se le da en alquiler la parte no adquirida de la vivienda.

Con objeto de incentivar la compra de vivienda, lo que supone a largo plazo también un ahorro del
presupuesto estatal, se reducen considerablemente las ayudas a la produccién, que son sustituidas por
ayudas a los usuarios y beneficios fiscales, que se generalizan. Las ayudas a los usuarios se centran en
gran medida en la rehabilitacién de viviendas y barrios, con el objetivo de paliar la baja calidad de los
barrios construidos en la época anterior y los nefastos efectos que sobre el parque mas antiguo tuvieron
la congelacion de los alquileres.

La primera crisis del petréleo supone una subida del precio de los materiales de construcciéon y de
su transporte, y el estado del parque en alquiler empiezan a plantear dudas sobre las soluciones mas
adecuadas ante los problemas de la ciudad —;renovacién o rehabilitacion?—, asi como sobre la necesidad
de construccién de més viviendas, o la conservacién en buen estado de las ya existentes.

En el informe Les principales tendances de la politique du logement dans les pays de la CEFE elaborado
por Naciones Unidas en los afos 80 se plantea ya la disquisicion entre demoliciéon y reconstruccion
y rehabilitacion como un problema vigente en esa época en los paises de la Comunidad Econémica
Europea (CEE). Se parte del andlisis econémico del problema: jes mds caro demoler y reconstruir, o
rehabilitar? La respuesta inmediata es la rehabilitacion. Pero se empiezan a analizar otros factores a
tener en cuenta ademas del factor econémico puro. La crisis del petrdleo y la consecuente subida de
precios y el incremento del paro que esto conlleva en el sector de la construccién propician el cambio de
pensamiento. La demolicion y posterior reconstruccion de las viviendas en mal estado es mucho mas cara
energéticamente hablando. Por otro lado, la rehabilitacién de viviendas emplea mucha méas mano de obra.
Estas dos razones por si solas serian suficientes para optar por la rehabilitacion. A estos factores se les une
el analisis de las practicas habituales en la época sobre los tejidos urbanos degradados, tomando como
referencia algunas de las leyes aprobadas en la década de los 50, como la Ley de Saneamiento de Dinamarca
que promueve la renovacién urbana desde el punto de vista de la demolicién y posterior reconstruccion.
Los barrios méas antiguos de las ciudades, sobre los que se habia aplicado mayoritariamente la congelacién
de los alquileres, son los mas afectados por las politicas de renovacién urbana. Sin embargo, estos tejidos
urbanos, en contraposicion a los nuevos barrios construidos durante la posguerra, se caracterizan por ser
capaces de agrupar distintos servicios, variedad de usos y de clases sociales, y un patrimonio representativo
de las diversas culturas, factores que no se encuentran en las nuevas agrupaciones residenciales construidas
en la posguerra. Ademads, los procesos de renovacién urbana conllevan problemas de realojo y procesos de
expulsion, ya que la poblacién que habita en estos barrios degradados se caracteriza por ser una poblacién
de escasos recursos econdémicos, y al demoler y volver a construir estas viviendas, los barrios se revalorizan
y el precio de las nuevas viviendas supera con mucho el poder adquisitivo de los residentes originales. Esta
poblacion, lejos de mejorar su calidad de vida gracias a la renovacion, pierde su habitat y se muda a zonas
con condiciones parecidas a las anteriores, produciéndose asi un proceso de exclusién. La rehabilitacién,
por lo tanto, se plantea como una via mas sostenible econémicamente y como una manera de preservar
lo existente, la cultura, la historia y los habitantes, constituyéndose como una medida politica y social
que favorece a la gente que alli habita. Se empieza a hablar también de participacién ciudadana. La
rehabilitaciéon aparece como una forma de control de la exclusién, la especulacién, etc. A continuacién
se esbozan algunas fechas significativas dentro de la renovacién del pensamiento (RocaA CLADERA ET
AL.,1995).

= Siglo XIX. Las primeras leyes de intervencion en el centro histérico aparecen a finales del XIX. La
nocién de proteccién del monumento surge a la vez, o como consecuencia de las medidas higienistas
que proponen derribos de edificios insalubres para realizar grandes avenidas y proporcionar luz,
soleamiento, etc. como las propuestas por HAUSMANN.

e 1850: Francia.



130

Boletin CF+S 47/48. Sobre la (in)sostenibilidad en el urbanismo

1858: Bélgica.

1864: Portugal.

1865: Italia.

1887: Francia y Dinamarca.

Leyes de Posadas de Herrera en Espana.

= Anos 30. Reforma legislativa en toda Europa.

1930: Francia.

1931: Bélgica.

1934: Dinamarca.

1933: Espana, Ley de Patrimonio.

1939: Italia, Dinamarca.

= Afos 50 y 60. Comienzan grandes operaciones de renovacién urbana, derribo y posterior construc-
cién. Se limpian los centros historicos de edificios en mal estado como consecuencia de la emigracién
campo—ciudad y la degradacion.

1945: Italia, ley sobre planes de reconstruccion.

1956: Espana, Ley del Suelo y Ordenacion Urbana (desaparicién de la ciudad histérica).
1959: Dinamarca, ley de saneamiento.

1958: Francia, ley de renovacién urbana.

1962: Francia, Ley Malrauz. Es la primera ley que defiende los centros histéricos de las
politicas de renovacién, introduciendo la proteccién no sélo en los monumentos, sino también
en la arquitectura doméstica, pero sin tener en cuenta ningin aspecto social. A partir de esta
ley se ponen en marcha una serie de medidas e instrumentos que entienden que la ciudad es
algo més que el tejido construido.

En 1971 se constituye la Agence National pour 1" Amélioration de 1 "Habitat (ANAH) [Agencia
Nacional para la Mejora de la Vivienda], institucién publica independiente que subvenciona la
rehabilitacion de viviendas privadas.

1969: Reino Unido, Housing Act. La escasez de viviendas impulsa la politica de rehabili-
tacién. Se ponen en marcha una serie de subvenciones para inquilinos y propietarios ocupantes.
Estas subvenciones han de ser solicitadas a las autoridades locales que cuentan con el apo-
yo financiero estatal. Se establece un valor maximo para los trabajos subvencionables que se
clasifican en cuatro grupos:

o Subvenciones para la mejora integral de la vivienda: reparaciones, sustituciones o recon-
versién del tipo de vivienda.

o Subvenciones intermedias que tienen como objetivo anadir a la vivienda servicios minimos:
banos interiores, agua corriente y agua caliente. . .

o Subvenciones para viviendas anteriores a 1919.

o Subvenciones especiales otorgadas a viviendas ocupadas por el propietario y més de un
inquilino en las que se anaden medidas contra incendios.

= 1973: Suecia, ley para la modernizacién de la vivienda.

= 1976: Espana. Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urba-
na, aprobado por Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril. Se introducen los Planes Especiales
de Proteccién y los Planes Especiales de Reforma Interior como instrumentos de planeamiento es-
pecificos para la intervencién en la ciudad existente.

= 1976-1990: Alemania, programa para la modernizacién y renovacién del patrimonio
arquitectdonico. En Alemania existen dos tipos de ayudas para la rehabilitacion:

Ayudas concedidas por las autoridades locales. Mediante la Ley de fomento de la edificacion
urbana se subvenciona a los propietarios ocupantes con un limite de renta o a los propietarios
de viviendas con inquilinos con la condiciéon de no subir el alquiler después de la reforma por
encima del limite correspondiente a la vivienda social.
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e Ayudas concedidas por los Léinder [Estados]: Fomento de la modernizacién y ahorro energético.

= 1975: Amsterdam, Aiio europeo del patrimonio arquitecténico.

= 1983: Dinamarca, ley de rehabilitacion.

La década de los 90

A principios de los 90 todos los paises de Europa se ven influidos por la crisis inmobiliaria, pero en
algunos paises, como Irlanda, Grecia y sobre todo Espana, se vuelven a alcanzar niveles de construccién
importantes. Tanto en Espafia como en Grecia este boom constructivo se enmarca en un contexto de fuerte
crecimiento econémico y descenso del paro. Hay que sefialar que tanto en Espana como en Portugal las
residencias secundarias representan una parte importante del parque nuevo. Otro dato interesante es que
la tasa de construccién varia durante este periodo en sentido inverso al PIB por habitante3.Cuanto menor
es este mas se construye.

En Suecia y Holanda aparece una relativa regresién del sector social y posteriormente el presupuesto
social desciende también en Francia y Dinamarca. Esta reduccién paulatina en toda Europa se puede
entender como una situacion temporal consecuencia de la convergencia econémica fijada en Maastricht
(PARLAMENTO EUROPEO, 1996). Suecia, Reino Unido y Holanda (debido, quizés, a un cambio ideol6gico)
no destinaron grandes cantidades de dinero a la vivienda debido a todos los problemas acumulados por
la politica anterior: localizaciéon de las subvenciones, segregacién social y baja calidad de las viviendas y
los barrios.

En los anos 90, la vivienda social en Europa estaba gestionada casi completamente por entidades sin
animo de lucro dependientes de las autoridades locales que recurrian para su gestion al dinero privado; con
excepcion del Reino Unido, donde seguian controladas por los poderes publicos y recibian subvenciones
estatales. En el resto de los paises, el Estado concedia bonificaciones sobre los intereses. La concesién de
fondos suplementarios en forma de pequetias subvenciones por parte de los poderes regionales y/o locales
era también frecuente en el Reino Unido. En Dinamarca y Escocia estas entidades contaban con una gran
participacion de los inquilinos, que intervenian en los procesos de toma de decisiones. No asi en Francia,
Holanda y el Reino Unido, donde las nuevas reformas fiscales quitaron importancia a la participacién de
los mismos.

Las ayudas que cada pais pone en marcha estan intimamente ligadas al régimen de tenencia ‘favorecido’
por cada uno de los Estados.

La financiacién de la vivienda en propiedad se basa durante este periodo en el ahorro de los hogares
y en los créditos, normalmente hipotecarios y concedidos por las entidades bancarias. En Alemania,
Bélgica, Espana, Reino Unido y Francia existen instituciones de crédito especializadas que distribuyen
créditos para la vivienda. Estos organismos tienen como funcién recolectar los ahorros familiares con el
fin de financiar la construccién de viviendas. Las Bauparkassen en Alemania o las Building Societies en el
Reino Unido ocupaban un lugar preponderante en la financiacién de la vivienda. Francia mantiene atn el
Le Livret A%, pero los establecimientos especializados perdieron progresivamente su papel y las ventajas
fiscales fueron desapareciendo.

Las formas de ayuda a la compra méas habituales durante esta década son la reduccién fiscal sobre
los intereses de los préstamos hipotecarios, la exoneraciéon del impuesto sobre los bienes inmuebles y, en
la mayoria de los paises, la ausencia de tasas en la venta de viviendas. En muchos casos se pusieron
también en marcha sistemas de ‘ahorro—vivienda’ que favorecieron la inversién inmobiliaria y la compra
de viviendas a través de intereses altos o primas en el ahorro y/o préstamos posteriores con intereses
reducidos. Tanto en Alemania como en Francia se pusieron ambos sistemas en marcha con gran éxito.

En Espafa y en Finlandia, los jovenes compradores podian beneficiarse de ayudas suplementarias.
El Reino Unido e Irlanda aplicaban diferentes medidas para promover la compra—venta de viviendas

3Esta observacién aparece en el informe Le logemente dans L “Union Européenne: La propriété prends le pas sur la
location realizado por CLAUDE LOUVOT-RUNAVOT. Con este comentario se da a entender que, mientras en los paises del
norte de Europa la construccion de viviendas y el gasto publico esta ligado al gasto social y es recortado debido a las
normas de convergencia de la Unién Europea, en los paises del sur, donde el mercado de construcciéon de viviendas esta
desligado de este aspecto, se utiliza el mercado de la construcciéon para calentar la economia y hacer crecer la riqueza, lo
que implica también en el caso de Espafia un cambio dentro del concepto de uso de la vivienda, no como bien de primera
necesidad sino como valor de inversién, como valor especulativo.

4La Caisse des Dépéts et Consignations (CDC), que es el principal financiador de los préstamos para vivienda, utiliza
los recursos del Livret A, una cuenta de ahorro con interés reglamentado y exonerada de impuestos. La CDC centraliza los
fondos de Le Livret A de La Poste y las Caisses d“Epargne [cajas de ahorro| y una parte de los fondos recolectados por
la totalidad de la comunidad bancaria sobre diversos productos financieros de ahorro desfiscalizado (LEP y Codevi). La
CDC ha financiado entre 1912 y 2000 el 30 % de las viviendas construidas cada afio en Francia, con un récord de 550.000
viviendas en 1974. Gracias a Le Livret A, 4 millones de HLM (HABITATIONS A LOYER MODERE) [viviendas oficiales de alquiler
reducido] se han construido desde 1950.
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baratas, a costa de las viviendas pertenecientes a las autoridades locales. En Dinamarca, Finlandia,
Suecia, Alemania y Reino Unido existian subsidios a los propietarios desfavorecidos. (ver cuadro )

CUADRO 1: Ayudas a la compra de viviendas en Europa. Década de los 90
Fuente: La politique du logement dans les Etats membres de I’Union Européenne (PARLAMENTO EUROPEO, 1996)
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Consecuencias y deficiencias a finales de los afios 90.°

Aunque se expliquen los diferentes casos segin el régimen de tenencia, el problema comun de la politica
de vivienda es el mismo: la exclusién social y la segregacién espacial.

Propiedad

Normalmente los hogares que viven en régimen de propiedad tienen mayores rentas que los hogares
que habitan en régimen de alquiler. Sin embargo, en los paises mediterrdneos (los que tienen mayor indice
de propietarios ocupantes) existe un porcentaje notable de poblacién que, a pesar de ser propietarios, se
encuentran en dificultades econdémicas:

= Personas mayores cuyas viviendas en propiedad no estan adaptadas a sus necesidades.

= Personas mayores de escasos recursos econdémicos que son propietarias de viviendas con problemas
de rehabilitaciéon, mantenimiento.

= Personas que han perdido su empleo y se encuentran con dificultades para pagar la vivienda adqui-
rida. En la década de los 90, se senalaba a Reino Unido y Finlandia como los paises en los que este
caso era mas significativo. Actualmente, con la crisis econémica, muchos hogares espafioles estan en
esta situacion.

= Personas separadas o divorciadas, que generan una demanda de vivienda en alquiler.

FEzclusion social y espacial

Las politicas fiscales que benefician la compra de viviendas son accesibles para las clases medias y
altas que se mudan a barrios residenciales lejos de los barrios de tejido social en alquiler. Esto significa que
parte de la poblacién esta excluida de estas ayudas y no podra nunca convertirse en propietaria. En los
paises en los que la vivienda social funciona de manera correcta existe una solucién, independientemente
de que sea buena o mala. Pero en los paises mediterraneos, como es el caso de Espaiia, el Gobierno parece
ignorar esta situacién y las medidas que toma en materia de vivienda no contemplan esta carencia®. En

5Las deficiencias segtin los diferentes regimenes de tenencia han sido extraidas del informe La politique du logement dans
[ "Union Européenne realizado por el Parlamento Europeo. Las conclusiones de este informe, elaborado en la segunda mitad
de los 90, momento de crisis econémica en Europa, son, por un lado, el punto de partida para el anélisis del principio del
siglo XXI y por otro bastante representativos de los problemas existentes a dia de hoy en Espana.

