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Bajo este titulo se presentan tres trabajos claramente diferenciados.
Les une, sin embargo, algo mds que el simple hecho de hacer referencia
al sector vivienda: el convencimiento del autor de estas pdginas

que sobre la crisis del sector influyen elementos mucho mds profundos
que los derivados de la recesion economica por la que atraviesa

Espaiia desde 1974. Una politica de vivienda estdtica —no ha variado en
sus rasgos bdsicos desde 1954-1957— totalmente inadecuada en cuanto
objetivos e instrumentos a la actual realidad de la problemdtica del
alojamiento en nuestro pais, constituye el elemento clave para explicar
la magnitud de la recesion y su prolongacion en los proximos anos.
Politica de vivienda incapaz, ademds, de resclver el problema de
alojamiento no sdlo de las familias con mds bajos niveles de ingresos,
sino incluso de amplias capas de la clase media. Politica de vivienda
que constituye un despilfarro de recursos publicos, una burla a la
redistribucion de la renta, y cuyo mantenimiento resulta incompatible
con una sociedad democrdtica que aspira a un mejor uso de los
recursos puiblicos y a una mayor justicia social que el anterior régimen.
La comparacién con la politica europea nos muestra que, probablemente,
la politica de viviendas de proteccion oficial resulté adecuada a la
problemdtica del momento en que nacié y que, efectivamente, supuso
una contribucion a la mejora del a!ofamiemé de los espanoles.

Sin embargo, la naturaleza de las sociedades modernas es tal, que sus
problemas y aspiraciones cambian sin cesar y los métodos puestos

a punto para solucionarlos y satisfacerlos no se puede pretender tengan
duracion ilimitada. En la creencia de que es necesaria una reforma

a fondo de la politica de vivienda en la Esparia de 1978 se han escrito
estas pdginas. Para poder actuar es preciso conocer la realidad. Por
diversas circunstancias, problemdtica y politica de vivienda son poco
conocidos, cuando no se dispone de una imagen deformada y

parcial, agravada por la falta de fuentes estadisticas publicadas y veraces.
 Se ha pretendido mediante estas pdginas facilitar elementos

para un debate necesario. Por ello, se ha evitado en lo posible
llevar el andlisis al nivel de obtener conclusiones sobre medidas concretas
susceptibles de ser tomadas en un futuro, aunque

a menudo a lo largo del texto éstas pueden leerse entre lineas.

Madrid, junio 1978.



I:L El sector vivienda en 1977.

s

1

i S
L. Introduccién

Desde la segunda mitad de 1974, la eco-
nomia espafiola atraviesa una profun-
da recesiéon econdmica que pasara a la
historia por la magnitud de la misma,
su larga duracién y por el hecho de
terminar con un periodo iniciado en
1960 caracterizado por un elevado rit-
mo de crecimiento. A los problemas
econdmicos derivados de una estructu-
ra productiva inadecuada se han unido
—en mutura interaccién— los deriva-
dos de la transicién politica de la dic-
tadura a un régimen de libertades pu-
blicas. En esta situacién, la evolucién
del sector construccién —con un em-
pleo cercano al millén y medio de per-
sonas y representando mads del 50 % de
la inversién total del pais en capital
fijo— y, dentro de él, la evolucién como
suibsector mas importante de la edifi-
cacién de viviendas, desempefia un pa-
pel importante en la determinacién del
nivel general de empleo y de la activi-
d econémica del pais.
A la gran incidencia que la evolucién
1 sector edificacién de viviendas tie-
en las principales variables macro-
onémicas, hay que afadir sus efec-
tos en la satisfaccién de las necesida-
s de alojamiento de las familias. Los
‘ficits acumulados en las etapas de
recesion resultan extremadamente difi-
ciles de cubrir mas tarde, ademas de
1e al incidir fundamentalmente en lo
que se ha dado en llamar «alojamien-
to masivo», es decir, en la produccién
e viviendas para las clases sociales
enos dotadas econdémicamente, con-
tribuyen a agravar las tensiones socia-
l¢s, lo cual es especialmente grave en
momento de transicién politica co-
o el que afecta a nuestro pais.
Por todo ello, ya casi a mediados de
1978, resulta interesante analizar cual
sido la evolucién en el reciente pa-
sado del sector edificacién de vivien-
‘
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Perspectivas para 1978 y 1979

das, analizar el comportamiento y la
evoluciéon de los factores explicativos
de la crisis iniciada en 1974 y estable-
cer conclusiones sobre la evolucién pre-
visible del sector en la segunda mitad
de 1978 y 1979.

2. La magnitud de la recesién

Resulta dificil cuantificar la reduccién
del nivel de actividad en la edificacién
de viviendas, ya que la informacién es-
tadistica existente, especialmente en lo
que hace referencia a las viviendas no
acogidas a proteccién oficial, resulta
inadecuada. A ello hay que anadir, en
épocas de recesion, la imposibilidad de
que las series estadisticas —por ejem-
plo, la de viviendas en construccién—
recojan adecuadamente bajos ritmos
de actividad en las obras o incluso la
paralizacién de las mismas.

En los cuadros I y II se recoge la
evolucién de los principales indicado-
res del estado de la promocién de vi-
viendas.

El nimero de proyectos de viviendas
visadas por los colegios de Arquitec-
tos —buen indicador de las expectati-
vas de los promotores, aunque no exis-
te una correspondencia estricta entre
proyecto visado y efectivamente cons-
truido en un plazo de dos o tres afios—,
alcanz6 un minimo en 1976 con 376.038
viviendas, cifra que representa un 53 %
de la correspondiente a 1973, cuando
el sector estaba en plena expansiéon. La
evolucién de este indicador en Madrid
presenta un perfil ciclico todavia mas
acentuado, aunque en este caso puede
hablarse de la existencia de un impor-
tante stock de proyectos visados sin
realizar que responden, en gran parte,
a motivos de especulacién de suelo,
dada la mayor valoracion de los sola-
res con licencia de edificacién ya con-
cedida.

CUADRO 1

Proyectos de viviendas visados por
los colegios de arquitectos

nacional  Madrid
1971
Primer semestre 147.094 25.379
Segundo semestre  210.564 30.326
ToTAL 357.658 55.705
1972
Primer semestre 191.678 42688
Segundo semestre  406.678 97.072
ToTAL 598.065 139.760
1973
Primer semestre 324453 120.633
Segundo semestre  371.993 101.612
TOTAL 696.446 222.245
1974
Primer semestre 290.042 106.927
Segundo semestre  280.099 95.078
ToTAL 570.141 202.005
1975
Primer semestre 203.289 66.841
Segundo semestre  185.490 30.099
ToTAL 388.779 96.940
1976
Primer semestre 185.063 19.504
Segundo semestre  190.975 24.863
ToTAL 376.038 44,367
1977
Primer semestre 202.653 27.444
Segundo semestre  203.826 21.374
ToTAL 406.479 48.818

La leve recuperacién de las cifras de
viviendas visadas, asi como en las vi-
viendas terminadas en 1977, parece in-
dicar que una parte del stock de vi-

viendas terminadas con posterioridad
a 1974 y que permanecian invendidas
va encentrando compradores y, aunque
muy lentamente, los promotores estan
tomando decisiones de inversién a me-
dida que ven reducirse el ntimero de
viviendas en situacién de venta, si bien
todo parece que éste, aunque va dis-
minuyendo, sigue siendo relativamente
elevado. Decisiones de inversiéon que
pueden tomar dos formas: terminacién
de las promociones con obras iniciadas
y que estaban realizadas o en las que
se trabaja a bajo ritmo, o bien inicia-
cién de nuevas promociones.

El indicador con una evolucién maés
preocupante es sin duda el de vivien-
das iniciadas. En 1977, por primera vez
el nimero de viviendas iniciadas ha
sido inferior al de terminadas, debido
al comportamiento de las viviendas de
proteccién oficial. Ello constituye, jun-
to a la desfavorable evolucién del mar-
co financiero del sector en 1977 que se
estudiard mds adelante, una seiial de
alarma de suficiente entidad para re-
clamar la puesta a punto de medidas
que permitan un mantenimiento de
niveles minimos de actividad en el
sector.

La cifra de 250.000 parados en el sec-
tor de la construccién que se rebasé
ya a inicios de 1978, contribuye a en-
marcar en un contexto més amplio la
posible incidencia de una profundiza-
cién de la recesién en el sector edifi-
cacion de vivienda.

3. Factores explicativos
de la crisis: su evolucion
en 1977

La existencia de un elevado niimero de
viviendas invendidas, asi como de ca-
pacidad de produccién ociosa por par-
te de los promotores —reducido nu-
mero de viviendas en construccién para



CUADRO II

Indicadores de la promocién de viviendas

1972 1973 1974 1975 1976 1977
Terminadas en el afo:
Grupo I 51.075 49.926 51373 66.384 58408  66.655
Grupo II 8.931 7.092 9.107 8.641 4,084 2.496
Subvencionadas 103.889  99.144 100371 103.712 88.153  79.115
C. directa 26519  21.174 14932 17729 11649 15.8%4
TOTAL P. OFICIAL 190.414 177.336 175783 196466 162.294 164.160
TOTAL LIBRES 145.890 174225 182.677 177.925 157.531 160.224
TOTAL TERMINADAS 336.304 351.561 358.460 374.391 319.825 326.454
Iniciadas en el afio:
Grupo I (1) 60.533 80.422 74285 75499 83.033 83.755
Grupo II (1) 7441 2.649 571 6.278 4736 4,205
Subvencionadas (1) 100.808 120.347 112.682 86.048 85969  47.780
C. directa (1) 25.760  20.878 4538 28580 33912 4.770
ToTAL P. OFICIAL (1) 194542 224296 192.076 196.305 207.312 140.510
TOTAL LIBRES (2) 175424 = 184581 188.421 163.341 122.840 166.837
TOTAL INICIADAS 369.966 408.877 380.497 359.646 330:152 307.347

Viviendas en construccion
al finalizar cada afio:

De proteccién oficial

408.410 443.921

443940 426.879 408.550 365.071

(1) Datos correspondientes a viviendas que ya calificadas provisionalmente han iniciado obras.
(2) Estimacién en base a proyectos de viviendas (cuestionario estadistico IP).

Fuente: Direccién General de la Vivienda.

lo que venia siendo habitual en el pe-
riodo 1972-1974— permiten calificar la
actual recesién del sector como una
crisis de demanda, aunque algunos fac-
tores claramente de oferta —el eleva-
do ritmo de crecimiento de los costes
de la edificacién y de la financiacién—
han contribuido también a alimentar
la crisis.

Esta crisis de la demanda ha venido
siendo explicada en funcién de la evo-
lucién de tres grandes grupos de fac-
tores: demograficos, econémicos y fi-
nancieros (1). Un breve andlisis de cual
ha sido su comportamiento reciente
permite explicar la persistencia de la
crisis y establecer hipétesis para la
evolucién futura del sector en los pré-
Xximos meses:

a) Como consecuencia de la reduc-
cién del nivel de actividad de la eco-
nomia espafola desde 1974, y en espe-
cial de la atonia inversora de la ini-
ciativa privada, las migraciones inte-
riores a las grandes ciudades se han
reducido a cifras insignificantes, des-
apareciendo asi un componente impor-
tantisimo de la demanda de viviendas
en las principales areas urbanas del
pais. La evolucién de la economia en
1977 y la falta de concrecién de los
incipientes signos de reactivacién in-
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dustrial en los primeros meses de 1978,
ademas de las elevadas cifras de paro
que se registran en las grandes ciuda-
des, permiten predecir que la inciden-
cia de las migraciones interiores como
componente de la demanda de vivien-
da sera insignificante como minimo
hasta finales de 1979, y ello en el caso
de confirmarse la reactivacion.

b) Entre los factores econémicos que
explicarian la actual retraccién de la
demanda en el mercado de la vivienda
figura en primer lugar la reduccion
de la capacidad adquisitiva de las fa-
milias en el mercado de la vivienda.

Los ingresos de las familias han ve-
nido creciendo en el periodo 1974-1977
menos rapidamente que el precio de
las viviendas. El precio por m? de las
viviendas en el Area Metropolitana de
Madrid (excluido el municipio de Ma-
drid) crecié entre un minimo del 32 %
anual acumulativo en Getafe y un 48 %
en Torrejon, cifras muy superiores al
crecimiento de los salarios en el mis-
mo periodo. La aceleraciéon del creci-
miento de los costes de la construccién
en 1977 —20,8 % de enero a diciembre
en 1977, frente a 16,6 % en 1976 y 9,1
en 1975— y la limitacién del incremen-
to de la masa salarial consecuencia de
los Pactos de la Moncloa, permiten pre-

decir que la relacién precio de las vi-
viendas/ingresos de las familias segui-
ra evolucionando desfavorablemente.

c) Las expectativas econdmicas de
las familias —muy importantes en el
momento de tomar la decisién de com-
pra de vivienda (2)— han tenido y si-
guen teniendo un caracter negativo an-
te la reduccién de las fuentes adicio-
nales de ingreso e incluso ante la po-
sible pérdida de empleo. A su vez, la
mayor incidencia de las situaciones de
desempleo y la incertidumbre sobre su
evolucién futura ha llevado a las enti-
dades crediticias a una mayor selec-
cién de las peticiones de crédito para
adquisicién de vivienda, discriminando
a las familias con mas bajos niveles
de ingresos aunque éstos fueran, en
principio, suficientes para hacer frente
a los pagos previstos.

d) Escasez y carestia de la financia-
cion. Ya son conocidos el cardcter de
corto plazo e insuficiencia —sdélo cu-
bre una parte reducida del precio fi-
nal— que caracterizan la financiacién
de la adquisiciéon de viviendas en Es-
pafa. A partir de 1974, tal como se ve-
rd mas adelante con mayor detalle,
estas condiciones todavia se han agra-
vado atin mas. Los créditos de las Ca-
jas de Ahorro han crecido a un ritmo
inferior a los costes de la construc-
ciébn y, por tanto, del precio de las
viviendas. La disponibilidad de fondos
para el sector todavia han empeorado
mds en 1977, a raiz de las medidas de
julio liberalizando las inversiones de
las Cajas de Ahorro.