SUna de las reformas del IRPF anunciada por el Gobierno espaiiol para el ejercicio del afio 2003 planteaba una deduccién
de hasta el 25% de las rentas obtenidas por el alquiler de vivienda. Esta medida parece favorecer la puesta en el mercado
de las viviendas vacantes. Sin embargo, no intenta controlar el precio del alquiler voluntariamente, lo deja en manos del
mercado, esperando segun su ‘16gica’, al aumentar la oferta, bajen los precios. Como ya se ha visto en el caso de las viviendas
en propiedad, esta regla es la inversa. Esta medida no se preocupa de si el precio es adecuado a los ingresos de ese sector
de la poblaciéon que no puede acceder a la compra. Se podria acentuar la situacién de inquilinos con escasos recursos que
‘pagan’ mediante su alquiler la compra que el arrendador hace de la vivienda.
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Dinamarca, a partir de 1990, se redujeron considerablemente las ayudas a los propietarios. Las condiciones
que impuso el Tratado de Maastricht para la entrada del euro llevaron a muchos paises europeos a reducir
entre otras cosas las ayudas a la vivienda con el fin de reducir el déficit ptblico. Esta reduccién resulta
evidente al comparar los datos de los afios 80 y los de los 90 de paises como Suecia, Reino Unido, Holanda,
Francia, Finlandia y, aunque en menor medida, Irlanda.

Alguiler privado

Existen datos que demuestran que los inquilinos en este régimen de tenencia tienen menor renta que
los propietarios y mayor que los habitantes del parque social. Por lo general, los habitantes en régimen
de alquiler se encuentran en situaciones poco favorables:

= Hogares mayores constituidos en los afios 50 y 60, sin ingresos, y cuya vivienda en alquiler esta en
malas condiciones.

= Hogares jévenes, o solteros que comparten piso, con ingresos bajos, en paro, o que han abandonado
su familia debido a una situacién violenta o desaparicion.

= Hogares pobres, de personas que piden asilo, inmigrantes o minorias étnicas, que no tienen ingresos
para convertirse en propietarios ni pueden acceder a la vivienda social.

A esta ‘radiografia social’ del parque en alquiler le faltaria un grupo numeroso compuesto por hogares
ocupados por jovenes o solteros con ingresos y empleo, que alquilan viviendas de mejor calidad y que se
convertiran en propietarios.

A pesar de la disminucién del régimen de tenencia en alquiler privado en casi todos los paises de la
Unién Europea, el niimero de viviendas en este régimen en las zonas urbanas (normalmente en el centro
de las ciudades) es bastante importante, y representa més del doble del indice nacional (més del triple
en las capitales de estado). Este parque de vivienda suele ser también el de peor calidad.

En Holanda y Reino Unido la disminucién de este tipo de oferta ha sido muy significativa en los
ultimos anos debido a distintas politicas emprendidas, como las citadas a continuacion:

» Grandes demoliciones.
» Subvenciones destinadas a otros sectores.

= Reglamento de alquiler muy estricto.

En Alemania, sin embargo, las ayudas fiscales a los propietarios han hecho posible mantener un parque
de muy buena calidad. Ademaés, al igual que sucede en Francia, existen primas y ayudas fiscales para este
tipo de inquilinos.

En cuanto a las politicas de rehabilitaciéon de estas zonas, hay que destacar las emprendidas en
Dinamarca, Holanda y Reino Unido. Las viviendas en mal estado en régimen de alquiler privado son
adquiridas por las entidades sin d4nimo de lucro (encargadas del parque de vivienda social) para su
posterior rehabilitacién y/o la adaptacién a las necesidades particulares de colectivos con dificultades
especificas como tercera edad, minusvalidos, personas de movilidad reducida, etc.

En el norte de Europa, el 5% de los inquilinos en alquiler libre habitan viviendas sin mejorar. Este
porcentaje sube hasta el 15% en los paises meridionales.

Vivienda social y exclusion espacial

Existen grandes zonas de vivienda social con baja calidad de vida, malas viviendas y gran pobreza.
La exclusién no es sélo un problema de los centros de las grandes ciudades sino también un problema
de las zonas de vivienda social (Dublin, Paris, Londres, Copenhague, Berlin...) Cuando estos barrios
se pusieron en marcha los hogares que los habitaban eran pobres, pero tenian empleo. Sus perspectivas
actuales han disminuido en gran medida. Fue el grupo de personas méas afectado por la reconversién
industrial, y es una mano de obra no cualificada que ha quedado ‘obsoleta’ debido al paro de los 70, la
crisis del petréleo. .. Ademas, la poblacion ha envejecido y la calidad de las viviendas se ha deteriorado.
Desde los 70 a los 90 la subida del alquiler en el sector libre llevé a los gobiernos a establecer subsidios
de alquiler. La poblacion favorecida por este tipo de ayudas pudo acceder a viviendas mejores, menos
antiguas y reformadas, pero parte de la poblacién se vio obligada a abandonar su vivienda. Este problema
fue especialmente grave en Reino Unido.

La subida de los alquileres, el paro creciente, el aumento del nimero de jubilados en el parque social y
la recesién econémica han conducido a la “inquietud” en el gasto de los subsidios de vivienda. En Francia,
Reino Unido y Holanda este gasto se ha doblado de 1993 entre 1998.
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En la dltima década la vivienda social ha alojado a partes problemaéticas de la poblacién: parados, fa-
milias monoparentales, minorias étnicas e inmigrantes; favoreciendo en determinados casos la segregacién
social y espacial.

A lo largo de todo este tiempo muchos de los paises europeos han redireccionado su politica de
vivienda hacia los méas desfavorecidos. La vivienda ha dejado de ser un problema para el conjunto de la
sociedad, como lo era en la posguerra y el objetivo no puede ser la construccién masiva de viviendas. La
dificultad en el acceso a la vivienda se ha mantenido en ciertos sectores sociales como los descritos en este
epigrafe. El problema de la vivienda representa para estos sectores de la poblacién uno de entre todos
los problemas a los que se enfrentan. La politica de vivienda no puede ir desligada de otras iniciativas
que solucionen el contexto complejo de los més desfavorecidos. Existen programas de rehabilitacién de
barrios en Francia, Reino Unido, Holanda y Suecia. A lo largo de los 90 se han puesto en marcha también
en Irlanda y Dinamarca. Estos programas implican una colaboracién entre el sector publico, el privado y
la colectividad y propician que la inversion y gestién de las viviendas estén integradas en las acciones en
el campo social, sanitario y medioambiental.

Actuales objetivos de la politica de vivienda en Europa

El derecho a la vivienda y el reconocimiento de ésta como bien de primera necesidad se recoge por
primera vez en 1948 en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos. Més de cincuenta anos
después la vivienda sigue siendo un problema en muchos paises. En este contexto, la Conferencia sobre
los Asentamientos Humanos Habitat II celebrada del 3 al 14 de junio de 1996 en Estambul recoge una serie
de compromisos bajo el lema Una vivienda adecuada para todos. La Unién Europea, a pesar de no tener
competencias directas sobre esta materia’, se adhiere a estos compromisos traduciendo las propuestas de
la cumbre al contexto europeo: proporcionar seguridad en la tenencia e igualdad de oportunidades en el
acceso a la propiedad del suelo y promover el derecho a una vivienda digna, la igualdad de oportunidades
en el acceso al crédito y a los servicios basicos. Repasando las diferentes legislaciones europeas el objetivo
comun de las politicas en todos los paises se podria resumir en la misma premisa: el derecho de todos los
ciudadanos a acceder a una vivienda digna.

Una vez solucionado el problema masivo del acceso a la vivienda, los paises europeos tienden a fomentar
la propiedad como forma de acceso, de tal forma que la vivienda no sea una carga econémica para el
Estado, sobre todo en el caso de las clases medias. En este contexto, la politica de vivienda se centra
en nuevas dimensiones como la capacidad de eleccién, haciendo referencia a tanto a la diversidad en el
régimen de tenencia como a la cohesion social y a la variedad de clases sociales, edades y circunstancias
en los enclaves de vivienda (en Francia, Finlandia, Irlanda o el Reino Unido); el derecho no sélo a la
vivienda sino también a un entorno saludable, seguro y ecoldgicamente sostenible, a la ciudad, a un
medio ambiente sano y a la calidad de vida (en Suecia, Francia, Irlanda o Finlandia); o el derecho a una
vivienda con un precio razonable, como en el caso de Suecia o Finlandia. En este sentido, la vivienda
deja de ser un derecho a garantizar por si sélo y se empieza a entender como parte activa y fundamental
de otras materias:

= La politica contra la exclusién social. La mezcla de clases sociales como forma de lucha contra
la segregacion espacial, la inclusion de las nuevas necesidades especificas de determinados grupos
sociales que son resultado de una nueva estructura de la poblacién (inmigrantes, tercera edad,
j6venes o minusvalidos) o los procesos de participaciéon dentro de la gestion de las viviendas como
método de integracion social son algunos de los aspectos que aparecen en las distintas politicas
europeas.

= La politica de la ciudad desde un punto de vista sostenible y medioambiental, primando el cuidado
del entorno y de la ciudad existente frente al crecimiento desmedido, y con rehabilitacion integrada
de barrios como principal exponente.

Breve historia de la politica de vivienda en Espana
La creacién del parque de viviendas en Espana. La época del desarrollismo.

En Espana la construccién masiva de vivienda se produce casi dos décadas después que en los paises del
norte de Europa. Los primeros planes de vivienda redactados formaban parte de los Planes de Desarrollo

7Segtin el principio de subsidiaridad, la Unién Europea no tiene competencia en materia de vivienda y los paises miembros
tienen plena libertad para regular y legislar a su antojo. Por el mismo motivo, los fondos estructurales no pueden utilizarse
directamente en proyectos de inversiones en vivienda, por un lado porque esos fondos tienen como objetivo la solucién de
problemas econémicos, no sociales y por otro porque no pueden utilizarse como sustitutos de los presupuestos de cada pais
(principio de adicionalidad)



La politica de vivienda en Espaia en el contexto europeo... RAQUEL RODRIGUEZ ALONSO 135

Econémico y Social que se llevaron a cabo durante la tltima época del franquismo. En aquel momento
el principal objetivo era cubrir la necesidad de vivienda de forma genérica: el parque de viviendas era
demasiado pequeno y se iniciaban una serie de procesos sociales, como la emigraciéon campo-ciudad, a
los que habia que dar respuesta de forma inmediata. Estos planes recogen una estimacién del ntimero de
viviendas necesarias para albergar a la poblacién espanola y fijan unos objetivos para la construccién de
viviendas tanto libres como sociales. Al terminar la dictadura, el principal objetivo se habia cumplido.
El tamano del parque de viviendas se considera un tema menor, pasando a ser prioritario garantizar el
acceso a la vivienda a los hogares y personas con menos recursos a través de la construccion de viviendas
protegidas. Por tanto, la construccién masiva de viviendas, que en Europa dur6 aproximadamente tres
décadas, en Espafia se concentrd entre 1964 y 1976, es decir un tercio del tiempo empleado en Europa.

Paralelamente a la puesta en marcha de los Planes de Desarrollo Econémico y Social se aprueba una
nueva ley sobre arrendamientos urbanos en 1964, que mantuvo la congelacién sobre los alquileres. Este
régimen de tenencia no era, por tanto, un objetivo de la politica de vivienda y todas las viviendas que se
construyeron durante esos anos estaban destinadas a ser ocupadas por sus propietarios.

El Plan de Vivienda 1961-1976 tiene como objetivo apoyar la construccién de viviendas como una
de las alternativas para el despegue econémico del pais. Y esta decisién de fomentar la construcciéon de
viviendas como motor econémico, que se repite constantemente desde los anos 60 hasta el dia de hoy, es
un factor determinante en la politica de vivienda en Espafa, y marca la principal diferencia con el resto
de paises analizados.

La inclusién de este plan en los Planes de Desarrollo Econémico y Social determina no sélo la vin-
culacién del sector de la construccién con el desarrollo econémico del pais, sino también con la industria
del turismo. En 1963 se aprueba la Ley de Centros y Zonas de Interés Turistico Nacional, cuyo objetivo
es Unica y exclusivamente dar cabida a los complejos hoteleros eliminando las competencias de los muni-
cipios, que ven en esta medida un problema y a la vez una oportunidad de aumentar su recaudaciéon y la
riqueza del municipio (GONZALEZ BERENGUER, 1979; PAREJO, 1979; NASARRE, 1972).

La emigracién campo-ciudad, el incremento de las rentas familiares y la politica de vivienda, que
pretende hacer de cada espanol un propietario, provocan el aumento de la demanda de viviendas. En
el periodo 1961-1976 se construyen muchas maés viviendas de las que el plan sefialaba como necesarias,
pero en régimen libre, quedando el nimero de viviendas protegidas construidas por debajo de las de-
terminaciones del plan (DE PEDRO,2000). Es en este momento en el que se produce el gran aumento
de viviendas vacias y secundarias®. Cuando sobreviene la crisis del petréleo, la carencia en materia de
vivienda sé6lo afecta a unos pocos, los mas desfavorecidos, y la capacidad de construccién en esta época
se reduce considerablemente no s6lo por la coyuntura econémica sino por la situacién politica por la que
atraviesa Espana.

La década de los 80

El siguiente plan de vivienda (Plan trienal 1981-1983) vuelve a plantear dos objetivos de la misma
naturaleza: el descenso del paro y dar cobertura a esa parte de la poblacién que no habia podido optar
a una vivienda durante la época del desarrollismo. Pero el plan vuelve a fracasar, manteniendo de forma
endémica un porcentaje de poblacién sin acceso a la vivienda. La mala situacién econémica incrementa
la demanda de viviendas sociales que van siendo acaparadas por clases méas acomodadas con mayor
capacidad para obtener un crédito. Por otro lado no existen previsiones desde el punto de vista de la
localizacién, de modo que muchas de las viviendas que se construyen no son necesarias (DE PEDRO, 2000).

A pesar de que el Plan cuatrienal 1984-1987 incluye medidas que intentan acercar la politica de
vivienda en Espana a la coyuntura europea, como el fomento de la rehabilitacién, la entrada en el Mercado
Comuin europeo vuelve a ser una excusa para intentar impulsar el desarrollo del pais a través de la
industria de la construccién. En 1985 se aprueba el Decreto Boyer (Real Decreto Ley 2/1985, de 30 de
Abril, sobre medidas de politica econémica) cuya intencién es la de «sentar las bases para un crecimiento
estable y duradero de la economia espafniola como condicién necesaria para crear empleo». Dentro de una
serie de medidas econémicas cuyos objetivos son «estimular el consumo privado y la inversién, fomentar
el empleo e impulsar el sector de la construcciéony, aparecen dos de vital importancia en materia de
vivienda: la desaparicién de la congelacién de los alquileres y la desgravaciéon en vivienda cualquiera que
sea su destino final, es decir, tanto si se usa como si se deja vacifa. («la deduccién por adquisicién de
vivienda es el segundo mecanismo de incentivo accesible a cualquier persona fisica, con un componente

8Segtin los datos del censo de 1981, las viviendas principales representaban el 70 % del parque de viviendas total, con
una disminucién de 22 puntos respecto al censo de 1960. Las viviendas secundarias pasan del 3,3% al 12,8 % y las vacias
del 4,3% al 16,2%. Aunque parte de este cambio puede ser producido por la emigracién campo—ciudad, puede también
comprobarse cémo en el censo de 1981 las viviendas vacias y secundarias se concentran tanto entre las més viejas (anteriores
a 1941) como entre las més nuevas: de las viviendas construidas entre 1971 y 1980, sélo el 62 % era vivienda principal.
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nitidamente definido, de expansién del sector de la construcciéony) (Exposicién de motivos, Real Decreto
Ley 2/1985). Como resultado de esta medida, entre 1981y 1991 el parque de viviendas secundarias se
incrementé en un 43 %.

La congelacién de los alquileres, establecida por ley en 1946, fue una medida de frecuente aplicacion
en todos los paises europeos después de la Guerra. Las principales causas fueron: la escasez de viviendas
existente y la imposibilidad de dar una solucién rapida a la falta de materiales y de mano de obra que
condicionaban la ampliaciéon y reparacién del parque existente. Este déficit de viviendas podia provocar
procesos de especulaciéon con la consiguiente expulsion de la poblacion que residia en ellas. Esta medida
tuvo consecuencias nefastas en todos los paises que la aplicaron: el paulatino deterioro del parque en
alquiler, la desmesurada subida de los precios, y la expulsion de la poblacién de escasos recursos que,
ante el proceso de especulacion, se ve obligada a desplazarse a zonas adecuadas a su poder adquisitivo,
muchas veces con similares caracteristicas al lugar de origen, trasladando asi el problema en el espacio y
en el tiempo.

A pesar de ser una situacién comun en todos los paises desarrollados, existe una diferencia fundamental
en Espana. Mientras que el norte de Europa se fue dotando de un parque de viviendas publico en
alquiler, el Gobierno de Franco disené el parque social para ser ocupado por propietarios, y aunque la
descongelacion de los alquileres se produce en todos los casos en momentos similares, con una coyuntura
econOmica 6ptima en la que no tiene sentido mantener esta situacién, el punto de partida no es el mismo.
Por un lado existia en Europa una cultura de la promocion privada y publica de viviendas en alquiler y
un sector econémico consolidado funcionando en el mercado que podia reaccionar en relativamente poco
tiempo a las nuevas demandas surgidas como consecuencia de la expulsiéon de la poblacién. Por otro lado,
la existencia de un abundante patrimonio gestionado por los entes ptublicos y privados garantizaba la
posibilidad de alternativas para la poblacién, que era capaz de percibir el alquiler como una oportunidad
mas, no como la Unica salida a un problema de insolvencia econémica. Aunque la descongelacién de los
alquileres supuso la subida astronémica de los precios en todos los paises, el resultado final no fue el
mismo.

La década de los 90

Entre 1998 y 2003, se aprueban una serie de medidas que recrudecen atin mas la situacién y que vuelven
a reincidir en el mismo objetivo: impulsar la economia espanola mediante el sector de la construccion.
Casi todas las ayudas disenadas durante esta época tienen como destino una clase media capaz de invertir
sus ahorros en la compra de una vivienda, olvidando por completo los problemas de acceso de los méas
desfavorecidos. En 1998, se elimina la desgravacién por el alquiler de la vivienda en el IRPF, manteniendo
la desgravacion por la compra y optando de nuevo por la estrangulacion dentro de las formas de acceso a
la vivienda. Es decir, se penaliza fiscalmente el alquiler frente a la compra de vivienda, penalizacién que
sufren las familias de menores recursos. Se ponen en marcha las Cuentas Ahorro Vivienda para menores
de 35, que garantizan unos intereses por encima del mercado y garantizan la desgravacién fiscal siempre
que dicho ahorro se destine a la compra de vivienda en un plazo inferior a 4 6 6 afios. Como medida
para regular el precio del suelo, la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones
define como urbanizable todo aquel suelo no urbanizado que no tenga especiales caracteristicas para su
proteccién. Como consecuencia, la construccién de vivienda libre, su compra y su precio se disparan.

Politica de vivienda en Espaina en el contexto europeo

La relacion existente entre la industria de la construcciéon y el desarrollo econémico de un pais es
descrita por RAMON TAMAMES (1986), que sefiala que en Espafia dicha industria representa el 15 % del
producto industrial, el 5% del producto interior bruto y proporciona trabajo a mas del 10 % del total de
la poblacién activa. No es el tnico autor que sefiala la importancia del sector en la marcha global de la
economia, y su influencia en los periodos de crisis y bonanza econémicas.

La importancia del sector no viene sélo definida por su peso cuantitativo directo en relaciéon al PIB, la
FBC o el empleo, sino a la relacién que mantiene con otros sectores o sobre el ciclo econémico. Asi, participa
aproximadamente en el 8 % del VABpm (VALOR ANADIDO BRUTO POR MILLON), y en méas del 9% del empleo
total. Por otro lado tiene importantes efectos de arrastre sobre otras ramas, como la industria de materiales de
construccion, y de bienes de equipamiento del hogar. Por tanto, su actividad tiene elevados efectos multiplicadores
y un gran impacto en el ciclo.

GoNzALEZ MORENO, 1998
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La construccién de viviendas es sélo parte de esta industria, pero tanto su peso como su influencia
sobre la economia no es nada desdeniable. Dentro de las politicas econémicas de los sucesivos gobiernos
espanoles, el impulso de la construccién de viviendas serd una constante que ha influido de manera
perversa sobre la formacion de la estructura del parque actual. En todos los planes de vivienda aprobados
los objetivos pretendidos por parte de los diversos gobiernos tienen doble naturaleza: por un lado, se
presentan como la forma de satisfacer la demanda social existente, paliando la necesidad de vivienda;
por otro, este propésito va siempre acompanado de objetivos econémicos globales ajenos a la politica de
vivienda®. Este fenémeno, que sera el origen de los grandes problemas a los que estd sometido el parque
en la actualidad, esta reflejado en muchos de los manuales de economia.

La politica de vivienda seguida en Espafia ha perseguido diversos objetivos. En primer lugar y como es légico,
satisfacer la necesidad social reflejada en los diferentes censos y estudios elaborados al respecto. Pero también se
han marcado fines diferentes debido al gran peso que el sector tiene en la economia nacional, su comportamiento
ciclico y su importancia en la generacién de empleo.

Esta politica ha experimentado algunos cambios a lo largo del tiempo, desde las orientaciones de los afios
setenta en las que hay un gran estimulo por parte de las autoridades econémicas a las nuevas construcciones,
pero sin apenas tener en cuenta los aspectos relacionados con el urbanismo y el impacto ambiental, hasta los
planteamientos maés recientes en que aumenta la importancia otorgada a la calidad, a la rehabilitacién y al
estimulo de la demanda (a través de desgravaciones fiscales o primas a los tipos de interés).

GoNzALEZ MORENO, 1998

Como hemos visto, mientras que en Europa conseguir un parque de viviendas adecuado a las necesi-
dades de la poblacién y reorientar los objetivos de la politica costd casi 30 anios, en Espafa el proceso se
produjo mucho mas tarde y con mucha més rapidez. Las aspiraciones del pais en ese momento estaban
orientadas hacia el desarrollo econémico. Mientras que en Europa el proceso fue més lento y acompasado,
y la evolucion se produjo en una regién mucho més amplia, Espana afronté el reto sola, y encaminé todas
sus decisiones, las de calado social también, hacia un rapido desarrollo econémico. Por tanto, mientras
el objetivo de los paises europeos estuvo orientado a la btisqueda de un bienestar social en si mismo, en
Espana dicho bienestar se confundié con el mero desarrollo econémico. Algunas de las decisiones tomadas
en ese momento transforman profundamente la estructura del parque y, a pesar del tiempo transcurrido,
siguen definiendo la situacién actual:

= Se fomento el acceso a la vivienda en propiedad, frente a los modelos europeos que diversificaron
las formas de acceso, al menos en sus inicios.

= No se planted la creacién de un parque de viviendas social gestionado directamente por la adminis-
tracion publica o por entidades sin &nimo de lucro, sino que se pasé directamente a la construccién
y venta directa de las viviendas protegidas.

= No se aprovechd el momento de crecimiento econémico para afrontar el problema de la congelacion
de los alquileres, con el consiguiente deterioro del parque.

Es verdad que en los siguientes 40 anos, la politica podria haber sido reorientada. Sin embargo, como
ya hemos visto, en diversos momentos en los que era necesario apostar por un repunte de la economia'?,
los distintos Gobiernos vuelven a apostar por el impulso de la construccién residencial como motor
econdémico.

Cuando los objetivos de los planes de vivienda son tan dispares, se estd poniendo en juego el valor de
uso de la vivienda, en beneficio de su valor de cambio. La vivienda se transforma en objeto de inversion, los
precios aumentan a mayor ritmo que el poder adquisitivo de la poblacién y aparece un sector del parque
cuyo fin no es el de ser utilizado sino que se ha transformado en objeto de acumulacién. Paralelamente a

este proceso la poblacién méas desfavorecida va quedando al margen.

La vivienda puede considerarse tanto un bien de consumo como de inversién. No es un producto homogéneo
sino que su elevada heterogeneidad da lugar a una gran segmentacién del mercado, que se aprecia especialmente
en su dimensién espacial. Los factores que influyen en la demanda son tanto de cardcter demografico (crecimiento
de la poblacién, estructura de edades, etc), econémico (nivel de renta, tipo de interés, etc.) y social (estructura
familiar, social, etc.). Por su parte, la oferta es funcién del precio y los costes, que incluyen el suelo, la propia
construccién (coste y materiales) y la actividad de promocién inmobiliaria.

9Véase por ejemplo los objetivos de los Planes de Vivienda 1961-1976 y 1981-1983 o la exposicién de motivos del Real
Decreto ley 2/1985 (Decreto Boyer).

0Entrada en la Comunidad Econémica Europea (CEE) en 1985, Proceso de Convergencia para la Unién Econémica y
Monetaria Europea en 1999 o mantenimiento de los requisitos del Pacto de Estabilidad y Crecimiento.
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GoNzALEZ MORENO, 1998

Bajo esta premisa, la politica de vivienda ha utilizado la construccién como motor de crecimiento
tanto en los momentos de bonanza, como de crisis econémica. La doble intencionalidad de los planes y
politicas de vivienda acaba haciendo depender la coyuntura econémica del sector de la construcciéon, muy
sensible a los momentos de crisis. En periodos de bonanza, el aumento de las rentas familiares genera
un aumento de la demanda que inclina la balanza hacia la construccién de viviendas libres, ignorando
las necesidades de la poblacién sin acceso a las mismas y provocando un aumento de los precios que
repercute también sobre el precio de las viviendas de régimen protegido'!, dando lugar a una espiral de
especulacion que sélo para cuando sobreviene un periodo de crisis. En estos periodos, el Gobierno intenta
rehacer la politica, pero de nuevo son las clases mas acomodadas, con mayor facilidad para optar a créditos
hipotecarios'2, los que acaparan las viviendas que se construyen. El sistema de ayudas empleado por el
Estado para la construccién de viviendas protegidas no compensa en momentos de bonanza econdmica,
ya que los rendimientos por la construccién de viviendas libres superan con creces la rentabilidad de las
viviendas sociales. De este modo, sea cual sea la coyuntura econémica, parece haber una tendencia a
que las viviendas se desvien hacia la poblacién de mas renta, quedando el sector de la poblacién mas
desfavorecida al margen del acceso a las mismas, a pesar de la existencia de un parque lo suficientemente
grande como para dar cabida a toda la poblacion residente en Espana. Esta situacién perpetia una
demanda oculta de viviendas, mientras que gran cantidad del stock que sale al mercado se desvia hacia
la inversién, creandose asi un parque infrautilizado.

Paralelamente, la situacion del parque en alquiler, inica alternativa para algunos sectores de poblacién,
es mucho peor que el parque en propiedad. La congelacién de los alquileres y los incentivos fiscales a la
compra van convirtiendo el parque de viviendas en alquiler en residual, manteniéndose como la alternativa
para aquellos hogares cuyos recursos no les permiten acceder a la propiedad. Una politica basada en un
solo régimen de tenencia, la propiedad, desanima tanto a los inversores potenciales como a los duefios
de las viviendas sin uso, de modo que el parque en alquiler va reduciéndose en nimero y esta en peores
condiciones. Desaparecen posibilidades de eleccién del régimen de tenencia que en determinadas ocasiones
son la opcién demandada: divorcios, movilidad de la poblacién por trabajo, emancipacién de los jovenes.

Ademés de mediante instrumentos como la fiscalidad, la politica de vivienda se ha regulado a través de
herramientas urbanisticas que, actualmente, estan muy lejos de conseguir un consumo de suelo moderado
y un desarrollo de la ciudad acorde con las necesidades reales que garanticen el acceso a la vivienda. El
crecimiento urbano y la construccién de viviendas no guardan ninguna relacién con las necesidades de
la poblacién. Se siguen aprobando planes generales que proponen crecimientos desmedidos respecto a la
poblacion y al niimero de viviendas existente. No existen apenas limitaciones legales que impidan macizar
el territorio y las restricciones al crecimiento surgen de &mbitos ajenos al urbanismo. El crecimiento urbano
queda sélo limitado por las areas naturales protegidas, quedando otros problemas como garantizar el
suministro de energia o agua como meros problemas técnicos y de inversién econdémica.

No sélo se construyen mas viviendas de las precisas en ntimero, sino que ni siquiera se garantiza que
Su uso, su precio y a veces su tipologia o ubicacién vayan a ser las que correspondan a estas necesidades
reales. Son el mercado y la demanda, muchas veces basada en la inversién y no en el uso, los que deciden
qué, cuanto y cémo se construye, y ni la legislacién urbanistica, ni los planes de vivienda, ni los incentivos
fiscales, ni los planes generales estan disenados para contrarrestar las decisiones del sector inmobiliario.
Es el mercado el que decide el tipo de cliente al que va dirigido el producto inmobiliario. Mientras parte
de la poblacion tiene serias dificultades para acceder a la vivienda, la estructura legal vigente y el motor
economico del mercado hacen mas sencillo y més rentable la promocién de viviendas de lujo o viviendas
secundarias asociadas a campos de golf que la construccién de viviendas asequibles.

Ante el desmedido desarrollo urbano de los tltimos afios que ha recrudecido el problema de acceso
de determinados sectores de poblacion, la nueva ley estatal del suelo obliga a reservar suelo para la
construccién de viviendas con algun tipo de proteccién (art. 10.1.b, Real Decreto Legislativo 2/2008).
Pero la reserva de suelo no significa el desarrollo de éste, por lo que el mercado sigue teniendo capacidad
de poner en marcha aquellas promociones que le resulten més rentables segin el ciclo econémico. Por
otro lado, la estandarizaciéon de una cifra global para todo el territorio con un destino ambiguo, vivienda
con algin tipo de proteccion, reincide en la falta de andlisis de las necesidades reales de cada territorio.

La reserva de suelo tampoco afronta otro de los problemas que persisten en las ciudades actuales: la
segregacion espacial y la formacién de enclaves de poblaciéon socialmente excluida. La apuesta por un
parque de viviendas en propiedad y el abandono sistematico de las viviendas en alquiler han propiciado

HT,0s precios méximos de venta para las viviendas de proteccién se revisan al alza en funcién del coste de construccién
y promocién, condicionados por su ubicacién geogréafica.
121,a propiedad como tnica forma de acceso hace este proceso mucho més intenso.
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la construcciéon de una ciudad en la que los habitantes estan organizados por su capacidad de renta. El
precio de la vivienda no depende tanto de sus caracteristicas fisicas como de la zona urbana en la que esta
ubicada (RoCH PENA,2003). Frente al desmedido desarrollo urbano y la construccién de viviendas de
lujo vinculadas a campos de golf, siguen existiendo enclaves con graves deficiencias urbanas y un parque
de viviendas en mal estado en los que residen habitantes de bajos recursos econémicos y con problemas
sociales. Reducir el problema del acceso a la vivienda a ayudas econémicas y reservas de suelo perpetia el
modelo existente, que segrega econémicamente y socialmente a la poblacién y construye para quien puede
pagar, no para quien lo necesita. No existen herramientas que fomenten la cohesién social y el desarrollo
de una ciudad heterogénea, y los objetivos del mercado, y muchas veces de los poderes publicos, estan
lejos de afrontar este tipo de retos.