Por otra parte, la escalada de tipos
de intereses ha mermado la capacidad
adquisitiva de las familias en el mer-
cado de la vivienda. Téngase en cuenta
que, por ejemplo, un incremento del
tipo de interés del 8 % al 11 % —ele-
vacién registrada por los préstamos de
regulacién a especial de las Cajas de
Ahorro para promocién y adquisicion
de viviendas en julio de 1977— implica
incrementar en un 32,3 % la cuota men-
sual a pagar por un préstamo a quince
anos.

Todo ello ha repercutido en un ago-
tamiento de la demanda para lo que
se ha dado en llamar «alojamiento ma-
sivo», ya que por motivos de defensa
frente a la inflacién, la demanda de
viviendas de lujo se ha mantenido a
altos niveles hasta finales de 1977. Es
precisamente en este marco —agota-
miento de la demanda de las clases
medias y bajas— en que se pone de
manifiesto la inoperancia e inadecua-
cioén de la politica de viviendas de pro-
tecciéon oficial. La actual politica de
vivienda, nacida en sus rasgos basicos

en el periodo 1954-1957, en un momern-
to en que existia un gran déficit cuan-
titativo de viviendas, perseguida como
objetivo —y por tanto, los instrumen-
tos disefiados se adaptaban a su lo-
gro— maximizar la produccién de vi-
viendas (se construian entonces menos
de 100.000 viviendas afio) a través de
estimulos indiscriminados a la_oferta.
Una politica de tal tipo resulta total-
mente inadecuada para una crisis co-
mo la actual, caracterizada por un ago-
tamiento de la solvencia econdmica de
las familias en el mercado de la vi-
vienda.

La tnica posibilidad de salida de la
crisis radica en una politica de vivien-
da que apoye la demanda, dando sol-
vencia a las familias que actualmente
no pueden acceder al mercado. No tie-
ne sentido estimular una oferta para
la cual no existe demanda.

4. La evolucién del marco
financiero del sector
vivienda en 1977

La Orden del Ministerio de Economia
de 23 de julio de 1977 sobre liberaliza-
ci6n de tipos de interés e inversiones
de las Cajas de Ahorro y de la Banca
privada, ha supuesto una importante
modificacién del marco financiero del
sector vivienda, que, sin duda, y tal
como, a pesar del escaso tiempo trans-
currido, los hechos han puesto ya de
manifiesto, ha de tener trascendenta-
les consecuencias para la evolucién d¢1
sector en un futuro préximo.

La financiacién a través del circuito
privilegiado constituido por el coefi-
ciente de inversién obligatoria en prés-
tamos de regulacién especial de las
Cajas de Ahorro ha supuesto hasta 1977
la mas importante fuente de recursos
financieros para la adqulslcmn de vi-
viendas en Espafia y, mas espec1f1ca-
mente, para la construccién y adqui-
sicién de viviendas de proteccién ofi
cial (Cuadro III).

Las Cajas de Ahorro venian obllgq~
das a invertir un determinado porcen-
taje de sus recursos ajenos —30 % et
haber creado canales alternativos df
1974, 26 % en la primera mitad de

(1) Véase, por ejemplo, J. Angelet ¥y
J. Rafols: La crisis del sector y la crisis
del modelo de viviendas de proteccion
oficial, «Revista C.A.U.», nim. 42, marzo-
abril 1977.

(2) Seguin un estudio del Banco Urquijo
en Barcelona, en dicha Area Metripolita-
na el 40 por 100 de las familias que adqui-
rieron vivienda en 1971-1973 dedicaron a su
pago, en los tres afos inmediatamente
posteriores, entre el 40 y el 50 por 100 de
sus ingresos.



CUADRO III

Financiacién bruta del sector vivienda a largo plazo
(Pagos en miles de millones de pesetas)

-
i

ENTIDADES CREDITICIAS

Inversién  Crédito oficial Cajas de Ahorro Total Total a

publica fondos a  vivienda

medio de pfgl-!

= ]argo i {
ok s i plazo (4) ofictal (2)
BCC BHE 1;2 " cardcter Total (1)
;e ci:Ie(sI) libre (1)

1975 14,0 8,2 6,7 1229 79,1 202,0 2309 83,7
1076 17,9 20,0 9,5 156,8 1059 262,7 310,1 116,3
1977 (3) 24.1 2355 109 - 1140 1823 296,3 354,8 104,6

| (1) Incluye la Caja Postal de Ahorro. i 2
' (2) En base del supuesto que el 50 por 100 de los préstamos de regulacién especial de las Cajas

de Ahorro se destinan a financiar viviendas de proteccién oficial. Dado que el BHE no financia

viviendas de proteccién oficial (financiara vivienda social en 1978), sélo incluye inversién publica,

BCC y el 50 por 100 de los préstamos de regulacion especial de las Cajas de Ahorro. :

| (3) Cifra provisional en inversién publica. La cifra de las Cajas de Ahorro incluye la Caja Postal.
(4) Incluye préstamos a promotores de viviendas de proteccién oficial que son a medio plazo.

1977— en préstamos para la promocién
de viviendas de proteccién oficial, ad-
quisicién de viviendas libres y prote-
gidas y créditos a pequefias empresas
industriales y agrarias. Los datos dis-
ponibles demostraban que el 70 % de
los préstamos de regulacién especial lo
eran al sector vivienda. Las principa-
les ventajas del sistema eran:

‘ a) cierta flexibilidad: la inversién
crecia al ritmo de los recursos ajenos
de las Cajas.

' b) tipos de_ interés privilegiados, por
qebajo de los de mercado.

El volumen de recursos financieros
generado por el coeficiente de présta-

CUADRO 1V

mos de regulacién especial mostraba
una desaceleracién en su ritmo de cre-
cimiento desde 1974, ya que la Orden
Ministerial de 6 de agosto de este afio
reducia en dos puntos anuales dicho
coeficiente. A pesar de ello, los prés-
tamos de regulacién especial de las
Cajas de Ahorro —aunque crecieron
mads lentamente— suponian por su vo-
lumen de recursos la principal fuente
de financiacién del sector a largo plazo.

La situacién cambié radicalmente en
1977, ya que por Orden del Ministerio
de Economia de 23 de julio se reducia
dicho coeficiente del 26 al 21 %, pre-
viéndose una reduccién del 0,25 % men-
sual a partir de enero de 1978.

Los efectos de la citada Orden apa-
recen con toda claridad en el cua-

Cajas de Ahorro Confederadas: Financiacién neta al sector vivienda

(Millones de pesetas)
|

{
i Tipos de préstamos

SALDOS DE CREDITO

i 1974 1975 1976 1977
]i)e regulaciér_l especial 235,348 276.222 344.072 355.142
Ipe caracter libre 67.663 112416 164.761 271515
| ToTAL 303.011 388.644 508.833 626.657
%

| INCREMENTO SALDOS DE CREDITO

|  Tipos de préstamos

1974 1975 1976 1977

e regulacién especial 51.339 40.880 67.844 11.070
De caracter libre 24,055 44.753 52.345 106.754
| ToTAL 75.394 85.633 120.189 117.824

| Fuente: Confederacién Esparfiola de Cajas de Ahorro: Informe Estadistico y Andlisis de Gestion.
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CUADRO V

Cajas de Ahorro Confederadas: Financiacién bruta al sector vivienda

PAGOS POR CREDITOS (millones de pesetas)

1973 1974 1975 1976 1977
En préstamos de regulacién especial  79.714 107.686 118373 152.120 109.282
En préstamos de caracter libre 30435 42056 76.201 102.651 178.936
ToTAL 110.149 149.742 194574 254771 288.218

% incremento sobre el afio anterior 352 35,9 299 30,9 13,1

Fuente: Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorro: op. cit.

SECTOR VI

Cajas de Ahorro Confederadas: Financiacion neta al sector vivienda en 1977

INCREMENTOS MENSUALES DE LOS SALDOS
DE CREDITO (Millones de pesetas)

En préstamos de

En préstamos

Meses regulacién especial de cardcter libre Total

Enero 3.310 4,573 7.783
Febrero 5.533 6.705 12.238
Marzo 4.043 7.466 11.509
Abril —1.010 6.479 5.469
Mayo 3181 10.626 13.807
Junio 2.131 9.306 11.437
Julio 467 9.752 10.219
Agosto 42 8.210 8.253
Septiembre 1.691 11.939 13.630
Octubre 959 9.502 10.461
Noviembre 1.672 11.121 12.793
Diciembre —10.949 11.075 126
Media mensual:

Primer semestre 2.865 7.526 10.374

Segundo semestre —1.019 10.266 9.247

Fuente: C.E.C.A., op. cit.

dro IV, en que se recogen los incre-
mentos mensuales de saldos por cré-
ditos al sector vivienda en 1977. La
reduccién del coeficiente ha supuesto
a corto plazo una reduccién drastica
del volumen de recursos en préstamos
de regulacién especial que ha pasado
de una media mensual de 2.865 millo-
nes de incrementos de saldos de cré-
dito en el primer semestre a una dis-
minucién mensual media de 1.019 mi-
llones en el segundo semestre. Por el
contrario, los préstamos al sector vi-
vienda con cargo a préstamos de ca-
racter libre han crecido sustancialmen-
te pasando de un incremento mensual
medio de 7.526 millones en el primer
semestre a 10.105 en el segundo.

A corto plazo, pues la 0. M. de 23 de
julio de 1977 ha supuesto el trasvase
de recursos de préstamos de regula-
cién especial a los de caracter libre,
suponiendo el desabastecimiento finan-

ciero de los programas de viviendas de
proteccién oficial o, en el mejor de los
casos, un encarecimiento financiero ex-
traordinario de los mismos (3).

A los efectos de la Orden de 23 de
julio, hay que afiadir las consecuencias
de la progresiva equiparacién de las
operaciones activas de las Cajas de
Ahorro y de la Banca privada, que sin
duda comportara .una tendencia de las
Cajas de Ahorro hacia préstamos a més
corto plazo y mas liquidos que los cré-
ditos hipotecarios. Esta tendencia ya
se ha dejado sentir en el segundo se-

(3) El tipo de interés aplicable a los
préstamos de regulacién especial para vi-
vienda es el 11 por 100 desde la citada Or-
den de 23 de julio (antes era del 8,5 por
100), mientras que los préstamos de caric-
ter general es libre, situdndose actualmen-
te entre el 14 y el 16 por 100.



mestre de 1977. En primer lugar, se
evidencia una desaceleracion del cre-
cimiento del crédito total al sector vi-
vienda en 1977, especialmente en el se-
gundo semestre (Cuadros IV y V). En
segundo lugar, la evolucién de la dis-
tribucién de los créditos de las Cajas
de Ahorro segin su distribucién refle-
ja ya esta tendencia:

1976 1977

A corto plazo 24,1 28,4
A medio plazo 9,0 82
A largo plazo 66,9 63,4

TOTAL CREDITOS 100,0 100,0
Tal como se evidencia en el Cua-
dro III, la financiacién adicional que
para el sector vivienda ha supuesto los
incrementos presupuestarios de los ul-
timos afios y de las dotaciones de las
lineas de financiacién de vivienda del
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Crédito Oficial (Banco Hipotecario de
Espaiia y Banco de Crédito a la Cons-
truccién) no han apenas compensado
en 1977 la drastica reduccién experi-
mentada por los préstamos de regula-
cion especial y por la desaceleraciéon
del crédito total de las Cajas de Aho-
rro al sector. En consecuencia, las di-
ficultades de financiacién de la promo-
cién y adquisicién de viviendas se han
acentuado, y las disposiciones oficiales
sobre financiacién de las viviendas de
proteccién oficial —basadas esencial-
mente en los préstamos de regulacién
especial de las Cajas de Ahorro— han
pasado a ser totalmente inoperantes.

Sin entrar en la conveniencia o no
de una progresiva liberalizacién de las
inversiones de las entidades crediticias
en aras de una mayor competencia en
los mercados financieros, lo que si cabe
reprochar a los responsables de la po-
litica econdémica es dejar desasistido
financieramente al sector vivienda sin

.
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haber creado canales alternativos de
financiacién. La puesta en marcha de
un amplio mercado hipotecario —que
figura entre los acuerdos del Pacto de
la Moncloa— est4 todavia por hacer, y
aunque se hubiera avanzado en este
camino, se tardard bastantes afios an-
tes de que éste asegure un volumen de
recursos financieros suficiente.

5. 1978. Un aiio todavia
mas dificil

En este marco, es facil prever que en
1978 —a no ser que se arbitren impor-
tantes medidas de politica econdémi-
ca— la recesién, atin mas acentuada,
serd la ténica dominante en el sector
edificacién de vivienda. Es preciso in-
sistir aqui en el papel destacado que
la evolucién de las variables financie-
ras tienen y tendran en esta acentua-
cién de la recesion.

A la reduccién previsible de la finan-
ciacién a través de las Cajas de Aho-
rro se suma en 1978 las menores dota-
ciones de que el Crédito Oficial va a
disponer para conceder préstamos para
promocién y adquisicién de viviendas.
Concretamente, el B.C.C. va a disponer
tan s6lo de medios para conceder
15.000 millones de pesetas, frente a los
43.386 concedidos en 1977, y ante un
cimulo de solicitudes pendientes a 31
de diciembre de 1977 de 28.996 mi-
llones.

Una politica de dinero caro y esce-
so, actuando sobre una demanda ya
retraida y debilitada econémicamente
por la desfavorable evolucién de la re-
laciéon precios vivienda/ingresos fami-
liares, ha de contribuir, sin duda, a una
mayor profundidad de la recesién. Un
menor numero de viviendas iniciadas
y terminadas y mayores niveles de
desempleo, seran las consecuencias in-
mediatas.

-
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En Espaiia la evaluacién econémica de
las politicas especificas de los distin-
tos departamentos ministeriales ha si-
do, desgraciadamente, una practica casi
de:sconocida. La misma inexistencia de
una base estadistica que permita em-
prender una evaluacién de este tipo,
pliede ser interpretada como causa ¥y
a|la vez efecto —en la medida en que
lals estadisticas existentes son un refle-
jo de la demanda que de ellas exis-
de la falta de estudios que inten-
ten evaluar politicas econémicas espe-

La politica de vivienda no constitu-
una excepcion y son practicamente
desconocidos los trabajos que se plan-
teen efectuar una evaluacién de tal
tipo y ello a pesar de las muiltiples
criticas a que, desde hace tiempo, se
dirigen desde todos los sectores de la
sociedad espafiola a la vigente politi-
de viviendas de proteccién y mads
recientemente a la normativa sobre vi-
viendas sociales.

En las paginas siguientes se preten-
de, de forma no exhaustiva y dentro
de la obligada brevedad, evaluar si los
objetivos de la politica de viviendas
vigente resultan adecuados a la pro-
blematica del alojamiento en nuestro
pPais, v si su instrumentaciéon concreta
cumple con los principios de eficiencia
y| equidad que deben informar toda
p+ litica publica.

|
1, Grado de adecuacién

de la politica de vivienda
a la problemdtica
del alojamiento en Espaia

La problematica de la vivienda en Es-
pafia presenta hoy caracteristicas dis-
tintas a las que se daban en épocas
pasadas, vy més concretamente, en los
afos 1954-1957, periodo en el que se
configuro la legislacién sobre viviendas
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Evaluaciéon econoémica de algunos aspectos
. de la politica de vivienda en Espaiia

de Renta Limitada, la cual, en sus ras-
gos basicos, ha subsistido hasta la ac-
tualidad.

El elevado ritmo de construcciéon de
viviendas en los ultimos diez afios —en
1975 se terminaron cerca de 375.000 vi-
viendas, frente a 14.400 en 1960 y 63.000
de media en el periodo 1955-1957— ha
ido reduciendo el déficit cuantitativo
(exceso del niimero de familias sobre
el de viviendas existentes) hasta hacer-
lo desaparecer. Esta situacién contras-
ta con el elevado déficit cuantitativo
que tradicionalmente se registraba en
el pais y que el Plan Nacional de la
Vivienda 1961-1976 cifraba en un millén
de unidades para 1960.

Los diversos estudios sobre deter-
minacién del déficit cuantitativo de vi-
viendas de que se dispone, asi como
los datos correspondientes de los Cen-
sos de Poblacién y Vivienda de 1970,
asi lo prueban.

Los estudios previos al III Plan de
Desarrollo cifraron el déficit cuantita-
tivo existente a 31-XI1I-1969 en 245.925
viviendas. Los calculos estaban basa-
dos en datos desagregados a nivel mu-
nicipal e incluian todos los municipios
con un incremento positivo de la po-
blacién en el periodo 1960-1969, lo cual
permitié detectar la existencia de un
superavit de viviendas en numerosos
municipios. Para el conjunto nacional,
el superavit alcanzaba la cifra de
124.005 viviendas.

Asimismo, los Censos de Poblacién
y Vivienda de 1970 evidenciaron el he-
cho de que en Espafia existian mads
viviendas que familias, al mismo tiem-
po que se registraban como vacantes
—en disposiciéon de venta o alquiler—
un total de 1.137.742 viviendas (10,6 %
del total de las existentes). El mayor
numero de viviendas vacantes en pro-
porcién al parque de viviendas exis-
tente se daba precisamente en las gran-
des ciudades del pais.

Por ultimo, un estudio sobre la cuan-
tificacion del déficit en 1975 efectuado
por encargo de la Direccién General
de la Vivienda lo cifraba —y siguien-
do una metodologia similar a la em-
pleada en los estudios previos al III
Plan de Desarrollo— en términos me-
ramente cuantitativos en 32.890 vivien-
das. Esta cifra se obtenia de comparar
las viviendas existentes en los munici-
pios demograficamente progresivos con
las familias residentes. Si del célculo
se excluyen las viviendas vacantes —en
disposicién de venta o alquiler— el dé-
ficit a 31-XII-1975 ascenderia a 244.890
viviendas. Asimismo, el estudio detec-
taba la existencia de un superavit de
viviendas en numerosos municipios; la
suma de los superavits municipales as-
cendia a 197.472 unidades.

No obstante, la desaparicion del dé-
ficit cuantitativo que tradicionalmente
se registraba en el pais no significa en
ningun caso la inexistencia de una de-
manda de viviendas insatisfecha o in-
cluso de necesidades apremiantes de
alojamiento.

En estas mismas ciudades, en donde
existe actualmente un elevado numero
de viviendas vacantes —en disposicién
de venta o alquiler— existen familias
que viven en chabolas, y un porcenta-
je importante de ellas ocupan vivien-
das en malas condiciones (deteriora-
das, sin servicios esenciales, etc.) o de-
masiado pequefias para el tamafio fa-
miliar, ya que estas familias no tenian
ingresos suficientes para poder adqui-
rir o alquilar una vivienda en buenas
condiciones a los precios a que éstas
se venden o alquilan en el mercado.

En un mismo momento coexisten un
importante exceso de oferta y necesi-
dades apremiantes de alojamiento. La
linea de separacién entre oferta y de-
manda econémicamente insolvente vie-
ne fijada por un precio-umbral por de-
bajo del cual la iniciativa privada no

construye viviendas y que un gran nu-
mero de familias no puede alcanzar
con sus niveles de ingresos y las con-
diciones de financiacién que imperan
en el mercado.

Asi, de un estudio realizado para el
Instituto Nacional de la Vivienda en el
municipio de Vigo a fines de 1973 (1),
se desprende que en dicho afio el 45
por 100 de las familias no podian ad-
quirir una vivienda que costase entre
600.000 y 700.000 pesetas, precio-umbral
por debajo del cual los promotores no
ofrecian viviendas. Ello a pesar de que
los adquirentes podian obtener las con-
diciones de pago mas favorables que
se daban en el mercado. En el mismo
estudio se estimaba que el 10 por 100
de las viviendas se encontraban por
debajo de un «umbral cualitativo mini-
mo» por estar muy deterioradas, apro-
ximadamente el 30 por 100 no dispo-
nian de agua corriente y eran frecuen-
tes las situaciones de hacinamiento.

Igualmente, un estudio realizado por
el Area Metropolitana de Barcelona en
1970 (2) estimaba que unicamente el
63,5 por 100 de las familias podrian
adquirir viviendas al precio-umbral de
5.000 pesetas/m2 construido. Aunque los
promotores ofrecian viviendas hasta a
4500 pesetas/m2, a este nivel de pre-
cios se producia insatisfaccién acerca
de la calidad de construccién y dimen-
siones de las viviendas, no mejorando
sensiblemente el porcentaje de fami-
lias solventes, que se estimaba en el
68,8 por 100 del total. La subvencién
media necesaria para hacer solvente

(1) Analisis del Mercado de la Vivienda
en el Municipio de Vigo. Madrid, 1974. Es-
tudio efectuado por encargo de la Direc-
cion General de la Vivienda.

(2) CYNAM: Demanda de Viviendas en
el Area Metropolitana de Barcelona. Bar-
celona, 1971.



al 100 por 100 de las familias con ne-
cesidades de vivienda en 1970 se cifra-
ba en 80.000 pesetas/vivienda.

La desigualdad de las familias en el
mercado de la vivienda viene aun mas
acentuada si se considera que «en 1973,
mientras el 37 por 100 de las mismas
no obtenia ingresos suficientes para
comprar una vivienda que costase
425.000 pesetas, un 8,8 por 100 de ellas
poseia una segunda vivienda, que uti-
lizaba tnicamente los fines de semana
o para vacaciones» (3).

La solvencia de las familias en el
mercado de la vivienda se ha reduci-
do todavia mds en los ultimos afos
como consecuencia del mayor creci-
miento de los precios de las viviendas
respecto de los salarios.

La Encuesta de Equipamiento y Ni-
vel cultural de las Familias efectuada
en 1975 por el INE constituye la fuen-
te de informacion més actualizada so-
bre la dotacién de servicios de las vi-
viendas espaiiolas. De ella se despren-
de que en dicho afio todavia carecian
de cuarto de bafio completo el 48,6 %
de las viviendas, de inodoro el 17,6 %, y
de agua corriente el 13,2 %.

Al terminar 1975 se puede estimar
que aproximadamente el 43 % del to-
tal de las viviendas del pais han sido
construidas después de 1960, y que un
579 % es posterior a 1942, El 42,1 %
restante es, pues, anterior a 1942 y, 16-
gicamente, entre ellas han de encon-
trarse los mayores porcentajes de vi-
viendas sin los servicios considerados
como esenciales. Esta polarizacién en-
tre vivienda vieja y nueva, con lo que
lleva aparejado de difirencias de dota-
cién de servicios, es especialmente acu-
sada en las grandes ciudades.

Asi, al finalizar los afios sesenta y
desaparecida la crénica escasez de vi-
viendas de otras épocas, el libre juego
de las fuerzas de mercado habia pro-
ducido una polarizacién de las familias
espafiolas en dos grandes grupos di-
ferenciados por las condiciones de ha-
bitabilidad y dotaciones de servicios de
las viviendas que ocupaban, las cuales
estdn estrechamente ligadas a niveles
de ingresos que permitan llegar a este
precio-umbral, por debajo del cual no
es posible adquirir. o alquilar una vi-
vienda en buenas condiciones.

Resumiendo, la problematica de la
vivienda en la actualidad se caracteri-
za por los siguientes puntos:

a) Reduccién a niveles minimos —ha-
cia finales de la década de 1960— del
déficit cuantitativo (existen mas vivien-
das que familias).

b) En la medida en que el déficit

cuantitativo ha casi desaparecido, los
aspectos cualitativos de la vivienda

68

aparecen en primer plano, pudié¢ndose
hablar de la existencia de un elevado
déficit cualitativo de viviendas en la
actualidad, formado por aquellas fa-
milias que viven en malas condiciones
y no tienen ingresos suficientes para
adquirir o alquilar una vivienda que
cumpla unos estindares minimos a los
precios que rigen en el mercado. Su
unica posibilidad de mejora radica en
la iniciativa publica.

c) Este déficit cualitativo esta for-
mado, no sélo por familias marginadas
del proceso productivo (jubilados, pa-
rados, incapacitados, etc.), sino, ade-
mas, por un amplio porcentaje de fa-
milias trabajadoras.

d) El libre juego de las fuerzas de
mercado garantiza un volumen de ofer-
ta de viviendas suficiente para satis-
facer la demanda solvente.

Entonces, parece logico que la poli-
tica de vivienda debia tender hacia ob-
jetivos mas selectivos, a medida que
se reducia el déficit cuantitativo y se
habia creado una fuerte industria pro-
motora, abandonando los estimulos in-
discriminados a la construccién de vi-
viendas, para concentrar sus esfuerzos
en dos grandes lineas de actuacién,
correspondiente cada una de ellas a
las necesidades de los dos grandes gru-
pos de demanda existentes: solvente e
insolvente. Estos seran:

a) Centrar los esfuerzos y recursos
econdémicos publicos en la solucién del
déficit cualitativo, mediante un sistema
de subsidios a las familias mal aloja-
das con ingresos inferiores a un cierto
nivel.

b) Abandono de la concesién de be-
neficios y subvenciones a la produc-
cién destinada a la demanda solvente.
La intervencién publica en este mer-
cado deberia limitarse a aquellos as-
pectos que aseguren una mayor trans-
parencia y competitividad —realizacién
de estudios de demanda por tipologias
y caracteristicas socioecondmicas, nor-
mas de calidad, ordenacién de los mer-
cados financieros.

Sin embargo, tal cambio no se ha
producido, si bien debe reconocerse
que en algunos aspectos la normativa
de viviendas sociales representaba un
cambio en este sentido. La politica de
viviendas no ha modificado explicita-
mente sus objetivos —maximizar el na-
mero de viviendas a terminar anual-
mente— ni sus instrumentos —estimu-
los indiscriminados a la promocién.

Las consecuencias de esta falta de
adecuaciéon a la nueva problematica
son evidentes.

a) Incapacidad de incidir en la reso-
lucién del déficit cualitativo, ya que
una parte importante de los recursos
publicos se desviaba hacia las clases
medias y altas a través de subvencio-
nes e incentivos fiscales. Otro tanto
ocurria con los recursos de las entida-
des financieras a través de circuito pri-
vilegiado —BCC, préstamos de regula-
cién especial de las Cajas de Ahorro,
etcétera.

b) Incapacidad de combatir las re-
cesiones del sector vivienda debida a
factores de demanda, tal como se de-
mostré ya en 1970 y 1971 y desde 1974.
Ante la retraccion de una demanda
cada vez menos solvente en el merca-
do, la unica posibilidad de actuacién
radica en potenciar precisamente la de-
manda. Los estimulos a la oferta son
ineficaces, ya que ningin promotor pri-
vado construye viviendas para las que
no tiene demanda.