Evolucién del parque de viviendas

En este capitulo se analizara el parque de viviendas y su evolucién tanto en Espafia como en el resto
de paises seleccionados, con objeto de contextualizar la situacion de nuestro pais dentro del entorno
econémico y social mas préximo.

La comparacién partira del analisis de la capacidad del parque de viviendas y su evolucién desde los
afios 70, momento en el que la capacidad del parque estaba proxima a las necesidades de la poblacién
tanto en Europa como en Espana. Para poder comparar las distintas situaciones, el parque de viviendas
total en cada territorio se asociara a la poblacién existente en cada momento, utilizando un indice comun:
viviendas por cada 1.000 habitantes. Una vez analizada la capacidad del parque se evaluara la relacién
existente entre el stock, la poblacion en ntimeros absolutos, y el tamafio del hogar desde los afios 80 hasta
la actualidad, con el objetivo de comprobar si el crecimiento del parque responde a una demanda social
o si, por el contrario, son otras las causas.

Se contrastaran también los datos de construccién de viviendas en todos los paises en las ultimas
dos décadas, utilizando el mismo indice (viviendas por cada mil habitantes), y se incluirdn los datos de
vivienda social para evaluar su peso dentro de la construccion total de viviendas.

Por ltimo, se analizara la antigiiedad del parque de viviendas de todos los paises en anos alternos, lo
que servira para determinar los periodos de mayor crecimiento del mismo y el peso de la nueva construccién
dentro su totalidad.

Crecimiento del parque de viviendas

Espafia cuenta a dia de hoy con el mayor parque de viviendas de todos los paises analizados. En
el ano 2007, dltimas estimaciones disponibles en el Ministerio de la Vivienda, existian en Espafia un
total de 551 viviendas por cada mil habitantes, frente a las 508 de Francia o a las 485 de Alemania.
Analizando la evolucién entre 1970 y 2007 podemos observar cémo Espafia ha sufrido el mayor desarrollo
del parque, con un crecimiento de 226 viviendas por cada 1.000 habitantes respecto a las menos de 100
de Reino Unido, Dinamarca o Suecia (véase cuadro ). A principios de la década de los 70, Espafa tenia
uno de los parques de menor tamano dentro del grupo de paises analizados —313 viviendas por cada
1.000 habitantes, s6lo por encima de Holanda (289) e Irlanda (244). Treinta y cinco afios més tarde, en
2005, el parque de viviendas en Espana es el mayor de todos los paises analizados, con 35 viviendas por
cada mil habitantes mas que Francia, el segundo pais en el ranking, y 139 méas que Irlanda, el daltimo de
la lista (véase figura ).

Sin embargo, un gran incremento del parque puede responder a muchos motivos, entre los que cabe
destacar tres:

= Demanda de vivienda por el crecimiento de la poblacién, la creacién de hogares, o la disminucién
en el tamano del hogar.

= Procesos de renovacién del parque, por ser éste muy antiguo y/o estar muy deteriorado.

= Necesidades localizadas de vivienda, por estar el parque construido en lugares con poca demanda
o en proceso de despoblacion.

En los siguientes epigrafes analizaremos las dos primeras causas. La ultima premisa escapa de las
intenciones del presente trabajo.
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CUADRO 2: Incremento del parque de viviendas (viv./1.000 habitantes)
Elaboracién propia a partir de datos de 2006 de Federazione italiana per la casa (FEDERCASA), e institutos
de estadisticas de los paises analizados.

1970-2005 1970-2007

Espana 226 238
Finlandia 186
Irlanda 156
Alemania 141 146
Holanda 133
Francia (2006) 114 118
Reino Unido 92
Dinamarca 91
Suecia 81

EVOLUCION DEL STOCK DE VIVIENDAS. (Viv/1000 Hab.)

DINAMARCA | ESPANA | FINLANDIA | FRANCIA RENOUNIDO | SUECA |

. 1370} 339 365 13 "7 3%0 289 244 344 405
(CREEE] TS a2 391 385 [F3 ETE] 265 1] a1
- 19‘85] 410 436 414 406 47 369 27 386 439
o 1390] 458 440 444 458 390 286 410 449
0 1995] 445 465 463 472 482 407 303 413 479
2000} 462 453 486 4 492 416 n 424 483
l2EH]5| 479 456 539 503 504 422 400 - 486
BZEHJTI 485 551 508

FIGURA 1: Evolucién del parque de viviendas (viv./1.000 habitantes) (1970, 1980, 1985, 1990,
1995, 2000, 2005, 2007)
Elaboracién propia a partir de datos de 2006 de Federazione italiana per la casa (FEDERCASA), e
institutos de estadisticas de los paises analizados.
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Crecimiento de la poblaciéon y formacién de hogares

Para comprobar si el aumento del stock responde a una demanda social, es necesario analizar la
relacién entre el crecimiento del nimero de viviendas y el crecimiento de la poblaciéon. Se comprobara
ademads tanto la creacién de hogares como el tamano medio del hogar, y su relacién con la capacidad del
parque de viviendas. Una de las causas que siempre se apuntan para justificar el crecimiento del parque
de viviendas es la disminucién del tamafio de los hogares que se estd produciendo en los ultimos tiempos
(TrILLA,2001).

Como se puede apreciar en la figura , los paises con mayor incremento de poblacién son Irlanda,
Espana, Holanda y Francia, quedando el resto de los paises significativamente por debajo. En Espana
y en Irlanda se aprecia un repunte significativo de la poblacién a partir del afio 2000, mientras que en
el resto de paises ésta tiene una evoluciéon més constante. En el caso de Espana, este crecimiento de la
poblacion es resultado, entre otras cosas, del incremento y la regularizacion de la poblacién inmigrante.

Espana e Irlanda destacan también por ser los paises con un tamafio medio del hogar mayor segin
los tltimos datos de 2005 (2,9 personas) (FEDERCASA,2006). Sin embargo, mientras que en el resto
de paises el descenso en el tamafio medio del hogar va de 0,5 a 0,3 personas, en Espana y en Irlanda este
descenso es mas significativo, pasando de 3,5 a 2,9 en el caso de Espana y de 3,7 a 2,9 en el de Irlanda
(véase figura ).

Tanto el aumento de poblacién como la disminuciéon del tamano de los hogares podrian ser sintomas
que indicaran que el stock de viviendas aumenta ante la demanda social. Con objeto de comprobar esta
afirmacién, se ha calculado la capacidad del parque en el afio 2005, dividiendo la poblacién total entre el
numero de viviendas existente en cada uno de los paises analizados. Si el tamafno del parque respondiese
efectivamente a la demanda de la poblacién, la diferencia entre ambos indices seria muy pequeiia.

Como podemos apreciar en la figura , en Alemania, Dinamarca, Finlandia, Holanda, Reino Unido y
Suecia la capacidad del parque y el tamano del hogar estan més o menos ajustados, con una diferencia de
0,1 puntos en la mayoria de los casos. Sin embargo, en Espana, Francia e Irlanda la diferencia se dispara.
En Espana el tamaifio del hogar es de 2,9 personas, pero el indice de habitantes por vivienda es de 1,9.
Esto supone 8,4 millones de viviendas sobrantes. Los casos de Irlanda y Francia son menos graves, con
una diferencia entre ambos indices de 0,4 y 0,3 respectivamente, lo que supone un stock tedricamente ‘sin
uso’ de 4,3 y 0,2 millones de viviendas.

EVOLUCION DE LA POBLACION
DINAMARCA ——ESPANA FINLANDIA ~—- FRANCIA
——-— HOLANDA IRLANDA — SUECIA ——RUNIDO
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FIGURA 2: Evolucién de la poblacién (1970-2008)
Fuente: Estadisticas de poblacion de Furostat.

Por ultimo, se han puesto en relacién dos de las variables analizadas hasta el momento entre 1980 y
2005: la evolucion del stock de viviendas y la evolucion de la poblaciéon. Para cada uno de los afios de
analisis se ha calculado la dimensién del parque estrictamente necesaria para dar cabida a la poblacién
existente teniendo en cuenta el tamafo del hogar. Tomando como referencia el afio 1980 (1980=100), se
representa en el mismo grafico la evolucion del stock real, la evolucién de la poblacién real y la evolucién
del stock estrictamente necesario, considerando que dicho crecimiento deberia corresponder al crecimiento
de los hogares. En este indice no se ha considerado si el parque existente era ya suficiente para absorber
la demanda estrictamente necesaria. Todos los graficos tienen el mismo limite en el eje de abscisas,
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EVOLUCION DEL TAMANO DE LOS HOGARES.
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FI1GURA 3: Evolucién del tamaio de los hogares (1980-2005)
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006).

RELACION ENTRE EL TAMANO DE LOSHOGARES Y LA CAPACIDAD DEL PARQUE DE VIVIENDAS
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Fi1GURA 4: Diferencia entre el Tamano de los hogares y la capacidad del parque de viviendas

(2005)
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Estadisticas de poblacién de Furostat.
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correspondiente a Irlanda, pais que ha sufrido el mayor crecimiento entre 1980 y 2005. Por lo tanto,
todos los graficos tienen la misma escala, facilitando asi la comparacion entre paises. Estdn ordenados
por crecimiento del parque de viviendas, de mayor (Irlanda) a menor (Dinamarca) (ver figura ).

Mientras que en Holanda, Dinamarca, Suecia y Reino Unido la evolucion de las viviendas estrictamente
necesarias se ajusta mas o menos al crecimiento del parque, en el caso de Irlanda, Espana, Finlandia
y Francia la curva de las viviendas estrictamente necesarias se separa claramente de la evolucién del
stock. En Finlandia y Francia la diferencia es menor, y se corrige ligeramente la tendencia entre 2000 y
2005, aproximandose las curvas. En Finlandia la diferencia entre el parque de viviendas existente y las
necesidades estrictas ronda en 2005 el 5 % (140.000 viviendas), mientras que en Francia representa el 14 %
(4,4 millones de viviendas). En Irlanda el crecimiento del parque entre 1980 y 1995 era similar a la demanda
estricta de viviendas. A partir de 1995, el crecimiento del parque se dispara, separdandose notablemente de
las necesidades estrictas, logrando una diferencia de 227.000 viviendas, lo que representa el 14 % también.
En Espana el crecimiento del stock supera en todo el periodo las necesidades estrictamente necesarias,
registrando la mayor diferencia en el aiio 2000, con una distancia del 39% (8,1 millones de viviendas).
En 2005, la diferencia parece haberse corregido aunque muy ligeramente, pasando al 34 % del total con
8,4 millones de viviendas. El parque existente en Espana en 1980 ascendia a 14,8 millones de viviendas,
cifra que coincide con el parque estrictamente necesario en el afio 2005.

Estas cifras son tedricas y no tienen en cuenta aspectos bastante relevantes como el colchén necesario
para facilitar la movilidad de la poblacién, el estado de conservaciéon del parque, la ubicacién de las
viviendas en funcién de la demanda, lo que supone que el parque real debe ser siempre mas grande que
el estrictamente necesario. Sin embargo si nos acercan a dos de los aspectos que diferencian el parque de
viviendas espafol respecto al resto: el sobredimensionamiento y la infrautilizacion.

Construccién de viviendas

Como se puede apreciar en la figura , entre 1990 y 1994 el nivel de construccién de viviendas es
muy similar en todos los paises analizados, registrandose indices en torno a las 5 viviendas por cada mil
habitantes, con una diferencia aproximada de +2 (7,24 viv./1.000 habitantes en Espafia en 1990 y 3,54 en
Reino Unido; y 7,84 en Alemania en 1994 y 2,47 en Suecia). Sin embargo, a partir de 1995, la construccién
de viviendas en Espafia e Irlanda se dispara respecto al resto del grupo, que se sigue manteniendo mas o
menos estable entorno de las 5 viviendas por cada 1.000 habitantes. Suecia es la excepcién a la norma,
manteniéndose entre 1 y 3 viviendas por cada 1.000 habitantes, y alcanzando un minimo de 0,92 en 1999.
Tanto Espana como Irlanda tienen una evolucién muy similar desde 1995, con un ascenso constante en
la construccién de viviendas hasta 2006, afio en que se registran los valores maximos: 17,37 viv./1.000
habitantes en Espana y 20,96 en Irlanda. En 2007 la construccién empieza a caer en picado, y el descenso
es similar en ambos casos, de unas 4 viviendas por cada mil habitantes, marcando el inicio de la crisis
econdmica.

De las viviendas construidas entre 1990 y 2007, las viviendas sociales representan entre 0,5 y 2 vi-
viendas por cada mil habitantes. En el primer tramo del periodo, el pais que registra méas viviendas
sociales es Holanda, construyendo mas de 1,5 por cada mil habitantes entre 1990 y 1997, con respecto a
las poco mas de 0,5 en el caso de Suecia. A partir de 1998 el pais con mayor construcciéon de viviendas
sociales es Espafia, con valores de entre 1,5 y 2 en el periodo de 2003 a 2007, frente a las menos de 0,5 de
Suecia (véase figura ). Sin embargo, es necesario ampliar el anélisis para ver el peso real de estos datos es
necesario ampliar el anélisis en dos aspectos: por un lado el peso de la construcciéon de viviendas sociales
en la construccién total de viviendas, que estudiaremos a continuacion, y el tipo y régimen de viviendas
sociales existente en cada uno de los paises analizados, cuyo estudio se avanzara en el epigrafe dedicado
al régimen de tenencia () y se desarrollard en el dedicado a la vivienda social (). Se comprobard que en
el caso espanol, el peso de la construccion de viviendas sociales respecto a la vivienda libre es minimo.
Ademaés, la ausencia de vivienda social en alquiler ha impedido la existencia de un parque social real que
acoja a la poblacién con dificultades transitorias o permanentes en el acceso. Hasta la reforma realizada
por el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 (art. 5), la vivienda dejaba de pertenecer al parque de vivienda
social una vez construida y puesta en el mercado, pasando a ser propiedad privada del ocupante.

Como se puede apreciar en la figura , son los paises donde més viviendas se construyen donde menos
peso tiene la vivienda social. En Irlanda representa alrededor de un 10% entre 1994 y 2008, con un
méximo del 13% en 1995 y un minimo del 6% en 2000 y 2006. En Espana el peso es algo mayor y
fluctiia mucho maés, con un méximo del 28 % en 1993 y un minimo del 8% en 2002. En Reino Unido,
la construccién de vivienda social tiene un peso de entre el 10% y el 20 %, mientras que en Holanda
representa entre el 20 % y el 30 %, y en Suecia entre el 30% y el 40 %. En Dinamarca, la vivienda social
representaba casi la mitad de las viviendas construidas a principios de los 90, mientras que en 2008 no
llega al 10 %. Otro dato de interés es que en tres de los cuatro paises en los que existen datos desde 1990
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FicUrA 5: Relacién entre la evoluciéon del stock, la poblacién y las viviendas estrictamente
necesarias
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y estadisticas de poblacién de Eurostat
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CONSTRUCCION DE VIVIENDAS. 1990-2007 (VIV/1000 HAB)
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FIGURA 6: Construccién de viviendas (1990-2007)
Elaboracion propia a partir de los datos de los institutos de estadistica de los distintos paises analizados.