Los instrumentos de la politica de
vivienda, financiacién privilegiada, in-
centivos fiscales, subvenciones, etc., se
han ido haciendo cada vez mds inefi-
caces, ya sea porque la inflacién los
ha reducido a niveles insignificantes
en términos reales —caso de la subven-
cién de 30.000 pesetas en el régimen de
Subvencionadas, que se ha mantenido
constante desde 1957—, o bien porque
las condiciones en que se desenvuelve
el mercado del alojamiento, con un 50
por 100 o mds de viviendas libres, per-
miten que los beneficios previstos en
la legislacién sean apropiados en parte
sustancial por los promotores —caso
de los incentivos fiscales y de los tipos
de interés privilegiados.

2. Contribucién de la politica
de viviendas de proteccién
oficial a la equidad

El alojamiento, junto a la alimentacién,
el vestido y la asistencia sanitaria, es-
tan consideradas como necesidades ba-
sicas. Toda politica de vivienda, y es-
pecialmente toda politica de vivienda
que implique algun tipo de subvencién,
se basa en el reconocimiento publico
de que no todas las familias pueden
disponer de una vivienda con unos
estandares socialmente aceptados como
minimos.

En este sentido, en las sociedades de
economia de mercado con un cierto ni-
vel de industrializacion donde la capa-
cidad de produccién existente no limi-
ta las posibilidades de crecimiento de
la oferta de alojamientos, el problema
de la vivienda es un problema de renta
familiar. Una familia con un bajo nivel
de ingresos no puede adquirir una vi-

vienda en buenas condiciones, o bien,
si lo consigue, el esfuerzo econémico
requerido impide la satisfaccién de
otras necesidades bdsicas.

La discusién de los logros de la po-
litica de vivienda respecto a la equi-
dad parte, de acuerdo con la literatura
econémica al uso, del presupuesto de
que el nivel de subvencién debera ser
distinto para familias con distintos ni-
veles de ingresos —el concepto de equi-
dad vertical—. Ello implica que perso-
nas en situaciones semejantes deberan
ser tratadas idénticamente —equidad
horizontal—. En otras palabras, los dis-
tintos programas de que se compone
la politica de vivienda no deberan pro-
veer generosos beneficios a una fami-
lia y negarlos a otros en situaciones
similares.

A los efectos de este apartado, resul-
ta revelador conocer quiénes han sido
los beneficiarios de la politica de wvi-
viendas de proteccién oficial y, mas
concretamente, la distribucién por ni-
vel de ingresos y por categorias socio-
econdomicas de los mismos.

En el estudio citado sobre el Merca-
do de la Vivienda en el Municipio de
Vigo, se afirmaba «Los resultados de
la encuesta efectuada en Vigo... De su
simple observacién se deduce que las
categorias socioeconémicas que regis-
tran mayor numeros de casos de habi-
tar viviendas de proteccién oficial son
aquellos que pueden considerarse como
clase media: empleados, funcionarios
y técnicos medios por un lado, y por
otro profesores liberales y titulados su-
periores no directivos. Por el contrario,
las ocupaciones de mas bajo nivel de
ingresos, como obreros cualificados y
sin cualificar y ocupaciones campesi-
nas, registran porcentajes de ocupa-
cién de viviendas protegidas por deba-
jo de la media. Puede, pues, concluirse
que las clases medias han sido las mds
beneficiadas en Vigo por la politica de
viviendas de proteccion oficial» (pagi-
na 73). i

Asimismo, se afirmaba «el ingreso
mediano de las familias que habitan
viviendas protegidas es superior en un
20,4 % al ingreso mediano de todas las
familias, porcentaje que es del 28,4 %
si se considera en relacién al conjunto
de familias que ocupan viviendas IO
protegidas». Llegdndose después a las
dos conclusiones siguientes:

«a) Las viviendas de proteccién ofi-
cial no han significado precios de ven-
ta inferiores a los de las viviendas
libres.

(3) Informe FOESA 1974 sobre la situa-
cién social de Espafia, pag. 127.



CUADRO I
|

Distribucién de las viviendas segin calificacién por nivel

de ingresos del hogar (1973-1974)

Ingresos anuales Sulli:;::lo- Grupo I G;“ E?D“ pn;l;:;}:las Libres
Hasta 60.000 2.7, 34 2,6 29 9,6
60.001- 84.000 32 32 43 33 1.7
84.001-120.000 83 .7 10,1 8,2 13,6
120.001-180.000 23,7 18,0 223 21,5 22,0
180.001-240.000 21,8 21,1 229 21,6 | b7
240.001-480.000 34,2 375 32,0 35,1 24,3
480.001-700.000 49 6,4 45 54 35
Mas de 700.000 1,2 2,8 13 157 1,7
. TOTAL 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Iﬁgreso media_no 213.309 230.513 208.060 219.110 171.860

‘:Fuente: I.N.E.: Encuesta de Presupuestos Familiares 1973-74, Madrid, 1975. Tabulaciones facilitadas
a la Secretaria General Técnica del Ministerio de la Vivienda.

b) Las viviendas de proteccién oficial
no han supuesto ventajas para el acce-
so a la vivienda de los grupos sociales
mas necesitados y numerosos. Las cla-
ses medias han sido las mas benefi-
ciadas, y no se ha resuelto el problema
del amplio grupo de demanda no sol-
vente».

La realizacién en 1973-1974 de la En-
cuesta de Presupuestos Familiares por
el|Instituto Nacional de Estadistica, en
la| que se incluian preguntas sobre in-
gresos familiares y si la vivienda era
priotegida o no confirma el nivel na-
cional las conclusiones obtenidas en
Vigo.

e las tabulaciones obtenidas (cua-
dro I) cruzando nivel de ingresos y
otras variables socioeconémicas con el
hecho de ocupar vivienda protegida o
no, se obtienen las siguientes conclu-
siones:

a) Por nivel de ingresos, el 70 % de
las viviendas protegidas estdn ocupa-
das por familias con ingresos superio-
res a la mediana de la distribucién de
ingresos.

ib) Las categorias socioeconémicas no
agrarias con mayores porcentajes de

upacién de viviendas de proteccién
oﬂicial son las siguientes: empleados y
cuadros medios, contramaestres y ca-
pataces y profesionales de las fuerzas
armadas.

lc) Asimismo, la distribucién de las
familias segtin su calificacién por ni-
vi;nacadémico del sustentador princi-
pal muestra nitidamente que las fami-
lias con un mayor nivel de estudios
reigistran mayores porcentajes de ocu-
pacién de viviendas de proteccién ofi-
cial. Por el contrario, aquellas con sélo
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estudios primarios, sin estudios y anal-
fabetos, registran porcentajes inferio-
res a la media.

Los resultados no deben sorprender
si se tiene en consideraciéon que para
los regimenes con mayor niimero de vi-
viendas terminadas anualmente —Gru-
po I y Subvencionadas— el tinico cri-
terio de acceso a los beneficios pre-
vistos por la legislacién vigente era la
capacidad adquisitiva necesaria para
adquirirla sin limite alguno de in-
gresos.

Para el acceso a las viviendas del
Grupo II y de Construccién Directa
existian algunos controles, muy media-
tizados por razones politicas y admi-
nistrativas, si bien hasta 1976 no exis-
tieron normas objetivas para la adju-
dicacién. En todo caso, estos dos re-
gimenes son poco importantes en el
conjunto de la proteccién oficial (12 %
del total de proteccién oficial en el pe-
riodo 1964-1976).

Esta escasa preocupacién de los res-
ponsables de la politica de vivienda
por los problemas distributivos se re-
fleja también en la evolucién de la po-
litica de vivienda de proteccién oficial
en el periodo 1960-1976. Esta se carac-
teria por dos caracteristicas:

— Superacién de las previsiones en
términos cuantitativos.

— Incumplimiento de las previsio-
nes de realizacién segin regime-
nes de proteccién, siempre en de-
trimento de aquellos regimenes
de mas marcado «caracter social».

Las cifras de viviendas construidas y
programadas en los tres Planes de De-
sarrollo reflejan con toda claridad este
hecho (Cuadro II).

3. Financiacion

3.1. Marco legislativo

La vivienda es un bien cuyo coste su-
pone los ingresos familiares de varios
afios en la mayor parte de los casos.
En consecuencia, la solvencia o insol-
vencia econdmica de las familias en el
mercado de la vivienda y, por tanto, la
satisfacciéon de las necesidades de alo-
jamiento, dependera en gran parte de
las condiciones de financiacién a la ad-
quisicién a que tengan acceso. Asimis-
mo, el volumen de recursos financieros
disponibles determinara en gran medi-
da las cifras macroeconémicas del sec-
tor vivienda. Por todo ello, la instru-
mentacién financiera constituye uno
de los puntos basicos, por no decir el
elemento fundamental, de toda politi-
ca de vivienda.

CUADRO II

VIVIENDAS LIBRES
Nimero de viviendas

En Espaiia, la financiacién de la pro-
mociéon y adquisicion de vivienda se
halla incorporada dentro de la politica
de viviendas de Proteccion Oficial. Con-
cretamente y por ejemplo, entre los
beneficios que ésta contempla para las
viviendas del Grupo I, figura la finan-
ciacién de la promocién (hasta el 30 %
del presupuesto protegible) y de la ad-
quisicién (hasta el 70 % del precio de
venta) a través de circuitos privilegia-
dos —Banco de Crédito a la Construc-
cién y préstamos de regulacién espe-
cial de las Cajas de Ahorro—. Otro
tanto, aunque hasta limites muy gene-
rosos —70 % del precio de venta para
la promocién y 85 % para el adquiren-
te— estd legislado para la vivienda so-
cial. Ocurre, sin embargo, que estos
beneficios previstos en la legislacion no
sonsmds que tedricos. Las «entidades
de crédito podrin conceder», y en la

Construidas (A)

Programadas (B) Grado :7Bcumplhniento

x 100

I Plan 197.556 12:715 20,1

II Plan 477.979 130.000 367,7
III Plan 691.252 353.000 195,8
GRUPO 1 Y SUBVENCIONADAS
Numero de viviendas

Construidas (A) Programadas (B) Grado gt;BC;:IIll&]imiento

I Plan 733.543 526.559 139,1

II Plan 569.656 806.577 70,6
III Plan 624.265 720.000 86,7

VIVIENDAS PROTEGIDAS (todos los regimenes)

Nimero de viviendas

Construidas (A) Programadas () ~ Grado de cumplimiento
I Plan 815.460 654.449 124,6
II Plan 667.327 1.002.500 66,6
III Plan 730.020 990.000 73.7

GRUPO II Y CONSTRUCCION DIRECTA

Niimero de viviendas

Construidas (A)

Programadas (B) Grado :e/ncum limiento

I Plan 81.917
IT Plan 97.671
III Plan 105.755

X I
127.880 64,1
195.923 49,8
270.000 592

Fuente: IV Plan de Desarrolio.



practica las Cajas de Ahorro conceden
porcentajes mucho mds reducidos y no
sobre el precio de venta, sino sobre el
valor de tasacion. La Banca Oficial, si
bien cumple los limites establecidos,
aunque en muchos casos sobre valor
de tasacién, cuenta con recursos limi-
tados. Buena prueba de ello son las ci-
fras de solicitudes de crédito para vi-
vienda pendientes en el B.C.C. al fina-
liar los ultimos afios, superiores a los
30.000 millones de pesetas.

Para la vivienda libre —aproximada-
mente el 50 % de la oferta total y el
80 % de la misma en las areas metro-
politanas de Madrid y Barcelona—, la
politica de vivienda (que se ha limitado
a ser politica de viviendas de protec-
cién oficial, ignorando la creciente im-
portancia de la vivienda libre) no ha
instrumentado mecanismo alguno para
la financiacién para su promocién y
adquisicién. La legislacién sobre inver-
siones de las Cajas de Ahorro, sin em-
bargo, resulta mis generosa, y prevé
que los préstamos para adquisicién de
viviendas libres (acceso a la propiedad)
podran ser computables en el coefi-
ciente de préstamos de regulacién es-
pecial de estas instituciones. Como se
sabe, dicho coeficiente al fijarse como
un porcentaje de los recursos ajenos
de las Cajas, asegura un crecimiento
del volumen de crédito disponible para
la financiacién de la vivienda igual al
de los recursos ajenos, ademds de mds
largo plazo y una tasa de interés me-
nor que los que se aplican en las ope-
raciones de caracter libre de dichas
instituciones.

3.2. La financiacion
de la adquisicion

Las caracteristicas mds importantes de
la financiacién y adquisicién de la vi-
vienda en Espafia pueden resumirse
como sigue:

a) Es a corto plazo, como maximo
15 afios, aun cuando lo mdas usual son
10 6 12 afios, cifras que resultan muy
reducidas si se compara con los pla-
zos mas frecuentes en otros paises de
economia de mercado:

— 20 afios en Bélgica, 30 en la Re-
publica Federal Alemana, 20-30 en
Italia, 25-30 en Suiza, 25 en Gran
Bretafia, 25-30 en Estados Unidos.

b) Es insuficiente. La parte del pre-
cio aplazado a largo plazo en Espafia
asciende tan sélo al 30 o 40 % del mis-
mo, cuando en los paises de economia
de mercado llega por lo comun al 80 %,
pudiendo ascender al 100 % si se cuen-
ta con alguna garantia adicional (se-
guro de hipotecas, aval del estado, et-
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cétera). El sistema financiero espafol
es incapaz de aportar un volumen de
recursos suficiente para maybres pla-
zos de amortizacién y para cubrir una
parte mayor del precio de venta. Ello
podria explicarse a) por la reducida
tasa de ahorro, incluso para nuestro
bajo nivel de renta; b) los efectos per-
turbadores de la inflacién, y c) el no
haber creado un marco financiero que

CUADRO III

Origen de los fondos para
la adquisiciéon de la vivienda

1965 1970
Anticipado 23,6 14,2
Contado 20,6 21,0
Aplazado a medio 283 442
Cajas de Ahorro 11,1 133
Crédito oficial 6,5 2,1
Fondos publicos 10,5 5.2

100,0 100,0

Fuente: III Plan de Desarrollo.

estimule a las entidades financieras
privadas (Cajas, Banca Privada, enti-
dades aseguradoras, etc.) a invertir a
largo plazo en el sector vivienda, con-
trariamente al camino seguido en la
mayor parte de los paises de economia
de mercado.

Las consecuencias inmediatas de una
financiacién insuficiente y a corto pla-
zo son evidentes:

i) un elevado numero de familias in-
solventes en el mercado de la vivien-

CUADRO 1V

Financiacién de la adquisicion
de vivienda (Madrid, 1976)

CUADRO V

Financiacion bruta al sector vivienda: pagos por créditos

(Miles de millones de pesetas)

Aportacién compradores

(autofinanciacién)
0/"
— Ahorro previo 23
— Venta activos 7
— Otras fuentes 4
SUBTOTAL 34

Financiaciéon externa

— Préstamos antes de habitar
la vivienda 6
— Pagos aplazados
— Durante los cinco prime-
ros anos 43

— Después del quinto aiio 17
SUBTOTAL 66

ToTAL 100

Fuente: Encuesta EYSER, por encargo del

I.N.V. Madrid, 1976.

Afios Fondos CREDITO OFICIAL CAJAS DE AHORRO (1) Gasto
puiblicos total
vivienda
Présta-
mos de Présta-
B.C.C B.H.E Total regula- mos Total
cién libres
especial
1961 6,5 1,5 1,0 2.5 A 37,7
1965 9,0 43 0,5 4.8 - i A 76,2
1970 8,3 28 0,3 31 35.5 13,8 49,3 1449
1972 139 6,6 1,6 82 62,1 194 81,5 181,1
1974 12,1 6,1 33 9,4 107,7 42,1 149,7 3374
1976 17,9 20,0 9,5 29,5 156,8 105,9 262,7 455,8
1977 24,1 235 10,9 344 114,0 182,3 296,3 546,0
Porcentajes
041 . 112 40 27 b 100,0
1965 11,8 56 0,7 3 38 £ i 100,0
1970 57 19 0,2 .1 245 9,5 34,0 100,0
1972 | 36 09 ) 343 10,7 45,0 100,0
1974 36 18 1,0 8 31,9 42D 44,4 100,0
1976 39 44 21 fi) 344 232 57,6 100,0
1977 4,5 44 20 4 20,9 333 542 100,0

(1) Incluye Caja Postal de Ahorro.

Fuente: Memorias del I.N.V. B.C.C. y B.H.E., Confederacién Espaiiola_de Cag_?s de Ahorro, Caja
Postal de Ahorro; I.N.E.: Contabilidad Nacional de Espaiia Base 1964 y Base 1970.

da. Familias que podrian adquirir un
alojamiento digno a precios de merca-
do con mejores condiciones de finan-
ciacioén, en la actual situacién sélo pue-
den satisfacer sus necesidades de vi-
vienda con la ayuda del Estado (vivien-
das de Construccién Directa del INV).

ii) Aun aquellas familias que pueden
acceder a adquirir una vivienda han
de realizar un esfuerzo econdmico ex-
cesivo. Asi, una encuesta realizada en
1974 por CETA en Madrid detectaba
que la compra de la vivienda habia
supuesto en un 25 % de los casos una
reduccién sostenida del consumo fami-
liar y el incremento de horas de traba-
jo o de las personas activas de la fa-
milia en un 40 %. Otro estudio, en Bar-
celona, demostraba que tan solo el 15
por 100 de los hogares que habian com-
prado una vivienda en el periodo 1971-
1973 realizaba un esfuerzo econémico
considerado normal (el 20 % de los in-
gresos familiares).

A lo anterior habria que afiadir que
la financiacién es al producto y no al
comprador. Lo que el adquirente en-
cuentra en el mercado espafiol es una
oferta de viviendas concretas ya cons-
truidas o en fase de construccién hi-
potecadas por el promotor con la opor-
tunidad de subrogarse —si lo desea—
la obligacién hipotecaria. Raramente, el

comprador puede obtener un préstamo
directamente de la Caja de Ahorros. El
promotor vende viviendas en unas con-
diciones de financiacién que el comn-
prador necesita para ser solvente en el
mercado y a las que tan sélo puede
acceder mediante el beneplicito del
primero. Esta situacién coloca al usua-
rio en una situacién desventajosa en
el mercado, restandole libertad de elec-
cion: ésta no se hara en muchos casos
en funcién de las cualidades del pro-
ducto como calidad, situacién, etc., si-
no en funcién de las condiciones de
financiacién que le permitan el acceso
a la vivienda.

3.3. Fuentes de financiacion
del sector vivienda. |
La financiacién con fondos |
ptiblicos '

El cuadro V recoge una estimacion de
participacién de las distintas entidades
y organismos en la financiacién de la
promocién y adquisicion de viviendas.

Independientemente de la mayor ©
menor bondad de la serie de gasto en
vivienda basada en la Contabilidad Na-
cional de Espana base 1970 para el pe-
riodo 1970-1975 y en la C.N.E. base 1964
para el periodo 1960-1965, correspon-
diendo los demds afios a estimacio-



nes (4), puede observarse con claridad
que las Cajas de Ahorro constituyen
la |principal fuente de financiacién a
medio y largo plazo, y, dentro de
ellas, los préstamos de regulacién es-
pecial ocupan un lugar destacado has-
ta (1977 (5).

li)estacan las cifras relativamente in-
' significantes que representan la inver-
sién publica y el crédito oficial sobre
el [gasto total en vivienda. Ademas, su
participacién relativa decrece desde
1961, alcanzando su minimo nivel en
1974, para recuperarse mas adelante
como consecuencia de las medidas co-
yunturales tomadas por la administra-
cion (Plan Especial de financiacién de
Viviendas de noviembre de 1975). La
financiacién con fondos piblicos —des-
tinada en su mayor parte a los pro-
gramas de construccién directa— ha
pasado de representar del 17,2 % del
gasto total en 1961 al 4,5 % en 1977, si
bien en 1974 este porcentaje fue del
3,6/%. La escasa participacion de los
fondos piiblicos en la financiacion de
la wivienda es una caracteristica desta-
cada de la financiacion del sector en
Eslpania.

1 cuadro VI permite una aproxima-
cién, una comparacién con algunos pai-
ses del drea de la CEE. En el cuadro
se| comparan datos no homogéneos
—del periodo 1972-1973 con el presu-
puesto de 1978 en Espaiia—. Sin em-
bargo, la estabilidad demostrada por
la restructura porcentual del gasto pu-
blico en los distintos afios en los pai-
seé de la CEE permite la comparacion.
Si|bien la participacién del gasto pu-
blico en vivienda —incluye asimismo,
urbanismo y equipamientos sociales—
no resulta muy inferior en Espafia a
la |registrada en Alemania o Italia, su
peso relativo en la produccién nacio-
nall —relacién respecto al P.I.B.— es

CUADRO VI
<t

notablemente mas reducida. Ello es
consecuencia de que el gasto de la Ad-
ministracién Publica (Estado, Corpo-
raciones Locales y Seguridad Social)
en relaciéon al P.I.B. se halla situado
en general en los paises de la C.E.E.
entre el 40 y 45 %, mientras en Espana
representaba tan sélo un 27 % en 1978.

Con objeto de establecer la compa-
racién de Espaifia con paises de la Co-
munidad Econémica Europea y elimi-
nar el efecto del mayor nivel de renta
derivado de un mayor P.IL.B., en el nui-
mero 13 de la publicacién «Coyuntura
Econdémica», editada por la Confedera-
cion Espaiiola de Cajas de Ahorro (6)
se estimaba cudl deberia ser el gasto
publico per cdpita en vivienda dado
el nivel de renta espaiiol. Los resulta-
dos muestran que si se pretende cu-
brir las necesidades en el mismo gra-
do que en los paises de la C.E.E., el
gasto per cdpita en vivienda deberia
ascender a 3.200 pesetas, mientras que
el presupuesto de 1978 destinaba tan
solo a ello 1.640 pesetas, -cubriendo,
pues, unicamente un 51 % del gasto
deseable.

La escasa participacién de los fon-
dos publicos en la financiacién de la
vivienda en Espaiia viene agravada por
el ineficiente uso que de los mismos
se hace. La actual instrumentacién del
programa de viviendas de Construc-
cién Directa por el I.N.V. constituye
un buen ejemplo de ello.

4. La construccién directa:
un ejemplo de ineficiencia
y falta de equidad
en la politica de vivienda

En la actual politica de vivienda, la
Construccién Directa constituye el pro-
grama especificamente disefiado para

1

j Porcentaje gasto

| Bl il on s 0
| total

!

l En vivienda ~ Gasto publico

!
Alemania (1972) 28 11 40,2
Italia (1973) 25 1,0 41,0
Bélgica (1972) 09 04 455
Gran Bretafia (1973) 89 38 424
Media 338 1,6 423

2t 0,6 270

iEsfpaﬁa (Presupuesto 1978)

Fuente: Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorro: Coyuntura Econdmica, nim. 13, Madrid, 1978.
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las familias con mas bajos niveles de
ingresos. La instrumentacién concreta
del programa puede resumirse en las
dos siguientes caracteristicas:

— Desde 1976 existen normas obje-
tivas para su adjudicacién entre
los solicitantes.

— Se adjudican en régimen de pro-
piedad, con condiciones de pago
realmente generosas: 30 % de sub-
vencién a fondo perdido, y del
70 % restante, 15% al contado,
10 % a 35 afos con un interés del
5%, y el 75 % restante a 35 afios
sin interés.

La cuota de amortizacién men-
sual resultante para una vivienda
del programa familiar N=7 (107
metros cuadrados construidos) os-
cila entre 2.500 y 2.000 pesetas se-
gun la provincia. Por una vivien-
da social del mismo programa fa-
miliar la cuota de amortizacién
a cargo del adquirente oscilara
entre 15.502 y 13.093 pesetas men-
suales, segin los precios vigentes
en el primer trimestre de 1978.

El programa de viviendas de Cons-
truccién Directa puede criticarse en
funcién de los principios de eficiencia
y equidad que deben informar toda po-
litica publica.

a) Es inequitativo, en la medida que
trata todos los adjudicatarios de la
misma forma, independiente de su ca-
pacidad de pago. La diferencia que
existe entre las cuotas de amortizacion
de una vivienda de Construccién Di-
recta y otra social, no se correspon-
den con la estratificacién de ingresos
de las familias. El sistema es tanto
mas injusto en la medida en que hasta
el momento presente no se ha proce-
dido a una sistematica investigacién
de las solicitudes y, por tanto, pueden
acceder a viviendas de Construccién
Directa familias con ingresos suficien-

tes para adquirir, no ya una vivienda

social, sino una vivienda libre a los
precios y condiciones de financiacion
a que éstas se ofrecen en el mercado.

b) Desde un punto de vista econd-
mico, el sistema es ineficiente, consti-
tuyendo un despilfarro de recursos
cursos publicos. El coste al Estado de
una vivienda de Construccién Directa
es altisimo. Ademas de la prima a fon-
do perdido del 30 %, hay que afiadir la
subvencién implicita, que significa que
el 75% del precio final se conceda
como anticipo sin interés a 35 afios.
Suponiendo una inflacién media de tan
s6lo un 8 %, el valor actual de la men-
sualidad para una cuota inicial de 2.500

pesetas mes, asciende a 1.158 pesetas
en el afio 10, a 537 en el 20, y a 170 pe-
setas en el afio 35. En consecuencia,
el LN.V. recupera en términos reales
una parte insignificante de la inversién
inicial. La determinacién de cuotas de
amortizacién crecientes recogiendo de
alguna manera la evolucién de la tasa
de inflacién o cualquier sistema de
ayuda personalizada ligada a la capa-
cidad de pago del adjudicatario per-
mitiria al I.N.V. recuperar una mayor
parte de la inversién y acometer por
tanto nuevos programas.

¢) La adjudicacién de las viviendas
en régimen de propiedad, transferibles
libremente al quinto afio, hacen toda-
via més injusta la Construccién Direc-
ta tal como estd configurada en la rea-
lidad. Ello es asi, tanto en cuanto, a
partir del quinto afio el adjudicatario
puede vender libremente la vivienda a
precios de mercado, consiguiendo y ca-
pitalizando para si las cuantiosas sub-
venciones implicitas y explicitas con-
cedidas por el I.N.V., asi como los be-
neficios fiscales.

d) La experiencia indica, asimismo,
que en aquellas poblaciones donde exis-
te una cierta tradicién de grandes ac-
tuaciones del I.N.V. en viviendas de
Construcciéon Directa, el anuncio de
una nueva promocién produce una re-
duccién de la demanda de las vivien-
das construidas por la iniciativa pri-
vada, agravando en los momentos pre-
sentes todavia mads la actual coyuntu-
ra del sector.