CONSTRUCCION DE VIVIENDAS SOCIALES. 1990.2007 (VIVI1000 HAB)
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FIGURA 7: Construccién de viviendas sociales (1990-2007)
Elaboracién propia a partir de los datos de los institutos de estadistica de los distintos paises analizados.
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FIGURA 8: Porcentaje de viviendas sociales construidas (1990-2007)
Elaboracién propia a partir de los datos de los institutos de estadistica de los distintos paises analizados.
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(Espana, Reino Unido y Holanda), el peso de la vivienda social mantiene el mismo patrén: a principios
de los 90 tiene mayor peso y lo va perdiendo hasta que alcanza un minimo en 2003, momento en el
cual vuelve a recuperarse un poco. En Espana, la falta de un parque estable de vivienda social al que
recurrir en momentos de mayor demanda por parte de la poblacién ha llevado a la subvencién por parte
del Estado de la construccién de vivienda social. Sin embargo, en momentos de bonanza econémica es
menos rentable el parque social, ya que el beneficio final es méas bajo que el que se podria obtener con
la construccién y venta de vivienda libre, a pesar de las bonificaciones del Estado. Consecuentemente, la
construccién de vivienda social aumenta significativamente en momentos de crisis econémica y viceversa;
no responde a las necesidades sociales reales sino al momento econémico y al margen de beneficios de
cada tipo de vivienda.

Antigiiedad del parque de viviendas

Segun los ultimos datos disponibles, los paises con el parque més renovado son Irlanda, Finlandia,
Holanda y Espana, en los que méas del 30 % del parque ha sido construido después de 1981. El caso de
Irlanda es bastante significativo, ya que méas de la mitad del parque ha sido construido después de ese ano,
y més del 39 % después de 1991. Los paises con el parque més antiguo son Alemania, Suecia y Dinamarca,
con més del 80 % del parque construido antes de 1980.

ANTIGUEDAD DEL PARQUE DE VIVIENDAS Mantes de 1919 =1919-1945 M 1946 - 1970
1971 - 1980 # 1981-1990 Después de 1991

100%

1% 12%

16% 16%. 14%

ALEMANIA2002 SUECIA2005 ~ DINAMARCA FRANCIA2002 REINOUNIDO ESPA A2001 HOLANDA 2005 FINLANDIA 2002 IRLANDA 2002

FIGURA 9: Antigiiedad del parque de viviendas (en la década de 2000)
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006)

En casi todos los paises, el parque anterior a 1940 es minimo, lo que es imputable en la gran mayoria
de los casos a las distintas guerras y al escaso grado de desarrollo urbano en algunos de ellos. Salvo en los
casos de Dinamarca (40 %), Francia (33 %) y Reino Unido (34 %), el peso del parque anterior a esta fecha
no supera el 30%, y ni siquiera llega al 20% en Espafia (13 %), Irlanda (17 %) y Finlandia (14 %). Es
importante senialar que, salvo en el caso de Irlanda, aproximadamente la mitad del parque se construye
entre 1941 y 1980, momento en el que casi todos los paises analizados intentan ajustar el parque existente
a la demanda social. La década de los 70 es significativa en casi todos los paises, con més o menos el 20 %
del parque construido durante la misma, a excepciéon de Alemania e Irlanda.

Rehabilitacion

No se han encontrado datos que permitan comparar el niimero de viviendas construidas con el nimero
de viviendas rehabilitadas en todos los paises estudiados. La comparacién se reduce por lo tanto a Espana
y Francia (ver figura ). La situaciones en un pais y otro son muy distintas. El nivel de construccién de
viviendas en Espana es superior al de Francia y el nivel de rehabilitacién inferior. Pero ademaés, en el pais
vecino se rehabilitan méas viviendas de las que se construyen.

Otros datos encontrados hacen suponer que Francia no es el pais que encabeza la rehabilitacion en
Europa (JOVER ARMENGOL, 1983). En Alemania, Francia y Reino Unido la construccién de viviendas
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FIGURA 10: Antigiiedad del parque de viviendas (en la década de 1990)
Elaboracién propia a partir de datos de Statistiques du logement dans I’Union Européenne
(HAFFNER, 2000).
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FicURA 11: Relacién entre construccién y rehabilitacién de viviendas en Espana y Francia

(viv./1.000 habitantes)
Elaboracién propia a partir de datos del Instituto Nacional de Estadistica (INE) y del Ministére de

UEquipement.
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representa el 32 %, 24,3% y 21 % respectivamente del total del mercado de la construccién. La mejora y
el mantenimiento de edificios superan la cifra de construcciéon de viviendas tanto en Reino Unido como
en Francia (19,8 y 8,4 puntos por encima respectivamente). En Alemania, sin embargo, es mayor la
construccién que el mantenimiento. (ver cuadro )

Los tltimos datos europeos que ofrece Construction Forecast Group (EUROCONSTRUCT) (ver
cuadro ) esperan que el mercado de la rehabilitacién de viviendas crezca mientras que el de la construccién
disminuya.

La figura compara la parte de los trabajos de mantenimiento y mejora respecto a la totalidad de la
actividad en el mercado de la vivienda. En Suecia, Reino Unido, Dinamarca y Francia, por este orden,
los trabajos de rehabilitaciéon representan més de la mitad de la actividad y en Holanda, Alemania y
Finlandia se sitian entre el 40 y el 50. Espana e Irlanda quedan en las ultimas posiciones.

CuADRO 3: Mercado de la construccién en Europa (en %)
Fuente: La vivienda en la CEE (JOVER ARMENGOL, 1983) y EUROCONSTRUCT (1983).

Alemania Francia Reino Unido

Vivienda 32 24,3 20,1
Edif. no residencial 22,6 15,8 20
Mejora y mantenimiento 24,7 32,7 39,9
Obra civil 20,7 27,2 20

CUADRO 4: Evolucién del sector de la construccién en Europa Occidental (viv./1.000 habi-
tantes)
Fuente: EUROCONSTRUCT (2000).

1999 2000 2001 2002 2003

Residencial +2,8 +12 -03 -0,1 +0,1
No residencial +49 43,1 42,0 41,6 +2.2
Rehabilitacién residencial +2,3 +3,7 41,9 426 +2,1
Obra civil +3,3 +29 42,1 +28 425
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F1GURrA 12: Porcentaje de los trabajos de rehabilitacién dentro de la actividad constructiva
relacionada con la vivienda
Fuente: Le logement dans ["Union FEuropéenne: la propriété prends le pas sur la location
(LouvoT-RuNavor, 2001)
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Conclusiones

Actualmente existen 24,5 millones de viviendas en Espana, segtin las tultimas estimaciones realiza-
das por el antiguo Ministerio de la Vivienda. Esto supone un parque de 515 viviendas por cada 1.000
habitantes, un estandar muy superior al resto de los paises analizados.

La evolucién del parque en Espana entre 1970 y 2005 estd muy por encima de la del resto de paises.
Sin embargo, este crecimiento del stock no responde a una demanda social, a pesar de ser uno de los
paises donde mas ha crecido la poblacion desde 1980. En 2005, el tamano del hogar en Espana estaba
en 2,9 personas, cifra muy inferior a la de otros paises del entorno. Sin embargo, el parque de viviendas
tiene actualmente capacidad para 1,9 personas por vivienda, lo que supone que existen estrictamente 8,3
millones de viviendas que no son utilizadas de forma habitual. El parque de viviendas no sélo crece por
encima de lo necesario, sino que la diferencia entre las necesidades demandadas por la poblacién y el
aumento del stock se han ido distanciando entre 1980 y 2005 hasta alcanzar casi un 40 % de diferencia.

Los niveles de construcciéon de viviendas registrados en las dos tdltimas décadas no se corresponden
con las necesidades reales de vivienda. Entre 1998 y 2006 se han construido 4,5 millones de viviendas, casi
un millén méas que durante las décadas de los 60 y los 70. Segun las estadisticas del antiguo Ministerio
de la Vivienda, en 2004 Espania fue el segundo pais europeo en construccién de viviendas, duplicando
el indice de Francia o Finlandia y cuadriplicando el de Reino Unido o Suecia (FEDERCASA, 2006).
Mientras que en la mayoria de los paises analizados el indice de construcciéon de viviendas rondaba las 5
viviendas por cada mil habitantes anualmente, en Espafia se han llegado a construir més de 15 viviendas
por cada 1000 habitantes (2004, 2005 y 2006). Las nuevas viviendas construidas consumen suelo y recursos
irrecuperables y finitos, no son necesarias y son demasiado caras para que los colectivos con menos recursos
puedan acceder a ellas.

Aunque Espafia esta entre los paises con un mayor indice de viviendas sociales construidas en todo
el periodo, las nuevas viviendas sociales son como mucho el 25 % del total de viviendas, siendo menor su
volumen cuanto mayor es el indice de construccién total.

Condiciones de acceso al parque de viviendas

Una vez analizados el tamafo, capacidad y renovacién del parque de viviendas, se estudiaran las
condiciones de acceso al mismo, que deberian garantizar el derecho a la vivienda. Partiendo de esta
premisa, se analizardn tres aspectos diferentes: el uso real del parque de viviendas (viviendas principales,
secundarias y vacias), el régimen de tenencia de las viviendas principales (propiedad, alquiler libre, alquiler
social y otras formas de acceso) y la vivienda social, donde se ahondara en las férmulas existentes en
los distintos paises de analisis para gestionar y poner en marcha un stock cuyo objetivo es garantizar el
derecho a la vivienda a aquellas personas que no poseen los medios necesarios.

Estos tres aspectos arrojaran luz sobre la forma de afrontar el problema de la vivienda en cada uno
de los paises analizados.

Uso del parque. Viviendas vacias, secundarias y principales. Conceptos y
evolucion

El analisis realizado en el epigrafe , que planteaba la diferencia entre el tamafio del hogar y la capacidad
del parque de viviendas, daba ya a entender que en algunos de los paises analizados —FEspafia, Finlandia,
Francia e Irlanda— una parte importante del parque no estaba destinado a vivienda principal.

La infrautilizacién del parque de viviendas en Espafia es probablemente una de las principales ca-
racteristicas que definen la estructura del stock respecto a otros paises, y supone uno de los mayores
problemas a la hora de hablar de una gestién razonable del parque. Segtin los tltimos datos disponibles,
s6lo se utilizaba como vivienda principal el 68,5% del parque, siendo 31,5 % restante viviendas vacias o
segundas residencias.

Probablemente el peso del turismo en el caso espanol hace que el porcentaje de estas viviendas sea
muy superior al del resto de paises analizados. No se han encontrado datos relativos a segunda residencia
de todos los paises, pero en cualquier caso, con objeto de contextualizar el caso espanol, compararemos la
situacién de Espana y Francia, ambos con una importante diferencia entre el stock real y el estrictamente
necesario (ver figura ?? y figura 77).

Es importante senalar que, mientras que en Espana los tltimos datos disponibles son los relativos al
Censo de Poblacién y Viviendas de 2001, en el caso de Francia existen datos anuales desde 1984. En 2006,
el 84 % del parque era utilizado como vivienda principal en Francia frente al 68,5 % espanol, quedando
un 10 % como vivienda secundaria y un 6 % vacias. A lo largo de todo el periodo analizado, el peso de las
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Evolucion del uso del parque de viviendas
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FIGURA 13: Evolucién del uso del parque de viviendas en Espana (1950-2001)
Elaboracién propia a partir de censos de poblacién y vivienda del Instituto Nacional de
Estadistica (INE).

Evolucion del uso del parque de viviendas. Francia. 1984-2006
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FIGURA 14: Evolucién del uso del parque de viviendas en Francia (1984-2006)
Elaboracién propia a partir de datos de Economie et statistiques del Ministére de L “Ecologie, de
L “energie, du Développement durable et de |”Aménagement du Territoire.
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viviendas vacias ha descendido en 2 puntos a favor de las viviendas principales. Con la aprobacién de la
Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions [Ley n® de 29 de
julio de 1998 relativa a la lucha contra la exclusion]'® en 1998, el Gobierno francés establece un impuesto
sobre las viviendas vacias que puede haber influido en la disminucién de stock sin uso. Esta tasa es
obligatoria solo en aquellas zonas en las que exista demanda real de vivienda y siempre que las viviendas
permanezcan vacantes por voluntad del propietario. En cualquier caso, esta practica se explicard méas
extensamente en el epigrafe .

PORCENTAJE DE VIVIENDAS VACIAS (ANOS 80-2000)
=ARIOS90  ©ANOS2000

25%

I B

ESPANA1991-  [RLANDA 1981~ FINLANDIA 1995- ALEMANIA 1993- DINAMARCA  FRANCIA 1996- REINOUNIDO HOLANDA1990- SUECIA1995-
2004 2002 2004 2002 1995-2005 2004 18952002 2002 005

FicurA 15: Evolucién del Porcentaje de viviendas vacias afios 90-2000.
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA2006 (y) Statistiques du logement dans I’Union
Européenne (HAFFNER, 2000).

Espafia vuelve a ser el pais con mas viviendas vacias y desocupadas de toda Europa. Como se puede
ver en la figura , mas del 20% de las viviendas existentes en nuestro pafs estdn vacias. Este porcentaje
es muy superior al del resto de los paises analizados. Sélo Irlanda tiene més del 10 % del parque vacante,
mientras que los indices de Finlandia, Alemania, Dinamarca y Francia se encuentran entre el 5% y el
10% , y el de resto de paises por debajo del 5%. Otro dato significativo es el alto valor de este indice
en la dltima década en algunos de los paises analizados. Tanto Reino Unido como Suecia pusieron en
marcha a finales de los afios 90 politicas cuyo objetivo era el descenso del parque de viviendas vacfas (ver
epigrafe ).

13 Art. 232 (Loi n® 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative & la lutte contre les exclusions)

n [ II est institué, a compter du ler janvier 1999, une taxe annuelle sur les logements vacants dans les communes
appartenant a des zones d’urbanisation continue de plus de deux cent mille habitants ou existe un déséquilibre
marqué entre l'offre et la demande de logements, au détriment des personnes a revenus modestes et des personnes
défavorisées, qui se concrétise par le nombre élevé de demandeurs de logement par rapport au parc locatif et la
proportion anormalement élevée de logements vacants par rapport au parc immobilier existant. Un décret fixe la liste
des communes ot la taxe est instituée.

» JI. La taxe est due pour chaque logement vacant depuis au moins deux années consécutives, au ler janvier de I’année
d’imposition, a l’exception des logements détenus par les organismes d’habitations a loyer modéré et les sociétés
d’économie mixte et destinés a étre attribués sous conditions de ressources.

» JII. - La taxe est acquittée par le propriétaire, I’'usufruitier, le preneur a bail a construction ou a réhabilitation ou
Pemphytéote qui dispose du logement depuis le début de la période de vacance mentionnée au II.

» JV. - L’assiette de la taxe est constituée par la valeur locative du logement mentionnée a I’article 1409. Son taux est
fixé a 10 % la premiére année d’imposition, 12,5 % la deuxiéme année et 15 % a compter de la troisiéme année.

» V. - Pour l’application de la taxe, n’est pas considéré comme vacant un logement dont la durée d’occupation est
supérieure a trente jours consécutifs au cours de chacune des deux années de la période de référence définie au II.

» VI - La taxe n’est pas due en cas de vacance indépendante de la volonté du contribuable.

= VII. - Le contréle, le recouvrement, le contentieux, les garanties et les sanctions de la taxe sont régis comme en
matiére de taxe fonciére sur les propriétés baties.

= VIII. - Le produit net de la taxe est versé a I’Agence nationale pour ’amélioration de I’habitat.
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Régimen de tenencia y estructura del parque de viviendas ocupadas por sus
propietarios

La apuesta por la propiedad como régimen de tenencia mayoritario en la politica de vivienda es una
tendencia presente desde los anos 80. Algunos de los paises analizados valoran el coste en vivienda social
como excesivo y en muchos casos, sin sentido, ya que gran parte de la poblacién tiene recursos para acceder
a la vivienda (LouvoT-RUNAVOT, 2001). Como consecuencia de ello, en 6 de los 9 paises analizados, el
régimen de tenencia de més de la mitad del parque de viviendas es en propiedad en la actualidad. Tan
sblo en Dinamarca, Alemania y Suecia con mas de la mitad del parque con otros regimenes de tenencia.
Espana encabeza esta tendencia con un 82% de las viviendas en propiedad, seguido muy de cerca por
Irlanda (79 %), Reino Unido (69 %) y Finlandia (63 %).

El alquiler libre representa entre el 15% y el 30% del parque en Finlandia, Dinamarca, Francia y
Suecia, y en Alemania representa aproximadamente la mitad del parque. En Holanda, Espafia, Reino
Unido e Irlanda este parque en alquiler ronda el 10 % del stock de vivienda principal.

En cuanto al alquiler social, destaca Holanda, donde el régimen de tenencia de aproximadamente un
tercio del parque es alquiler social. En la mayoria de los casos este régimen representa aproximadamente
el 20% del parque, con excepcién de Irlanda y Alemania, que no llegan al 10% y Espana, donde este
parque es practicamente inexistente.

Por ultimo, es importante citar los casos de Dinamarca y Suecia en los que existe una forma alter-
nativa de acceso a la vivienda, las cooperativas, con cierto peso en el parque total, el 13% y el 17%
respectivamente (ver epigrafe ).

Observando la evolucién en los tltimos 25 anos (ver de la figura a la figura ), se puede observar el
cambio en las tendencias de la politica de vivienda en los distintos paises, apostando por una u otra forma
de acceso a la vivienda. En 1980 los paises que detentaban mayor proporcién de propietarios ocupantes
eran Espana, Irlanda y Finlandia. Tanto Irlanda como Espafia mantienen la propiedad como principal
forma de acceso en todo el periodo analizado. Aunque en los afios 50 el parque de viviendas ocupadas por
sus propietarios en Espafia no llegaba al 50 %, la politica de vivienda franquista apost6 por la propiedad
frente a otros regimenes de tenencia, consolidandose durante los afios 70 ésta como tnica forma de acceso.
Esta situacién no ha sido corregida desde entonces, y ademés, en Espafia el alquiler social es practicamente
inexistente, por lo que el incremento de propietarios va siempre en detrimento del alquiler libre.

A partir de estos gréficos se podria clasificar la evolucién en el acceso a la vivienda de los distintos
paises en cuatro grupos diferentes.

= Dinamarca, Suecia y Finlandia. El peso de la propiedad es menor en 2004 que en 1980. Finlandia
se caracteriza por la fluctuacién de estos valores a lo largo del tiempo, lo que implica un cambio de
politica. Los propietarios ocupantes alcanzan un maximo en 1990, pero vuelven a descender en 2004.
Algo parecido ocurre con el alquiler social, alcanzando un méaximo en 1990 y un minimo de 1995. En
Dinamarca, la proporcion de viviendas en propiedad y alquiladas en el mercado libre baja conside-
rablemente en favor del alquiler social y las cooperativas; y en Suecia desciende considerablemente
la propiedad en favor del alquiler social.

= Reino Unido e Irlanda. La propiedad aumenta de forma considerable en claro detrimento del alquiler
social. Desde 1980, ambos paises se estan deshaciendo del parque social a través de la venta de las
viviendas propiedad de las autoridades locales a sus inquilinos a un precio moderado (Right to
buy). El resto del parque social queda actualmente en manos de entidades sin 4nimo de lucro. El
proceso en Reino Unido, iniciado por MARGARET THATCHER, es mucho méas brusco, aumentando
la propiedad en 14 puntos entre 1980 y 2004, y disminuyendo el alquiler social en 7 puntos.

= Francia y Holanda.La propiedad aumenta, pero el alquiler social se mantiene, lo que supone una
transformacién de la forma de acceso en el mercado libre. En Francia aumenta la cantidad de
propietarios ocupantes entre 1985 y 2004 en 10 puntos, y la vivienda social en 2 puntos. El caso de
Holanda es parecido: el régimen en propiedad aumenta en 14 puntos, y hay un descenso significativo
en el alquiler libre.

= Alemania. La propiedad aumenta ligeramente y desciende de forma importante el alquiler social en
favor del alquiler libre.

Vivienda social

Como hemos visto en el epigrafe , el pais con mayor parque de viviendas sociales en alquiler es Holanda:
un tercio del total de viviendas. En Suecia, Reino Unido, Dinamarca, Francia y Finlandia este parque
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FIGURA 16: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal (2004)
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006).

REGIMEN DE TENENCIA. 1999
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FiGurA 17: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal 1999.
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Statistiques du logement dans I’Union
Européenne (HAFFNER, 2000).
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REGIMEN DE TENENCIA. 1995
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FicUrA 18: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal 1995
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Statistiques du logement dans I"Union
Européenne (HAFFNER, 2000).

REGIMEN DE TENENCIA. 1980
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FicuraA 19: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal 1990.
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Statistiques du logement dans I’Union
Européenne (HAFFNER, 2000).
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REGIMEN DE TENENCIA. 1985
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FicurA 20: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal 1985.
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Statistiques du logement dans I’Union
Européenne (HAFFNER, 2000).

REGIMEN DE TENENCIA. 1980

mPROPIETARIOS OCUPANTES ALQUILER LIBRE WALQUILER SOCIAL OTROS
100%

80% |,

0% 1

40% {-—

20% 1—

0%

IRLANDA ESPANA FINLANDIA ~ REINOUNIDO DINAMARCA  FRANCIA ALEMANIA HOLANDA SUECIA

FicurA 21: Régimen de tenencia del parque de viviendas principal 1980.
Elaboracién propia a partir de datos de FEDERCASA (2006) y Statistiques du logement dans I’Union
Européenne (HAFFNER, 2000).
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representa alrededor del 20 %. Por debajo de este grupo quedan Irlanda, con una representaciéon del 9 %,
Alemania con un 6 % y Espafia con un 1%. En Espafia no existe un parque social propiamente dicho tal
como se entiende en el norte de Europa: es decir, un parque que se ha ido construyendo poco a poco y
que pertenece a entidades encargadas de gestionarlo y sacarlo al mercado mayoritariamente en alquiler
con precios controlados. Las promociones que podrian ser consideradas como parque social en Espana
—viviendas protegidas o viviendas concertadas— salen al mercado directamente para su venta con un
precio vigilado por el gobierno por debajo de los precios del mercado. Hasta la aprobacién del Plan Estatal
de Vivienda 2005-2008, todas las viviendas protegidas dejaban de pertenecer al parque social desde el
momento de su venta!4. El presupuesto publico invertido en vivienda social no estaba destinado a la
creacién de un parque permanente, como en el resto de Europa, donde su objetivo es dar una respuesta
rapida a las familias y habitantes con problemas de acceso. Determinados paises, como Irlanda y el Reino
Unido, han puesto en venta este tipo de viviendas por el peso econémico que supone mantenerlas y
gestionarlas.

Analizando el tamafio del parque en relacién a la poblacién, los datos varian sensiblemente, aunque
Irlanda, Alemania y Espafa siguen siendo los pafses con un menor parque de vivienda social (29, 27
y 3 viviendas por cada 1.000 habitantes respectivamente). Dinamarca y Suecia destacan con 102 y 95
viviendas por cada 1.000 habitantes respectivamente, seguidas por el Reino Unido, Finlandia y Francia
con 85, 74 y 71 viviendas por cada 1.000 habitantes y Holanda con 47.

Aunque tradicionalmente el parque social era entendido como parque en alquiler, en la actualidad
se han diversificado las formas de acceso, teniendo que destacar el papel de las cooperativas en algunos
paises o el régimen mixto, que consiste en comprar una parte de la vivienda a la sociedad gestora, y
pagar un alquiler reducido durante la estancia. En muchos casos se da la opcién de comprar la vivienda
completa al cabo de cierto tiempo. El cuadro , elaborado a partir de datos de European Federation of
Social, Cooperative and Public Housing (CECODHAS), refleja las formas de acceso al parque social que
existen en cada uno de los paises analizados. Hay que destacar que Espana cuenta con vivienda social en
todos los regimenes de tenencia.

Porcentaje de vivienda social sobre la totalidad del parque de viviendas. 2007
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FicurA 22: Porcentaje de vivienda social en alquiler respecto a la totalidad del parque 2007
Elaboracién propia a partir de datos de CECODHAS (2007).

En el cuadro se pueden consultar para cada uno de los paises analizados, el papel social que juegan
los organismos que se encargan de la materia de vivienda social, asi como los criterios de adjudicacién
de la misma. A pesar de la variedad de formas de gestién, los objetivos del parque de vivienda social en
toda Europa son similares, y cabe destacar dos de ellos:

14E] articulo 5 del Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 prorrogaba el régimen de proteccién de las viviendas que se hubiesen
acogido a ‘las medidas de financiaciéon’ establecidas en dicho Real Decreto a la vida til de la vivienda, sin posibilidad de
descalificacién voluntaria. La vida til de la vivienda se consideraba «un periodo de 30 afios, contado desde su calificacién
definitiva, aunque las Comunidades Auténomas podran establecer un plazo superior». Las viviendas protegidas de precio
concertado se regularan conforme a lo que determine la normativa autonémica que les sea de aplicaciéon. El Plan extendia
la limitacién en el precio de venta también a las viviendas usadas: «La ayuda para la adquisicién protegida de las viviendas
usadas, y de las definidas en el articulo 27.2.c y 27.2.d del presente Real Decreto, implicara que los precios de venta en las
siguientes transmisiones de aquéllas estaran limitados a los precios méaximos determinados conforme a lo establecido en este
Real Decreto durante el periodo que establezcan las Comunidades Auténomas, que no podré ser inferior a 15 afios desde la
fecha de adquisicién.»
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Viviendasocial porcada 1000 habitantes
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FicURA 23: Vivienda social en alquiler por cada 1.000 habitantes, 2007
Elaboracién propia a partir de datos de CECODHAS (2007).

CuADRO 5: Régimen de tenencia previsto dentro del parque publico de vivienda
Fuente: CECODHAS (2007).

Pais Alquiler Propiedad Cooperativa Mixto(propiedad compartida)
Dinamarca X X

Finlandia X X

Francia X X X

Alemania X X X

Irlanda X X X

Holanda X ¥ X

Espana X X X X

Suecia X X

Reino Unido X = X

Venta a los inquilinos in situ.

** Right to buy [Derecho a compral).
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» Satisfacer la necesidad de los hogares en materia de acceso a una vivienda digna y seguridad en
la ocupacién de ésta, en el sentido de la facilidad de permanencia en ella. Este primer objetivo,
constante desde la aparicién del concepto de vivienda social, se completa a veces con medidas que
procuran la integracion social de los hogares a través de politicas de empleo, educacién.

= Potenciar relacion entre el organismo de gestion del parque y los inquilinos, destacando en algunos
casos la intencién de implicar a las familias en la gestion y funcionamiento del parque que habitan.
Es el caso de las asambleas de asociaciones de vivienda en Reino Unido o Dinamarca, y de las

asociaciones de inquilinos en Suecia, que tienen capacidad para negociar los alquileres.

CuADRO 6: Papeles especificos de los organismos encargados de la vivienda social y criterios
de adjudicacion de ayudas.

Fuente: CECODHAS (2007).

Pais Papel Criterios de adjudicacion

Dinamarca Proporcionar vivienda a todos los Lista de espera con criterios de prio-
habitantes con necesidad. ridad y sistemas de cuotas para atri-

bucién directa por parte de los mu-
nicipios (25 %).

Finlandia Proporcionar vivienda a todos los Listas de espera con criterios de
habitantes con necesitad. prioridad.

Francia Alojar a los hogares que se encuen- Listas de espera basadas en nivel de
tran bajo un cierto limite de renta y  renta.
mejora de la cohesién social.

Alemania Alojar a las personas excluidas del Criterio de prioridad y limite de ren-
mercado de la vivienda. Proporcio- ta maéas atribuciones directas de los
nar a las personas con medios y ren- municipios.
tas débiles acceso a la propiedad.

Irlanda Alojar a las personas con bajo nivel Listas de espera con criterios de
de renta y a los grupos desfavoreci- prioridad.
dos.

Holanda Alojar a las personas con bajo nivel Lista de estera con criterios de prio-
de renta y a los grupos intermedios. ridad y sistema de cuotas para atri-

bucién por parte de los municipios.

Espana Alojar a las familias con bajo nivel Listas de espera y limite de renta.
de renta y a las personas con nece-
sidades especificas.

Suecia Proporcionar un alojamiento digno Listas de espera y sistema de cuota

y accesible para todos. Politica so-
cial en materia de vivienda.

de atribucién de la municipios.

Reino Unido

Alojar a las personas con necesida-
des.

Listas de espera con criterios de
prioridad.

A continuacion se incluye un analisis interesante con la clasificacién de los paises en funcién de los
objetivos de la politica de vivienda social, lo que en principio provoca diferencias claras en la estructura
del parque de viviendas (CECODHAS, 2007):

= Modelo universal. Pretende abastecer a la poblacién en general de viviendas dignas y a un precio

razonable. La vivienda es considerada como una responsabilidad ptblica, y la vivienda social tiene
un papel regulador del mercado; por ejemplo, a través de la regulacién del precio de los alquileres . Es
el caso de Suecia, Dinamarca y Holanda. En general. el parque en alquiler suele ser de mayor tamano.
La vivienda social se adjudica en funcion de listas de espera, con o sin criterios de prioridad, y las
autoridades reservan viviendas libres para hogares con necesidades urgentes. Ademas, se persigue
la la cohesién social, evitando la creacién de guetos y la segregacién espacial.

= Modelo especifico. Asume que los objetivos de la politica de vivienda se consiguen en gran medida
a través del mercado, mediante el ajuste de la oferta a la demanda de vivienda. La vivienda social
queda por tanto reservada a los hogares que no pueden acceder al mercado libre. Se pueden distinguir
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dos subcategorias: aquellos sistemas que entienden que la vivienda social debe ir destinada a los
hogares con menos recursos (modelo especifico generalizado), y los que destinan la oferta de vivienda
a los grupos més vulnerables, como parados, minusvalidos, tercera edad, familias monoparentales,
etc. (modelo especifico residual). Los paises con politicas que responden a ambos subtipos, tienen
un parque en propiedad bastante mas grande que los paises que siguen el modelo universal. En el
caso de los paises con modelo generalizado, el parque en alquiler privado es pequefio, mientras que
en los pertenecientes al modelo residual el parque en alquiler privado es importante, sobre todo en
comparacién con el alquiler social.

CUADRO 7: Modelo de oferta de vivienda social
Fuente: CECODHAS (2007).

Criterios de adjudicacién de las viviendas sociales
Modelo universal Modelo especifico | Modelo especifico
% del parque de vivienda generalizado residual
social en alquiler
>20% Holanda, Dinamar- Reino Unido
ca y Suecia
19%-11% Francia y Finlandia | Francia
10%-5% Alemania Irlanda y Alemania
<4% Espafia

Conclusiones

El escaso uso del parque construido tal vez sea uno de los problemas més importantes que afectan a la
vivienda en Espana. En momentos en los que el problema de acceso a la vivienda es uno de los mas graves,
es significativo que del total del parque de viviendas existente en Espania sélo el 68,5 % sea usado como
vivienda principal. Esto significa que un tercio del total del parque no se usa (13,9 % de viviendas vacias)
o se usa sdlo temporalmente (16 % de viviendas secundarias). Estas cifras son significativamente negativas
en comparacion con el resto de paises analizados, en los que se han emprendido medidas orientadas a la
solucién de éste problema antes de haber llegado a una situacién tan deteriorada como en Espana. Si el
objetivo de la politica de vivienda hubiera sido inicamente garantizar el acceso a la poblacién, no tendria
sentido haber gastado el presupuesto publico en un parque que no cumple su funcién. Sin embargo, en
Espana, parte del objetivo en la politica de vivienda ha sido el crecimiento econdémico del palis, y este si
se ha cumplido.