Todas estas criticas no van dirigidas
contra el programa de viviendas de
Construccién Directa como tal. Hasta
que exista una industria de la promo-
cién agil y eficaz, probablemente de-
beré existir un programa de Construc-
cién Directa a cargo del I.N.V. y, en el
futuro, de los entes locales. Lo que si
estd en discusién y se pone en tela de
juicio es la actual instrumentacién del
programa desde el punto de vista de
su contribucién a la equidad y en cuan-
to constituye un despilfarro de recur-
sos publicos, ya que este programa ab-
sorbe la casi totalidad de los recursos
presupuestarios del I.N.V., ya de por
si escasos.

(4) El que los pagos de las Cajas de
Ahorro —basada en cifras publicadas—
sean crecientes en los ultimos afios y al-
cancen cotas del 50 por 100 del coste en
viviendas parece indicar que la serie de in-
versién en vivienda de la C.N.E. de 1970
estd subvalorada.

(5) Véase La evolucion del marco finan-
ciero del rector vivienda en 1977, en el
apartado I.

(6) Pagina 26.



CUADRO VII

Valoracién de los incentivos fiscales a viviendas de proteccién oficial

(Millones de pesetas)

Valoracién
incentivos Recaudacién Por 100
fiscales (B) A/B
(A)
1967 (1)
Contribucién territorial urbana (3) 567,0 33314 17,02
Rentas del capital 135,0 5.505,4 245
Trafico de empresas 1.268,7 23.284,2 5,45
Transmisiones patrimoniales y ac-
tos juridicos documentados 4.103,2 12.921,7 31,75
ToTAL 6.073,9 213.348 2,85
1974 (2)
Contribucién territorial urbana (3) 35544 10.200,4 34,84
Sociedades 240,2 57.510,2 0,46
Trafico de empresas 33222 79.876,3 4,21
Transmisiones patrimoniales y ac-
tos juridicos documentados 12.666,4 53.022,5 23,89
ToTAL 19.783,2 570.534,0 347

Fuentes: (1) Instituto de Estudios Fiscales (1969).
(2) J. Réfols: Evaluacién econémica de los incentivos..., op. cit., pag. 136.

(3) Solo se recoge la cuota del Tesoro, no incluye,

5. Incentivos fiscales
a viviendas de proteccion
oficial (7)

Las exenciones y bonificaciones fisca-
les previstas en la legislacion de vivien-
das de proteccién oficial constituyen
un instrumento de la politica de vi-
vienda en Espaiia hasta ahora apenas
tomado en consideracién y que, sin
embargo, no sélo supone importantes
sumas de dinero —en pérdida de in-
gresos publicos—, sino que, ademais,
es capitalizado en gran parte por los
promotores y no por los adquirentes
y tiene importantes repercusiones en
la financiacién del urbanismo.

Los incentivos previstos en la legis-
lacién afectan a gran ndmero de figu-
ras impositivas. Destacan por su im-
portancia recaudatoria la exencién del
impuesto sobre Transmisiones Patri-
moniales en cuanto grava adquisicién
de terrenos, transmisién de viviendas
y constitucién y cancelacién de prés-
tamos con garantia hipotecaria; la bo-
nificacién del 90 % en la base imponi-
ble de la Contribucién Territorial Ur-
bana y en el arbitrio municipal sobre
riqueza urbana durante 20 afios, y la
exencién del impuesto sobre trafico de
empresas en las ejecuciones de obras
de viviendas de proteccién oficial.

De las figuras impositivas afectadas,
la casi totalidad de las mismas corres-
ponderia pagarlas al promotor, a ex-
cepcién de las que recaen sobre trans-
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por tanto, los recargos locales establecidos.

misién de la vivienda, préstamos hipo-
tecarios y sobre riqueza urbana (Con-
tribucién Territorial Urbana, arbitrios
y recargos locales), cuyo sujeto pasivo
es el comprador.

5.1. Valoracion del coste
al Estado de los incentivos
fiscales

Existen dos estimaciones del coste al
Estado —en pérdida de ingresos pu-
blicos— que suponen los incentivos fis-
cales a viviendas de proteccién oficial
(Cuadro VII). De ellas se desprende
el elevado coste que al Estado suponen
dichos incentivos. Este se estimaba en
el 2,85% en 1967 y en el 3,47 % en 1974
del total de ingresos presupuestarios
del Estado. Resulta también interesan-
te constatar que el coste de los incen-
tivos fiscales a viviendas de proteccién
oficial ascendia a cifras similares o su-
periores a las de la inversiéon publica
a cargo del Instituto Nacional de la
Vivienda en dichos afios:

(Millones de pesetas)

Coste incenti-

vos fiscales Inversién
viviendas de publica
proteccién del I.N.V.
oficial
1967 6.073,9 7.668,8
1969 19.783,3 12.074,1

Es decir, tanto por el nimero de vi-
viendas afectadas —mads de tres millo-
nes— como por su cuantia monetaria,
los incentivos fiscales han constituido
el instrumento de mayor trascendencia
de los contemplados en la legislacion
de viviendas de proteccién oficial.

5.2. Efectos en el mercado
de la vivienda

En general, en un mercado competiti-
vo los incentivos fiscales a la construc-
cién y disfrute de las viviendas tienen
como consecuencia una reduccion del
precio de venta o alquiler de las mis-
mas. Se ha estimado que para dos vi-
viendas idénticas —una protegida y
otra libre— los incentivos fiscales su-
ponen costes inferiores a los promoto-
res del orden del 43 % del precio de
venta. Para los adquirentes, la cifra es
mayor: 13,7 %, consecuencia del eleva-
do gravamen que pesa sobre la trans-
misién de las viviendas (8,10 %). Su-
madas ambas cifras, se obtiene que en
conjunto las exenciones y bonificacio-
nes fiscales pueden llegar a suponer
para el adquirente de una vivienda
protegida una reduccién del precio fi-
nal (precio de venta mas impuestos)
del orden del 18 % respecto a una vi-
vienda libre de idénticas caracteris-
ticas.

Ocurre, sin embargo, que dadas las
caracteristicas del mercado de la vi-
vienda en Espafia y la forma en que
se han instrumentado los incentivos
fiscales, éstos han sido absorbidos por
el promotor, minorando sus efectos
sobre los compradores. Ello es asi tan-
to que el promotor de una vivienda
protegida ofrece en el mercado un pro-
ducto diferenciado: una vivienda con
ciertos beneficios fiscales que tienen
un valor monetario determinado para
el adquirente. Si P es el precio de mer-
cado de una vivienda y T el valor mo-
netario de los incentivos fiscales por
ser vivienda de proteccién oficial y que
habria que pagar si se tratase de una
vivienda libre, existira un intervalo de
precios (P, P+T) dentro del cual el
promotor de vivienda protegida puede
incrementar el precio de venta y el
comprador sigue pagando un precio
final (precio de venta mas impuestos)
menor que si la vivienda fuese libre.
Esto es especialmente cierto cuando
no existen precios maximos de venta
—caso de las viviendas del Grupo I
hasta 1969— o cuando éstos no se cum-
plen, tal como frecuentemente sucede
con las viviendas de Proteccién Oficial.

Existen, pues, fundadas razones para
poder afirmar que en las condiciones
actuales del mercado de la vivienda
—en que la vivienda protegida repre-

senta una parte minoritaria de la ofer-
ta total de alojamiento en las grandes
ciudades espafiolas— los incentivos fis-
cales a las viviendas de proteccion ofi’
cial no cumplen el objetivo para que
fueron instrumentados: la reduccion
del precio final al adquirente.

Si a ello se afiade que la cuantia de
los incentivos se incrementa al aumen-
tar el valor de la vivienda y que el
90 % de las viviendas de proteccion
oficial son de promocién privada, no
existiendo otro criterio de acceso a las
mismas que el contar con suficientes
recursos econémicos para ello, resulta
evidente que tampoco se cumple aqui
el objetivo de equidad que debe infor-
mar toda politica de gasto publico. In-
dividuos en situaciones semejantes son
tratados distintamente segun adquie-
ran vivienda de proteccién oficial o no,
y a mayor precio de la vivienda, ma-
yores son los beneficios previstos por
la legislacién. Los principios de equi-
dad horizontal y vertical fallan estre-
pitosamente en este caso. s

Un sistema de subsidios individua-
lizados a adquirentes de vivienda en
funcién de sus caracteristicas socio-
econémicas —nivel de ingresos, numie-
ro de personas que componen el ho-
gar, etc— se revela mas eficiente des-
de el punto de vista de la equidad. Los
actuales incentivos fiscales son, sin em-
bargo, mas faciles de administrar: no
figuran en presupuesto alguno y se
conceden en un acto administrativo,
que es la concesién de la calificacion
provisional de vivienda de proteccion
oficial. No requiere, por tanto, la ad-
ministracién sofisticada que exige un
sistema de ayuda personalizada. El pre-
cio que se paga por ello resulta tam-
bién evidente: un elevado coste al Es-
tado y, por tanto, a todos los espafio-
les, y un incumplimiento del objetivo
para que fueron instrumentados: re-
ducir el precio final de la vivienda al
adquirente.

5.3. Sus efectos
en la financiacion
del Urbanismo .

Algunos de los incentivos fiscales a vi-
viendas de proteccién oficial —bonifi-
cacién del 90 % de la Contribucién Te-
rritorial Urbana, arbitrios y tasas mu-
nicipales a excepcién de las contribu-
ciones especiales por obras de mejg—
ra— han tenido y tienen efectos nega-
tivos en los ingresos municipales, ade-

(7) Este apartado se basa en el articulo
de J. Rafols Evaluacion economica de las
incentivos fiscales a viviendas de protec-
cion oficial, «Hacienda Publica Espaiiola,
num. 47, Madrid, 1977.



CUADRO VIII

Viviendas de proteccién oficial: Impacto de la bonificacién del 90 por 100 de la base imponible
de la contribucién territorial urbana en los presupuestos municipales (1975)

CONTRIBUCION TERRITORIAL URBANA Eistimaclén PRESUPUESTOS MUNICIPALES
Municipi nggi? s"ﬁj‘uj:i}’ ?:cli’g g Pr
unicipio Base Base iviendas [Ca n Pre e.!upueslo
imponible  liquidable v:‘:g';‘; Bor il g vihindest o kg Shiiian o RN Toed
oficial oficial en la
CiT. 0>

(A) (B) (C) C/A (D) (E) (F) D/E F/E

Barcelona 9.130,1 6.2076  2.496,2 213 752,22 11.950,0 1.109,8 6,3 67,8
Badalona 503,1 406,5 83,7 16,6 52 572,0 94,0 44 26,8
Cornella 356,0 199,6 155.7 43,7 46,9 252,0 75,8 18,6 61,9
Hospitalet de Llobregat 916,3 650,1 262,2 28,6 79,0 820,0 2275 9,6 347
Mataré 3247 2789 371 114 11,2 2430 69,1 4,6 16,2
Prat de Llobregat 139,7 122,6 16,1 11,5 49 165,0 e 30 =
Sabadell 4153 340,6 7132 17,6 22.1 575,0 3120 38 7|
San Adrian de Besds o2 1234 87,0 35,1 28,4 10,6 117,0 — 9% e
San Baudillo de Llobregat = 1129 1033 96 85 29 1588 21,6 £ 134
San Feliu de Llobregat 70,1 59,0 10,5 15,0 32 80,2 s 40 acid
San Justo Desvern 47,0 41,5 35 74 11 60,0 19,1 1,9 58
Santa Coloma de Gramanet 23,7 158,7 69,8 30,3 211 260,0 45,0 8,1 46,9
Tarrasa 428 4 366,7 58,8 13,7 17.7 599,0 100,0 30 17,7
Viladecans 97,6 85,2 12,4 12,7 3,7 84,0 — 44 st
TOTAL PROVINCIA 17.625,4 13.627,3 3.596,8 20,4 1.083,8 20.215,0 2.359,9 54 459

Fuente: Tomado de J, Aafals: Evolucion econdmica de los incentivos fiscales a viviendas de proteccion oficial, Hacienda Publica Espafiola, nim. 47,

Madrid, 1977.

mas de restar eficacia a la finalidad
urbanistica de ciertas figuras imposi-
tivas previstas en la Ley del Suelo y
en la Ley de Estatuto de Régimen Lo-
cal. Han contribuido, por tanto, a co-
lapsar la gestién urbanistica munici-
pal, lo cual en iltima instancia ha re-
percutido en mayores precios del sue-
lo| y, en definitiva, de las nuevas pro-
mociones de vivienda.

En el cuadro VIII se recogen la es-
timacién de los ingresos dejados de
odrcibir por la bonificacién del 90 %
en la Contribucién Territorial Urbana
en los principales municipios del Area
Metropolitana de Barcelona en 1975.
Los ingresos dejados de percibir se
comparan con el presupuesto ordina-
rio de cada municipio y con el presu-
puesto especial de urbanismo cuando
éste existe. En conjunto, a nivel pro-
vincial, los ingresos dejados de perci-
bir suponen el 54 % de los presupues-
tos municipales y el 45,9 % de los pre-
supuestos especiales de urbanismo. Las
cifras serian mas altas de poder obte-
1ér datos sobre la cuantia de otros in-
:entivos fiscales a viviendas protegi-
las, por ejemplo, la exencién de la tasa
or licencia de obras.