La unica forma de acceso a la vivienda es la propiedad, quedando el alquiler como opcién residual para
aquellos que no tienen solvencia econémica para comprar. El 82 % del parque de viviendas principales estd
ocupado por sus propietarios, y s6lo existe un 11 % en alquiler (INE,2001). A pesar de que la tendencia
en algunos de los paises es el fomento de esta forma de acceso, la tradicién en materia de vivienda ha
permitido la diversificacién de formas en el acceso, lo que supone una mayor garantia respecto al caso
espaiiol, en el que se ha llegado a penalizar el alquiler libre'®.

Incluso el parque de vivienda social es un parque en propiedad, siendo el alquiler social completamente
residual (2% del parque total) segin las estadisticas del antiguo Ministerio de Vivienda. Durante la
década de los 70 y los 80 la mitad de las viviendas que se construian en Espana eran viviendas con algin
tipo de protecciéon. Sin embargo, a partir de 1988, la balanza se inclina hacia la vivienda libre hasta
alcanzar los maximos histéricos actuales: entre el ano 2000 y el afio 2007 la construccién de viviendas de
proteccién ronda el 10 % de las viviendas construidas, aunque se aprecia una recuperacién en nimero:
39.000 viviendas terminadas en 2002 frente a las 60.500 de 2006, segin estas mismas estadisticas.

15Por ejemplo la retirada de la desgravacién del IRPF si la tenencia de la vivienda era en alquiler en 1998, que llevaba
en vigor desde que se eliminé la descongelaciéon de los alquileres. Actualmente la desgravacion estd en vigor con limites de
edad y renta, lo que supone una discriminacién respecto a los propietarios, donde no existe limite ni de edad ni de renta.
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Esfuerzo econémico y el gasto publico

Evolucién del precio de la vivienda

Segun los datos de Furostat, Espana estd entre los tres paises donde méas ha crecido el precio de
la vivienda nueva entre 1997 y 2008, junto con Irlanda y Finlandia. Entre 1997 y 2006, el precio de
la vivienda en Espafia sube alrededor de 50 puntos, muy por encima del resto de paises, entre los que
destacan Holanda, donde s6lo aumenta en 14,97 puntos, y Alemania, donde el precio baja en 26,04 puntos
en el mismo ano. Con excepciéon de Suecia, los paises en los que menos aumenta el precio de la vivienda
coinciden con aquellos en los que existe un menor porcentaje de viviendas principales ocupadas por sus
propietarios (Alemania, Holanda, Francia y Dinamarca). Espana e Irlanda, dos de los paises donde més
aumenta el precio de la vivienda, tienen en comin dos caracteristicas: el mayor crecimiento del parque en
el mismo periodo (88 y 97 viviendas més por cada 1000 habitantes) y el mayor porcentaje de propietarios
en todo el grupo analizado (82 % y 79 %, respectivamente). En la figura podemos distinguir dos tipos de
paises, aquellos en los que la curva de crecimiento es ascendente hasta 2006 (Espaiia, Finlandia, Irlanda)
y el resto, donde se aprecia una caida de los precios entre 2003 y 2005, que luego vuelve a remontar.

Evolucién del precio de la vivienda nueva (2000=100)
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FIGURA 24: Evolucién del precio de la vivienda nueva 1997-2008 (2000=100)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Furostat.

A pesar del incremento en el precio de la vivienda, Espafia es uno de los paises donde menos ha crecido
el indice del precio de la construccién residencial'®.Esto significa que el incremento en el precio no tiene
relacion con la subida de precios de los materiales ni de la mano de obra. En el mismo periodo aproxi-
madamente (1995-2006), el indice del coste de la construccién residencial aumenta espectacularmente en
Irlanda y Reino Unido (103,33 y 98,4 puntos respectivamente), mientras que el incremento de la mayoria
de los paises esta entre los 25 y 45 puntos, salvo Alemania, donde s6lo sube 8,2 puntos. Es importante
destacar que a partir de 2004, la curva es més pronunciada como consecuencia del incremento en el precio
del barril de petroleo, que influye de manera mds significativa en las islas (Irlanda y Reino Unido).

Teniendo en cuenta que los mayores gastos en la produccién inmobiliaria residencial en Espana son
la mano de obra, el precio de los materiales, el valor del suelo y el beneficio del promotor, podemos
deducir que el crecimiento del precio de la vivienda es consecuencia del aumento del precio del suelo
y/o del beneficio del promotor, estando ambas condiciones vinculadas a la especulacién inmobiliaria.
La escasez de suelo, argumento ampliamente utilizado para justificar la subida de su valor, no es ni
ha sido un problema en los tltimos 10 anos. La Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y
valoraciones'™ determina que sélo es suelo no urbanizable el suelo que tenga caracteristicas especiales para
su conservacion, haciendo legalmente viable e impulsando politicamente el desarrollo urbano en todo el
suelo que no cumpla estas caracteristicas. Esto ha provocado la creacién de un volumen de suelo cada ano
que permite triplicar el niimero de viviendas construidas (NAREDO, 2003 y GARCiA MONTALVO, 1999).
El precio del suelo se establece en funcién de lo que en él vaya a desarrollarse (NAREDO, 2003). Por tanto,

16Definicién de Eurostat: «The objective of the construction cost index is to show the development of costs incurred by
the contractor to carry out the construction process. The component costs index (material costs and labour costs) shows
the price developments of production factors used in the construction industry. Output price indices for construction can
be used as an approximation for the construction cost variables.»

17No es derogada hasta 2007, cuando comienza la crisis inmobiliaria en Espaiia.
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Evolucion delindice del coste de la construccion residencial. (2000=100)
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F1GURA 25: Evolucién del coste de la construccién residencial 1990-2008 (2000=100)
Fuente: Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Furostat.

el incremento del precio de la vivienda en Espafa no parece responder a ninguna premisa que no esté
vinculada a la especulacion, impidiendo el acceso a la vivienda en contra de los dispuesto en el articulo
47 de la Constitucion Espanola.

Esfuerzo de los hogares

Espana e Irlanda, los paises con mayor crecimiento del parque de viviendas y de su precio, y con mayor
peso de los propietarios, son ademas los paises en los que mas ha crecido el gasto de los hogares entre
1997 y 2007, segtin los datos de Furostat. En 2003, més del 30 % del gasto de los hogares espafioles estaba
destinado a la vivienda, siendo el indice més alto de todos los paises analizados (National Agency for
Enterprise and Housing2003). Ninguno llega al 30 % y sélo tres superan el 25 %: Dinamarca, Finlandia
y Suecia. En el extremo opuesto, el Reino Unido destaca por un descenso en el peso de la vivienda en
el gasto de los hogares respecto a 1995. Espana ha sufrido ademas un incremento espectacular de la
proporcién del gasto que se dedica a vivienda entre 2000 y 2003, pasando de menos del 15% a més del
30 %.

Por otro lado, y a pesar de la antigiiedad de los datos, cabe destacar que en el ano 2000, una vez iniciado
el boom inmobiliario, mas del 50 % de los hogares espaioles contaba con cargas financieras derivadas de
los costes de vivienda, y en més del 25 % de los hogares, estas cargas eran de riesgo. Estos datos del afio
2000 estaban a més de 10 puntos del siguiente pafs (Irlanda). Holanda, Reino Unido y Dinamarca tenian
aproximadamente el 10 % de los hogares en esta situacion. (ver de la figura a la figura ?7?)

Gasto publico y ayudas a la vivienda

Segtin los datos de Eurostat, en 2004 Espana concedia ayudas a més del 10 % de los hogares espafioles.
Este dato estd por encima de los de Alemania, Suecia e Irlanda, todos ellos por debajo del 10%, y por
debajo de los de Francia y Dinamarca, donde mas del 20 % de los hogares percibian ayudas. (ver figura )

Sin embargo, el gasto publico en vivienda varia mucho de un pais a otro. En Francia, que es el pais
con mas hogares asistidos, se gasta 77,1 euros por hogar, frente al 0,1 de Dinamarca. En 2006, el pais con
mayor gasto es Holanda (106,7 euros por habitante), seguido de Irlanda (102,9 euros por habitante). De
Espaiia s6lo se han encontrado datos entre 1997 y 1999, que demuestran un presupuesto muy por debajo
de los otros paises. (ver figura )

Conclusiones

El precio de la vivienda junto con el estrangulamiento del alquiler y la falta de alternativas en el
régimen de tenencia dejan fuera del acceso a muchos sectores de la poblacién. El esfuerzo econémico que
realizan los hogares espanoles en vivienda es mucho mayor que en muchos de los paises europeos. En
Espaiia, el 31,4 % de los gastos totales del hogar va destinado a la vivienda, mientras que en paises como
Reino Unido, Irlanda, Francia o Alemania este porcentaje no supera el 25% (CECODHAS, 2007).
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Evolucion del gasto de los hogares en vivienda (2000=100)
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F1GURA 26: Evolucién del gasto de los hogares en vivienda (1997-2007) (ano 2000 = 100)
Fuente: elaboracion propia a partir de datos de Furostat

Gasto de los hogares en Vivienda. Porcentaje del gasto total. 1980-2003
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FIGURA 27: Evolucién del gasto de los hogares en vivienda en porcentaje (1980-2003)
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de National Agency for Enterprise and Housing (2003)
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FiguraA 28: Evolucion de los hogares con cargas financieras derivadas de los costes de la
vivienda (1994, 1997 y 2000)

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Furostat.
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Evolucion de los hogares con grave carga financiera debida a gastos de la vivienda (% de
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FicUrA 29: Evolucién de los hogares con graves cargas financieras derivadas de gastos de
la vivienda (1994, 1997, 2001)
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Furostat.
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FIGURA 30: Porcentaje de hogares que disfrutan de ayudas publicas (2004)
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Furostat.
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FIGURA 31: Gasto Piblico en vivienda. 1995-2006 (euros por habitante)
Fuente: elaboracién propia a partir de datos de Furostat.
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Espana, junto con Irlanda, es uno de los tres paises donde mas ha crecido el parque de viviendas,
donde mas ha subido el precio del mismo, y donde menor es el parque de alquiler. También es el pais
donde mas ha crecido y donde mayor es el gasto de los hogares en vivienda. Sin embargo, poco més del
10 % de los hogares percibe ayudas a la vivienda y el gasto ptibico por hogar est4 entre los més bajos.

Ejemplos en otros paises europeos

En este capitulo se aglutinan algunas de las medidas puestas en marcha por los distintos paises
analizados con objeto de paliar algunos problemas detectados en la gestion y uso del parque. De entre
todas las medidas y politicas existentes se han seleccionado aquellas que mejor inciden sobre los problemas
del stock espafiol y se han organizado en tres epigrafes; cada uno de los cuales recopila las medidas que
se corresponden con una de las grandes deficiencias del parque de vivienda en Espafia: medidas contra
la infrautilizacién del parque, medidas para el fomento de la diversificacién de las formas de acceso y
medidas contra la segregacion espacial.

Medidas contra la infrautilizacion del parque de viviendas

Segtn el Censo de poblacion y viviendas de 2001, el 14 % del parque espaiiol esté vacio. Este dato,
pone de manifiesto uno de los problemas més graves el parque espafiol. Mucho mas si tenemos en cuenta
que el parque de vivienda ha crecido en este ultimo decenio por encima de los niveles de la época del
desarrollismo, en la que la falta de viviendas era un problema acuciante. En otros paises, como Reino
Unido, Francia o Suecia, con unos indices mucho menores de viviendas vacias, se han puesto en marcha
mecanismos para sacar de nuevo al mercado estas viviendas. En el trasfondo de las politicas puestas
en marcha por estos tres paises estan las mismas premisas: no tiene sentido que el Estado invierta en
vivienda cuando parte del parque, ya sea privado o piiblico, estd sin uso; y la falta de uso del parque
de viviendas es especialmente gravosa en aquellos lugares en los que existen problemas de acceso y/o de
calidad del parque de viviendas habitado. En el caso de Francia, el indice de viviendas sin uso ronda el
6 %, la mitad que la media espafiola, y en Suecia y Reino Unido este dato se reduce al 3 %.

En los tres casos, el proceso se inicia con un estudio exhaustivo del parque de viviendas vacante,
poniendo especial atencién en su ubicacién, en las causas que podrian justificar su falta de uso, y en las
consecuencias del abandono de esta parte del stock, muy diferentes en cada uno de los tres casos. Debido
a la importancia del problema, este anlisis se lleva a cabo periddicamente: cada afio en el caso de Francia
y el sector privado en Suecia, y cada dos anos en el caso del sector social de este tltimo palis.

En Francia el problema parece estar situado en las grandes aglomeraciones, en las que existe una
importante demanda de vivienda. Segin se sefialaba en el resumen ejecutivo de la aprobacién de la
Loi n° 98-657 du 29 juillet 1998 d’orientation relative a la lutte contre les exclusions [Ley n® de 29 de
Julio de 1998 contra la exclusion], un total de 2,5 millones de personas estaban mal alojadas en 1998 a
pesar de existir un total de dos millones de viviendas vacantes, 840.000 de las cuales situadas en grandes
aglomeraciones, donde la demanda de viviendas era cada vez mayor.

En Reino Unido el anélisis del parque de viviendas vacio pone de manifiesto que los problemas son
diferentes dependiendo de la ubicacién del mismo. Muchas de las viviendas vacantes se encontraban
situadas en el norte del pais, en barrios desfavorecidos donde no existe demanda y la poblacién era cada
vez mas pobre. Esto provoca un efecto paulatino de abandono. Algunos de los informes realizados por el
gobierno ponian de manifiesto que de no corregirse la situacién, el ntimero de areas con este problema
podria intensificarse. Por lo tanto, controlar el nimero de viviendas vacias se convertia en una forma de
controlar la calidad y la situacion del barrio. La National Strategy for Neighbourhood Renewal [Estrategia
Nacional de Renovacién de Barrios|, a través del PAT 7: Unpopular Housing y el PAT 8: Anti-social
Behaviour, senalaban las dificultades de muchas de las ciudades del norte para controlar el aumento del
ntmero de viviendas vacias en estas zonas. Pero las viviendas vacias no son sélo un problema de las zonas
en las que existe una baja demanda de viviendas. El 40 % de las mismas se encontraban en el sur de
Inglaterra en zonas en las que la demanda de viviendas era mucho mayor.

Se pueden determinar dos situaciones de viviendas vacias en Reino Unido:

= Viviendas vacias transitoriamente, en alquiler, en venta o en periodo de reparacién.

= Viviendas problematicas: existen unas 250.000 viviendas detectadas como viviendas vacantes que
necesitan ayuda para ser devueltas al mercado. La mayoria de ellas son viviendas anteriores a 1919
(terraced houses) de mucha peor calidad que el resto del parque y localizadas en las dreas urbanas
més desfavorecidas. Se senala que la media de inversiéon para devolverlas al mercado esta entorno

los 7881,4 euros (FIELDER, S. Y SMITH, R.S.G, 1996).
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Los alquileres en la vivienda social se calculan sobre la base de los costes de la totalidad del parque
perteneciente a cada entidad sin animo de lucro en el municipio. El objetivo es dividir estos costes
entre todas las viviendas alquiladas atendiendo a criterios estdndar (utility-value rent) que dependen
del tamano de la vivienda y su calidad. Normalmente la distribucién de los gastos se negocia con los
inquilinos, siendo necesario en algunas ocasiones redistribuir los costes de las viviendas mas caras y las
més baratas, e incluso, en algunos casos especificos, no tocar las rentas (dependiendo de la situacién del
inquilino). El rent-setting system redistribuye las pérdidas de las compaiiias de la vivienda en subidas
del alquiler en el resto de su parque. Por tanto el aumento del ntimero de viviendas vacantes se estaba
traduciendo en un aumento del alquiler, de modo que en los casos de la poblacion de menor renta la
situacion empezaba a ser paraddjica.

En Suecia, en 1999 el 3,7% de las viviendas en el sector en alquiler permanecian vacias, (4,7 % en el
caso de las viviendas sociales y 1,4% en el caso de las privadas) y estaban ubicadas mayoritariamente
fuera de Estocolmo, donde el indice disminufa hasta el 0,3 %. Las viviendas vacantes son habitualmente
consecuencia del incremento de la tasa de paro en determinadas regiones, que llevan a la poblacién a
moverse a otros lugares en busca de empleo. Por ello la tasa es mayor en el caso del sector social que
en el privado. La movilidad dentro de la vivienda social fue del 22 % en 1998, una cifra que se mantiene
constante desde 1993, y que depende mucho de las estaciones y de las distintas zonas geograficas (en
Estocolmo no pasé6 del 15 % mientras que en otras zonas lleg6 al 30 %). El niimero de viviendas vacantes
en el sector social aumenté mucho entre 1993 y 1998, afio a partir del cual se empieza a controlar la
situacion.

Las medidas adoptadas en Francia para luchar contra la infrautilizaciéon del parque de viviendas son
mayoritariamente de carécter fiscal y podrian clasificarse en dos grupos: las que pretenden incentivar la
salida del parque al mercado a través de ayudas al propietario y las encaminadas a penalizar al propietario
de la vivienda vacia.

Dentro del primer grupo podriamos destacar las siguientes medidas:

= Ayudas de la Agence National d”Amélioration de 1 "Habitat (ANAH) [Agencia Nacional para la
Mejora de la Vivienda] a los propietarios de viviendas en alquiler con el fin de contribuir a la
financiacién y a la realizacién de los trabajos de rehabilitacion de sus edificios. Cuando se trataba
de una vivienda vacante, estas ayudas estaban mayoradas.

= Contrato de rehabilitacion, descrito en el articulo L. 252-1 del Code de la construction et de
Uhabitation [Codigo de la construccion y la viviendal], por el cual un organismo encargado de la
gestién de la vivienda social pone en el mercado un inmueble vacio a cambio de las obras de reha-
bilitacién del inmueble y de su uso por un tiempo minimo de 12 anos, un organismo encargado
de la gestién de la vivienda social pone en el mercado un inmueble vacio. El contrato describe la
naturaleza de los trabajos, sus caracteristicas técnicas y el plazo de su ejecucién. Al final del contra-
to las mejoras efectuadas sobre el inmueble benefician al propietario sin derecho a indemnizacién.
Durante el plazo del contrato las viviendas pueden llegar a estar exoneradas del impuesto sobre
bienes inmuebles [taxe fonciére].

= Ventajas fiscales para los trabajos de rehabilitacién de viviendas y su puesta en el mercado de
alquiler.

Entre las que penalizan el mantenimiento del parque vacio caben destacar:

= Impuesto sobre las viviendas vacantes. Esta tasa se impone sobre los propietarios privados cuyos
bienes estan vacantes voluntariamente desde hace mas de dos meses y que estan situados en aglome-
raciones de mas de 200.000 habitantes en las que existe un desequilibrio entre la oferta y la demanda
y una tasa de viviendas vacantes elevada. El dinero recaudado gracias a este impuesto va a parar a
los fondos de la ANAH y sera utilizado para la rehabilitacién de viviendas. Se considera que una
vivienda estd vacante voluntariamente cuando no cumple ninguno de los siguientes requisitos: estar
ocupada al menos durante treinta dias consecutivos al ano (que exime las viviendas secundarias),
estar en venta o alquiler al precio del mercado y no haber encontrado comprador o inquilino, o
tener necesidad de ser demolida o necesitar trabajos de rehabilitaciéon complejos y caros a cargo del
propietario. El impuesto es progresivo, aumentando durante tres anos consecutivos.

= Posibilidad de penalizacién de de penalizar las viviendas que lleven vacias més de cinco afios en
aquellos lugares donde no estd en vigor la tasa sobre las viviendas vacantes. En el caso de que la
autoridad local asi lo determine estas viviendas estaran sujetas al pago de la tasa de habitacién,
impuesto que pagan las viviendas en Francia al estar ocupadas (art. 47 de la Loi n°2006-872).
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» Procedimiento para requisar viviendas vacias, incluido en la Loi n® 98-657 du 29 juillet 1998
d’orientation relative a la lutte contre les exclusions [Ley n® de 29 de julio de 1998 contra la
exclusion]. En las comunas en las que existan importantes desequilibrios entre la oferta y la demanda
de viviendas destinadas a personas con rentas modestas y personas desfavorecidas, el Prefecto podra
requisar inmuebles que estén vacios desde hace més de 18 meses y que pertenezcan a una sociedad
que no haya puesto remedio para devolver estas viviendas al mercado. Los locales pertenecientes
a personas fisicas y a las SVI familiares estan exentas de esta medida. El Prefecto podra requisar
estas viviendas por un periodo minimo de un mes y méximo de 6 afios, pudiendo ampliarlo hasta 12
si se llevan a cabo importantes trabajos de rehabilitacién. Antes de requisar el inmueble, el Prefecto
intentard que sea el titular el que ponga remedio a la situacién. Si no lo consigue, tendra poder
para alojar a personas de rentas modestas en estas viviendas. Los trabajos de reforma y la posterior
gestion de las viviendas en alquiler recaeran en un agente de vivienda social. Se firmara un contrato
de alquiler por un afio entre este organismo y las personas que viviran alli. Este contrato podra
ser renovado por un periodo similar en el caso de no haber encontrado otro alojamiento adecuado.
A partir de la fecha en la que el inmueble es requisado el organismo que lo gestiona deberd pagar
mensualmente al propietario una indemnizacién que dependera del alquiler calculado en funcién de
los metros cuadrados de superficie 1til, después de deducir la amortizacion de los trabajos realizados
en el inmueble y los gastos de gestion. Cuando el periodo de requisicién, termine el organismo que
lo gestiona debera ofrecer una vivienda al ocupante. El inquilino no puede permanecer después del
final del contrato en esa vivienda salvo que llegue a un acuerdo con el propietario.

El impuesto local sobre las viviendas vacias entra en vigor en Reino Unido el 1 de abril de 2000.
Aquellas viviendas que necesiten trabajos de mejora o rehabilitacién por incumplimiento de los estdndares
minimos de habitabilidad y calidad estdn exentas de pagar los impuestos municipales durante el primer
afio y pasaran a pagar la mitad de su valor durante el segundo afio. Asi se ponen en marcha los siguientes
programas:

= Creacién en 1992 de la Empty Home Agency. Es una entidad sin animo de lucro fundada con el
objetivo de ejercer un papel mediador entre los distintos implicados, propietarios de las viviendas
vacias, las autoridades locales, las Housing Associations, etc. para la busqueda de soluciones inno-
vadoras que reduzcan al minimo el niimero de viviendas desocupadas. Uno de sus papeles es el de
animar a las autoridades locales a desarrollar iniciativas efectivas para devolver estas viviendas al
mercado. A principios del siglo XXI exist{an unas doscientas autoridades locales en Reino Unido
que habian iniciado programas para solucionar este problema.

= Puesta en marcha del Best Value Performance Indicator [Indicador de mejor valor de rendimiento]
que exige a las autoridades locales publicar la informacién relativa al nimero de viviendas privadas
vacias.

= Creacién en 1999 del Empty Property Advisory Group [Grupo asesor de propiedad vacia] con la
funcién de identificar practicas que acaben con las viviendas vacias e investiguen sobre la posible
mejora del impuesto sobre las viviendas vacantes.

En el caso de Suecia, las medidas son diversas e implantadas por las autoridades locales, los organismos
competentes en la gestion del parque social.

= Descuentos en el precio del alquiler para atraer a nuevos habitantes.
= Reutilizacién de las viviendas para otros usos.

= Demolicién de parte del parque vacante. En 289 municipios existen planes de demolicién de viviendas
vacantes. En 1999, 3.600 viviendas fueron destruidas. El 80 % fueron construidas durante los afos
60 y 70 y el 20 % restante durante los 40 y 50.

Diversificacién de las formas de acceso a la vivienda

Ademas de la apuesta por la creacién de un parque social en alquiler, como el existente en cualquiera
de los paises analizados, o la puesta en el mercado de viviendas vacias en régimen de alquiler libre o social,
cabe destacar aqui la existencia de otro tipo de régimen de tenencia, a caballo entre la propiedad y el
alquiler, que tiene una presencia importante en los paises escandinavos (Suecia, Dinamarca y Finlandia):
las cooperativas o condominios.

En Suecia son llamadas bostadssrétt y se basan en el derecho a ocupar una vivienda de una cooperativa
que ostenta la titularidad de uno o més edificios multifamiliares y/o casas unifamiliares. Los miembros
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de la cooperativa son los representantes de las unidades familiares correspondientes, cada una de las
cuales posee una parte del total que le da derecho a ocupar una determinada vivienda, pagando a la
cooperativa una entrada proporcional al tamafio de la misma (aproximadamente el 10% del precio de
la construccién) y una cuota mensual. Cada familia puede vender tanto la vivienda como su condicién
de miembro en el mercado libre, por lo que esta forma de tenencia esta considerada una modalidad de
propiedad (MINISTERIO DE FOMENTO, 1997).

En Dinamarca estas cooperativas estan consideradas como un régimen de tenencia a caballo entre
la propiedad y el alquiler. Un miembro de una cooperativa no compra una vivienda, pero con el dinero
invertido (‘parte—accién’) accede a parte del valor de la propiedad y gana el derecho al uso de la vivienda.
Actualmente este régimen de tenencia representa el 13 % del total del parque ocupado. La gran acogida
social es consecuencia de las dificultades para acceder a la vivienda en propiedad para gran parte de la
poblacién, ya que las cooperativas son mucho mas econdémicas. Existen dos tipos de cooperativas: las
viviendas de nueva construccién que se han beneficiado de subvenciones del Estado, y las viviendas ya
construidas que se han convertido en cooperativas. Los ocupantes de los pisos de rentas privadas pueden
vender parte de sus viviendas y convertirlas asi en cooperativas. No existen ayudas del Estado para este
tipo de viviendas que son las més numerosas. La participacion de los inquilinos en la gestién de este
régimen de tenencia es otra de sus principales caracteristicas.

En Finlandia existe un sistema de régimen de tenencia especifico muy similar a las cooperativas de
Suecia o Dinamarca. La compra de una ‘parte—acciéon’ de una cooperativa da derecho al propietario al
uso ilimitado de la vivienda. Estas acciones se pueden vender en el mercado libre, o incluso hipotecar. La
propiedad real del edificio permanece en manos de la cooperativa, que es responsable del mantenimiento
de la propiedad. Para ello recolecta entre los propietarios una tasa. La compania puede pedir préstamos
para la rehabilitaciéon y modernizacion de las viviendas. Las decisiones en estas sociedades son tomadas
por un consejo de administraciéon que esta constituido por los titulares de la parte—accion, un director,
parte de los residentes y una serie de auditores y otros profesionales. Las decisiones sobre la gestién de
las viviendas son mayoritariamente tomadas por los usuarios, ya sean titulares o simples inquilinos. Los
titulares pueden ser personas fisicas, juridicas o entidades sin &nimo de lucro. Esto significa que en una
misma cooperativa, es decir, en un mismo bloque de viviendas, pueden existir inquilinos con ayudas o sin
ayudas, viviendas sociales, viviendas en alquiler, etc. Debido a la variedad de titulares posibles dentro de
estas sociedades, la diversidad de situaciones econdémicas y circunstancias sociales es lo suficientemente
grande como para facilitar la mezcla y la convivencia de los distintos sectores de la poblaciéon. Por esta
razén los problemas de exclusién social y segregacién espacial son mucho menores en Finlandia que en
el resto de los paises europeos. Estas cooperativas suelen gestionar un soélo edificio. Existe legislacién
especifica para este sistema que equipara el precio de venta independientemente de las condiciones de
adquisicion de la vivienda: si es primera o segunda mano, o si el comprador de la parte-accién es una
persona fisica, juridica o una entidad sin animo de lucro.

Medidas contra la segregacion espacial

Aunque el problema de segregacion espacial estd generalizado en toda Europa, la falta de diversificacién
en las formas de acceso a la vivienda, que reducen la oferta a la propiedad, hace particularmente dificil el
problema en Espafia, donde la politica de vivienda ha propiciado la construcciéon de una ciudad en la que
los habitantes estan organizados por su capacidad de renta. El precio de la vivienda no depende tanto de
sus caracteristicas fisicas como de la zona urbana en la que estd ubicada (ROCH, 2003) y la tnica forma
de pasar de un barrio a otro es ascender de clase social.

Frente a esta situacién, describiremos a continuacién algunas politicas alternativas del resto de paises
europeos que podrian modificar la situaciéon a largo plazo mediante su aplicacién en Espana.

En Alemania, la vivienda social en alquiler sélo representa el 6 % del total del parque y disminuye
poco a poco. Sin embargo, los ayuntamientos siguen teniendo la obligacion de alojar a los hogares més
necesitados. Para ello, y desde 2001, en lugar de incrementar el parque de viviendas, el sistema social
se basa en el uso del parque privado existente a través de un convenio particular entre el propietario
y el ayuntamiento fijando un precio por debajo del mercado. Se firman unos cien mil convenios al ano.
A la vez, el parque de vivienda social propiedad de los municipios se va vendiendo a organizaciones de
inquilinos. Estéd prevista la disminucién del parque social en alquiler en un millén de viviendas entre
2002 y 2010 (CECODHAS, 2007). Esta medida provoca la mezcla de clases sociales al menos dentro del
parque de alquiler, que es la forma de acceso mayoritaria en Alemania.

En Dinamarca, la politica de vivienda social sigue el modelo universal, de modo que estd disponible
para cualquiera, aunque los ayuntamientos tienen una reserva del 25 % del parque para cubrir las nece-
sidades de los hogares desfavorecidos. El alquiler se fija en funcién del coste y las viviendas se adjudican
por lista de espera. Una de las caracteristicas de la vivienda social en Dinamarca es el proceso de toma de



La politica de vivienda en Espaia en el contexto europeo... RAQUEL RODRIGUEZ ALONSO 169

decisiones dentro del parque, que esta regulado por ley desde 1984. Cada seccién, entidad independiente
correspondiente con un barrio, tiene una asamblea general formada por sus habitantes, y se retinen una
vez al ano para elegir un consejo, que es el responsable del presupuesto, mantenimiento y gestién de las
partes comunes la seccién.

En Irlanda la ley sobre planificacion, desarrollo y vivienda obliga a los promotores privados a incluir
dentro de sus proyectos una parte que ird destinada a vivienda social, a un precio asequible que se fija
en colaboraciéon con las autoridades locales.

En Francia el articulo 55 de la Loi n°2000-1208 du 13 décembre 2000 relative a la solidarité et au
renouvellement urbains [Ley n°2000-1208, de 13 de diciembre, relativa a la solidaridad y la renovacion
urbana) establece la necesidad de que todas las entidades locales con poblacién superior a los 3.500
habitantes situadas en aglomeraciones urbanas superiores a los 50.000 tengan al menos un 20 % de vivienda
social en alquiler sobre el total del parque principal. No estardn sujetas a esta regla aquellas comunas
situadas en una aglomeracién con disminucién de la poblacién, o aquellas en las que el crecimiento esté
restringido por causas ambientales. El incumplimiento de esta determinacion supone una retencién por
cada vivienda no realizada del presupuesto equivalente al 20 % del potencial fiscal por habitante.
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