Es de destacar que la desgravacion
m la C.T.U. llega a representar el 18,6
wor 100 de los ingresos en municipios
;omo Cornell4, donde por su caricter
seriférico se han localizado numerosas
sromociones de proteccién oficial.
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6. La normativa de viviendas
sociales

El escaso éxito de la normativa de vi-
viendas sociales aperecida en el segun-
do semestre de 1976 —de las 150.000
viviendas a iniciar en 1977 previstas
por el legislador, al finaliar junio de
1978 sélo existian 53.000 viviendas con
calificacién objetiva de Vivienda So-
cial, de las cuales sélo unas 9.000 es-
taban en fase de construccién— cons-
tituye un poderoso motivo para no
prestarle apenas atencion al evaluar la
politica de viviendas de proteccién ofi-
cial. Sin embargo, existen otras razo-
nes para que sea tomada en conside-
raciéon. Entre ellas cabe citar las si-
guientes:

a) La existencia de mas de 350.000
solicitudes de calificaciéon subjetiva
para acceder a una de estas viviendas.

b) La polémica publica en torno al
tema.

c) Las consecuencias que el fracaso
del programa de viviendas sociales pue-
da tener en la necesaria reforma en
un futuro préximo de la politica de
vivienda al desacreditar objetivos e
instrumentos que casi con toda segu-
ridad ésta debe incorporar.

al margen voluntariamente muchos as-
pectos de la legislacién que podria dar
paso a un estudio mas ideologista —de
la normativa de viviendas sociales, su
evolucién y sus perspectivas, siempre
desde una éptica de evaluaciéon de una
medida especifica de politica econé-
mica.

En la exposicién de motivos del Real
Decreto Ley 12/1976 de 30 de julio so-
bre inversiéon en vivienda, por el que
se crea la «vivienda social», se expli-
citan claramente los objetivos perse-

CUADRO IX

guidos por la nueva normativa: supe-
rar la crisis del sector edificacién ini-
ciada en 1974 y llevar a cabo una re-
asignacion de recursos de tal manera
que los fondos publicos y la financia-
cién al sector vivienda a través de cir-
cuitos privilegiados (préstamos de re-
gulacién especial de las Cajas de Aho-
rro y Crédito Oficial) se destinaran en
su totalidad a la solucién del problema
del alojamiento de las clases de me-
nores ingresos. Objetivos, pues, acor-
des con la problemdtica del momento,
y que se instrumentan en una serie
de Reales Decretos y Ordenes Minis-
teriales que aparecen en el segundo
semestre de 1976. Las caracteristicas
mas importantes y novedosas del nue-
vo sistema son las siguientes:

a) Para acceder a los beneficios con-
templados en la legislacién se esta-
blecen limites de ingresos: 2,5 veces el
salario minimo, como limite superior,
y el 11 % del precio de venta de la
vivienda correspondiente, como limite
inferior. Se presupone que por encima
del limite superior los adquirentes de
viviendas pueden acudir al mercado li-
bre o acceder a una vivienda del Gru-
poe I. Las familias con ingresos infe-
riores al limite minimo debian ser
atendidas por el Estado a través de
las viviendas financiadas integramente
con fondos publicos y promovidas por
el Instituto Nacional de la Vivienda.

b) Los beneficios previstos en la le-
gislacién Ytariaban segin el nivel de
ingresos familiares y el precio fijado
por la vivienda correspondiente a cada
programa familiar (nimero de perso-
nas que componen cada hogar), de ma-
nera tal que la cuota de amortizacién
anual se mantuviera en todos los ca-
sos entre el 18 y el 25 % de los ingre-

Vivienda social: Préstamos para la adquisicion

Tasa anual de Pagos del
crecimiento de Cuantia en adquirente en
Ti Afios Interés la cuota de porcentaje el primer aifio
PO (porcentaje) amortizacién del precio por millén de
e interés de venta pesetas
(porcentaje) de préstamo
1 25 4 7 95 28.960
II 20 5 74D 93 41.599
111 16 6 955 90 59.498
IV 12 7 7,5 85 88.898
v 10 9 75 80 115,921
Préstamo unifi-
cado Decreto 20 (1) 11 — 85 100.930

9 agosto 1977

Por todo ello, se aborda un analisis

—parcial en la medida que se dejan

(1) En realidad es a quince afios, en los cuales el Estado paga el 26 por 100 de la cuota de
amortizacién e intereses. Esta cantidad se reintegra al Estado en cinco afos adicionales sin interés.



sos familiares. Ello se conseguia esta-
bleciendo cinco tipos de préstamos,
que, en el mejor de los casos, ascen-
dian hasta el 95 % del precio de ven-
ta, a 25 afios al 4 % de interés. Estos
préstamos eran con cuotas de amorti-
zacion crecientes —los pagos anuales
por intereses y amortizacién crecian
al 7% o al 7,5% anual, segun los ca-
sos—, lo que incrementaba la solvencia
de las familias al reducir la carga ini-
cial y disponer que ésta se mantendria
constante en términos reales en el fu-
turo con la inflacién.

¢) El LN.V. debia pagar a las entida-
des financieras la diferencia entre las
cuotas de amortizacién que resultaban
de los préstamos en las condiciones fi-
jadas por la legislacién y las que se
derivaban de las condiciones fijadas a
los préstamos de regulacién especial
de las Cajas (15 afios como maximo
y 8,75% de interés en aquel momen-
to) y de los préstamos computables en
el coeficiente de inversién obligatoria
en efectos especiales de la Banca Pri-
vada (7,5% de interés efectivo). Esta
diferencia —apoyo del ILN.V.— corre-
ria a cargo de los presupuestos del
Estado. Se partia de la idea de que
este uso de los fondos publicos tenia
mayores efectos multiplicadores —per-
mitia construir mas viviendas— y, por
tanto, una mayor incidencia coyuntural
que el uso alternativo de invertir to-
dos los recursos presupuestarios dis-
ponibles en la construcciéon directa de
viviendas por el L.N.V.

d) Se incrementaba —al menos teé-
ricamente— el volumen de recursos
disponibles por el sector, ademds de
proceder a una reasignacién de los
mismos en beneficio de la financiacién
del programa de viviendas sociales.
Ello era asi, ya que:

i) se autorizaba a la Banca Privada
a conceder préstamos para la fi-
nanciacién de la vivienda social,
computables en el coeficiente de
inversién obligatoria en efectos
especiales (12% de los recursos
ajenos en aquel momento), cir-
cuito de financiacién privilegiada
que habia estado cerrado al sec-
tor vivienda hasta entonces.

ii) A partir de la O.M. de 24 de no-
viembre de 1976, sélo podian com-
putarse en el coeficiente de prés-
tamos de regulacién especial de
las Cajas de Ahorro los présta-
mos a promotores y adquirentes
de viviendas de proteccion oficial.
Hasta entonces, estos créditos a
largo plazo y bajo tipo de interés
habian servido en su mayor parte
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para financiar la adquisicién de
viviendas libres —concepto am-
plio que engloba tanto promocio-
nes en areas periféricas y de baja
calidad como vivienda de lujo y
de segunda residencia.

e) Se establecen unas normas Técni-
cas de Diseflo y Calidad para las vi-
viendas sociales, extendidas a las vi-
viendas del Grupo I en enero de 1977
que —dejando al margen su mayor o
menor idoneidad— por primera vez
deben cumplir los promotores priva-
dos y, al menos tedricamente, afectar
a una parte sustancial de la oferta de
vivienda en nuestro pais.

f) Se establecié la financiacién al
adquirente en lugar del sistema tradi-
cional vigente hasta entonces en el
Grupo I y Subvencionadas en que el
adquirente se subrogaba del crédito
concedido al promotor, con lo que éste
lograba una situacion privilegiada en
el mercado al convertirse en vendedor-
financiador. El préstamo directo al ad-
quirente hace mas competitivo el mer-
cado y sin duda le concede una mayor
libertad de eleccidn.

Sin embargo, toda esta instrumen-
tacién en principio tedricamente ade-
cuada, que incorporaba elementos no-
vedosos y que sin duda deberan incor-
porarse a la reforma futura de la po-
litica de vivienda, chocé brutalmente
con la estructura real de la promocion
y de las entidades financieras en Es-
paiia. Todo ello, agravado por la po-
litizacién del tema a partir de la des-
afortunada y demagégica campaifa pu-
blicitaria destinada a crear una deman-
da —que existia y cuya satisfaccion re-
queria un volumen de recursos finan-
cieros inasequibles en muchos afos—
para la que no existia oferta en aquel
momento y, aun en el cdlculo mas op-
timista, ésta no existiria en el plazo
minimo de los dos afios que se requie-
ren para la construccién de las vi-
viendas.

Existen, sin embargo, razones reales
que permiten explicar el fracaso de la
vivienda social:

a) La existencia de un elevado nu-
mero de viviendas invendidas, conse-
cuencia del gran numero de viviendas
iniciadas en 1973-1974 y del progresivo
agotamiento econémico de la deman-
da. En consecuencia, los promotores
no estaban en muchos casos en condi-
ciones econdmicas de emprender nue-
vas promociones, méxime cuando la
vivienda social era un producto que
entraba directamente en competencia
con la mayor parte de estas viviendas
invendidas.

b) El establecimiento de la financia-
cién directa a los usuarios, chocaba
con la practica habitual de una indus-
tria de promotores acostumbrada a ba-
jos niveles de autofinanciacién y a una
situacién predominante en el mercado.

c) La instrumentacién financiera,
teéricamente atractiva, chocaba fron-
talmente con la realidad del sistema
financiero:

i) En primer lugar, al orientar los
créditos para adquisicién de vi-
vienda hacia los sectores con me-
nores niveles de renta, las enti-
dades financieras incurrian en
un riesgo mayor que el que se
derivaba de los préstamos a fa-
milias de renta media y alta, sus
habituales clientes en este tipo
de operaciones.

Riesgo que aumentaba todavia
mas al incrementarse la cuantia
del préstamo hasta el 95 % del
precio de venta, cuando en la
practica habitual de las Cajas de
Ahorro la cuantia del préstamo
ascendia a lo sumo hasta el 30 %
del mismo, sin exceder apenas el
millén de pesetas.

ii) Las Cajas de Ahorro —también
las entidades oficiales de crédi-
to— son contrarias a la conce-
sién directa de préstamos a los
adquirentes, ya que ello aumen-
ta sus costes de gestiébn respec-
to a los del sistema usual de
subrogacién del préstamo del
promotor al adquirente.

iii) La O.M. de 23 de julio de 1977,
liberalizando las inversiones de
las Cajas de Ahorros y de la
Banca Privada, al reducir sus-
tancialmente los coeficientes de
inversién en préstamos de regu-
lacién especial de las Cajas de
Ahorros y en efectos especiales
de la Banca Privada, dejaron sin
financiacién el programa de vi-
viendas sociales, ademas ‘de en-
carecerla enormemente, ya que
los tipos de interés pasaron del
875% de las Cajas y del 7,5%
de la Banca al 11 % en ambos
casos. En consecuencia, el apoyo
a los adquirentes al ILN.V. as-
cendia a cotas inasequibles, que
desbordaban la previsién mas
optimista de crecimiento de las
dotaciones presupuestarias del
IN.V.

iiii) Las entidades financieras encon-
traban dificil de administrar la
financiacion establecida, alegan-
do la complejidad de establecer
liquidaciones del apoyo del L.N.V.

a partir de cinco tipos distintos
de préstamos y el sistema de
cuotas crecientes.

Para dar una respuesta a estos pro-
blemas, el Ministerio de la Vivienda
primero y el MOPU después, introdu-
jeron modificaciones en la configura-
cién de la «Vivienda Social». Asi, por
ejemplo, un Real Decreto de 11 de mar-
zo de 1977 restablecia la financiacion
al promotor y la subrogacién poste-
rior a los adquirentes tal como se ha-
cia con anterioridad. Las modificacio-
nes mas importantes fueron introdu-
cidas por el Rel Decreto de 9 de agos-
to de 1977 por el nuevo equipo rector
del MOPU. Las novedades introduci-
das fueron las siguientes: |

i) En aras a una simplificacién del
sistema se establece un tipo unico de
préstamo al adquirente, hasta el 85 %
del precio de venta a 15 afios al 11 %,
pagando el L.N.V. el 26 % de la cuota
anual de amortizacién e intereses. El
1.N.V. obtiene el reintegro de su apoyo
en cinco afos adicionales sin interés.
Se suprimen, pues, los cinco tipos de
préstamo y las cuotas anuales cre-
cientes.

ii) Se autoriza a las Cajas de Ahorro
a conceder préstamos para la adqui-
sicién de viviendas libres (hasta 120
metros cuadrados, superficie limite
que engloba aproximadamente al 85 %
de las viviendas construidas anualmen-
te) computables en el coeficiente de
préstamos de regulacién especial, tal
como sucedia con anterioridad a la le-
gislacién de viviendas sociales, y tal
como las Cajas habian solicitado repe-
tidamente.

Puede deducirse facilmente que el
Decreto de 9 de agosto en lugar de dar
viabilidad a la vivienda social, la di-
ficulta todavia mas.

En primer lugar, el problema del
riesgo no sélo no se aborda, sino que
todavia se agrava mis. Ello es asi, €n
tanto que con el préstamos unificado
gran parte de los integrantes del es-
trato de demanda definido por la legis-
lacién de la vivienda social —entre 11
por 100 del precio de venta y 2,5 veces
el salario minimo— no pueden hacer
frente a los pagos requeridos por €l
préstamos unificado, sin gastar en ello
mas del 30 % de sus ingresos, llegando
en los estratos inferiores de renta has-
ta el 60 y 70 %. Dado que el 30 % es
la cota utilizada por las entidades fi-
nancieras para conceder o no un cré-
dito, resulta que los problemas deri-
vados del mayor riesgo que caracteri-
zaba los préstamos a adquirentes de
viviendas sociales y que retraia a las
entidades financieras, se han agravado



CUADRO X

‘Vivienda social. Situacién en junio de 1978

CALIFICACIONES OBJETIVAS c"’s{,'gfé‘l?ll‘?&m
Provincias
En trémite Otorgadas ::;‘::2;%;

Alava —_ 502 2.640
Albacete 141 182 2.158
Alicante 1.018 670 7.579
Almeria 110 791 4.852
Avila 202 207 2.047
Badajoz - 1.412 10.802
Baleares 204 525 2.843
Barcelona 2.818 6.904 26.598
BErgos 70 - 4.597
Céceres — e 3.707
Cadiz 621 3.264 17.565
Castellén 885 356 5.053
Ciudad Real —_ — 3.204
CErdoba 1.922 2157 8.221
La Coruna 170 407 8.362
Cuenca 128 45 1.336
Gerona 160 —— 1.840
Giranada 824 48 5.102
Guadalajara 1.175 353 2.290
Gipuazcoa — —_ 3.470
Huelva 1.464 1.644 3.969
Huesca 3 96 1.365
Jaén 409 1.318 8.052
Leén - ey 7.382
Lérida — — 1.075
Logroiio 1 257 2916
Lugo — — 2.871
Madrid 36.633 9.159 71.462
Malaga 2.627 7.470 12.928
Murcia 64 586 1:552
Navarra 50 915 4.163
Orense 250 f— 1.557

viedo 251 i 12.258
Palencia — 70 2333
Palmas (Las) 401 2.844 8.239
Pontevedra — 580 6.299
Salamanca 48 79 5.434
Santa Cruz de Tenerife == 269 672
Santander — 1.112 8.645
Segovia — — 877
Sevilla 8.553 7.031 12.059
Soria —_ e 1.482
Tarragona 1.087 853 2.805

ruel — 29 522

ledo 618 80 2.397

alencia 550 566 10.189

alladolid 32 —_ 5.392

izcaya - — 13.623

mora — —_— 988

ragoza 173 544 6.335

TOTAL 63.662 53.321 (1) 351.075 (2)

15.040 corresponden al Plan Extraordinario de Andalucia, Extremadura y Canarias, financiado

(2) Incluye ademas Ceuta y Melilla, con 1.527 y 437 solicitudes respectivamente.
Fuente: Direccién General de Arquitectura y Vivienda.

(1) cor
con fondos publicos.
|

tras el Decreto de 9 de agosto, al no

odificarse, junto a los préstamos, los
limites del estrato de demanda fijado
por la legislacién. En las condiciones
presentes, las Entidades financieras
consideran insuficiente la garantia hi-
potecaria en el caso de la vivienda
social.
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En segundo lugar, las dificultades
financieras se han agravado todavia
mas al introducir nuevamente como
préstamos computables los concedidos
a adquirentes de viviendas libres, ma-
xime si ademas se ha operado una re-
duccién sustancial de los coeficientes
de inversién obligatoria.

Después de lo anterior, caben pocas
dudas sobre el que la normativa de
viviendas sociales pasara dentro de po-
co a ser lo que en la jerga administra-
tiva se denomina un «régimen a extin-
guir». Probablemente lo seria ya aho-
ra, si no fuera por las 350.000 solici-
tudes de calificacién subjetiva presen-
tadas. A los efectos de la politica de
alojamiento, la vivienda social ha he-
cho mas dificil la reforma de la poli-
tica de vivienda al desprestigiar ins-
trumentos como el establecimiento de
los limites de ingresos a los beneficia-
rios, préstamos con cuotas de amorti-
zacién crecientes, uso exclusivo de cir-
cuitos de financiacién privilegiados
para atender a determinados estratos
de demanda, creacién de listas de es-
pera para acceder a una vivienda con
ayuda del estado, etc.,, que cualquier
reforma debe incorporar. Quizd para
lo tinico que ha servido es para demos-
trar que en una economia de mercado
el Estado no puede orientar la actua-
cioén de los agentes econémicos en con-
tra de sus propios intereses y que las
pautas de comportamiento de estos
agentes no cambian en un corto perio-
do de tiempo. Pero para ello bastaba
ver la experiencia internacional en ma-
teria de vivienda; por ejemplo, a las
familias con bajos niveles de ingreso
les concede préstamos directamente el
Estado, o si se desea que los concedan
las Entidades financieras privadas se
instrumenta una garantia adicional
(aval del Estado, seguro privado de hi-
potecas, etc.).

7. A modo de conclusién

Una de las grandes tragedias de la po-
litica de vivienda en Espafia es que se
han buscado soluciones simples para
hacer frente a problemas complejos.
Entre los objetivos del autor de estas
paginas, no figura el trazar una evalua-
cién completa y definitiva de lo que
ha sido la politica de vivienda en Es-
pafnia hasta nuestros dias. Los puntos
tratados son susceptibles de amplia-
cién y de un anélisis més riguroso. Se
persigue tan sélo iniciar la discusién
de algunos temas fundamentales de
toda politica de vivienda: adecuacién
entre objetivos y problemdtica, nivel
de eficiencia de las medidas instru-
mentadas para el logro de los objeti-
vos perseguidos, contribucién a la equi-
dad, mejor uso de los recursos publi-
cos, etc., abriendo, en la medida de lo
posible, un amplio debate sobre el tema.
El progresivo hundimiento del sector
exige ya la toma de decisiones. Estas
deben tener como objetivos bésicos:

— Mantener un nivel minimo de ac-
tividad en el sector, que se pue-

de cifrar en wuna terminacién
anual de 350.000 viviendas.

— Sentar las bases para una nueva
politica de vivienda, que sustitu-
ya a la de viviendas de protec-
cion oficial vigente hasta ahora.

Los responsables de la politica de
vivienda deben aprender que las va-
riables claves que permiten determi-
nar el nimero de viviendas a construir
en un afio determinado no estdn en
manos del MOPU, sino de los Minis-
terios que controlan en cierta medida
el nivel de actividad de la economia,
la asignacién de los recursos presu-
puestarios y la ordenacién de los mer-
cados financieros —Economia y Ha-
cienda) y que en ultima instancia, en
una sociedad democrdtica, la voluntad
de los distintos partidos presentes en
los organismos representativos de la
nacjén puede influenciar en gran me-
dida el volumen de recursos destina-
dos a un sector tan importante como
el de vivienda.

Asimismo, los responsables de la po-
litica de vivienda deben saber que sus
demandas de un mayor volumen de
recursos presupuestarios y una orde-
nacién de los mercados financieros
mas favorables al sector vivienda o a
ciertos subsectores del mismo (por
ejemplo, viviendas por debajo de una
cierta superficie y precio destinadas a
satisfacer las necesidades de alojamien-
to de la clase trabajadora) deben ser
justificadas y debe poder asegurarse
que la politica de vivienda cuenta con
instrumentos eficientes para asegurar
un gasto eficiente y equitativo de los
fondos publicos y una utilizacién ra-
cional de los fondos privados.

Quiza la situacién de crisis por la
que atraviesa el sector y la falta de
concrecién del marco en que debe de-
sarrollarse una nueva politica de vi-
vienda —papel de los entes locales, re-
forma del sistema financiero, reforma
fiscal, etc— hacen que dificilmente
ésta pueda concretarse a corto plazo.
Sin embargo, si puede acometerse ya
la tarea de una racionalizacién del gas-
to publico en vivienda —modificacién
de la adjudicacién de viviendas de
construccién directa, por ejemplo—,
una potenciacién de los entes locales
en materia de alojamiento, una mejora
de la base estadistica para asegurar
una programacién racional en el futu-
ro, etc. —en los que mas tarde pueda
apoyarse la imprescindible reforma. De
lo contrario, cuando aquélla se acome-
ta, no podra instrumentarse adecuada-
mente. El paso de una administracion
publica tal como la presente a otra
mas eficiente no es obra de un dia.



III.

La evolucion de la politica europea de vivienda:

una perspectiva desde la realidad espariola

La experiencia de los paises europeos
de economia de mercado constituye
una perspectiva adecuada para exami-
nar la politica espafiola de vivienda,
ademds de sugerir soluciones que pue-
den resultar apropiadas para la pro-
blematica de alojamiento en nuestro
pais.

Tras veinticinco afios de esfuerzos
estatales en materia de vivienda, los
paises europeos han visto desaparecer
el elevado déficit cuantitativo origina-
do, en gran parte, por las destruccio-
nes de la Segunda Guerra Mundial.
Esta decidida accién gubernamental
no ha resuelto todas las dificultades
y, sobre todo, a medida que la reab-
sorcién del déficit cuantitativo ha sido
cada vez mds una realidad, otros pro-
blemas han pasado a un primer plano.
La politica de vivienda ha cambiado
sus objetivos e instrumentos para tra-
tar de detener el deterioro del parque
antiguo, igualar las oportunidades de
todas las familias en el mercado del
alojamiento, mejorar la calidad, etcé-
tera, problemas que anteriormente ha-
bian sido relegados a un segundo pla-
no ante la gravedad del déficit cuan-
titativo.

De una utilizacién indiscriminada de
la ayuda estatal a la produccién se ha
pasado a la utilizacién de mads instru-
mentos, mas sofisticados y que paula-
tinamente van centrdndose cada vez
méas en la ayuda a las familias en el
mercado de la vivienda. La politica de
vivienda se hace méas compleja y de
dificil administracién, pero a cambio
se asegura un uso mads eficiente del
dinero ptblico y una mayor justicia
social, junto a un incremento de la
competitividad y transparencia de los
mercados de alojamiento.

La experiencia europea constituye
también una leccién para nosotros en
tanto en cuanto muestra una voluntad
de la politica de vivienda de adaptarse
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a una situacién cambiante. La natura-
leza de las sociedades modernas es tal
que sus problemas y aspiraciones se
renuevan sin cesar, y los métodos que
se inventaron para solucionarlos y dar-
les satisfaccién no se puede pretender
que sean eternos.

En las paginas siguientes se aborda
una descripcién de la politica europea
de vivienda, centrada basicamente en
el analisis de la relacion objetivos ver-
sus problemética y de los principales
instrumentos utilizados por el sector
publico para estimular la produccién
de viviendas y solucionar el problema
del alojamiento de las familias con
mas bajos niveles de ingresos. Cons-
cientemente, no se abordan otros as-
pectos que resultan también de extre-
ma importancia para la politica de vi-
vienda, de los cuales los mas impor-
tantes, desde el punto de vista econé-
mico, son el de la ordenacién de los
mercados financieros y el sistema de
incentivos concedidos a través del sis-
tema fiscal.

1. El periodo de postguerra

La politica de alojamiento en Europa
ha venido condicionada en las tres til-
timas décadas por un elevado déficit
de viviendas, consecuencia en gran par-
te de la Segunda Guerra Mundial. En
Francia, 450.000 viviendas resultaron
totalmente destruidas y otras tantas
fueron afectadas en mayor o menor
grado. En 1950, en Alemania Federal el
ntimero de familias excedia al de
alojamientos disponibles en méas de
5.750.000. Los estragos causados por la
guerra no constituyen la tnica causa
de esta situacién. En ella tuvieron gran
influencia, ademas, otros factores, co-
mo el de la interrupcién de las cons-
trucciones durante el periodo bélico,
un elevado ritmo de matrimonios al

finalizar la guerra y, en algunos casos,
una rapida urbanizacién.

Ante el elvado déficit cuantitativo de
viviendas, la respuesta inicial consis-
tié en proteger a los arrendatarios. Se
impuso o se mantuvo el control de al-
quileres (vigente desde la Primera
Guerra Mundial en Francia, Alemania
y Gran Bretafia), garantizando a los in-
quilinos el disfrute de la vivienda. El
control de alquileres ofrecié protec-
cién a los inquilinos, pero no contribu-
y6 en nada a aliviar el déficit de vi-
viendas y, a largo plazo, incluso lo
agravo.

El control de alquileres forzé a los
gobiernos a una mayor intervencion
en la construccion de viviendas por dos
razones. En primer lugar, el control de
alquileres desvié la inversiéon privada
de la construccién de viviendas en al-
quiler. En segundo lugar, existencia de
grandes diferencias entre el alquiler
de una vivienda antigua y de una nue-
va como consecuencia del control de
alquileres reduce la demanda de nue-
vas viviendas, ya que incluso aquellos
que cuentan con capacidad econémica
suficiente se muestran reticentes al te-
ner que pagar un alquiler econémico
—que cubra costes— por una nueva vi-
vienda. En esta situacién, los Gobier-
nos, si quieren incrementar la produc-
cién de viviendas, deben intervenir me-
diante subvenciones que neutralicen
los efectos del control de alquileres.

De las diversas formas de subven-
cién utilizada, la mas frecuente fue la
subvencién a largo plazo y cubriendo
una parte importante del coste.

En la Europa de la postguerra, los
Gobiernos proporcionaron directamen-
te préstamos a bajo interés y a largo
plazo, o efectuaban pagos a los pres-
tamistas que financiaban la construc-
cién de viviendas. A menudo hicieron
las dos cosas a la vez. En Alemania
Federal, hasta 1965, se establecia un
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segundo préstamo hipotecario directo
a sesenta afios (sin devengar intercs
en los primeros quince afios), a meny-
do respaldando un primer préstamo
del cual el Estado ya pagaba una par-
te sustancial de los intereses. En otros
paises se subsidiaban los intereses de
préstamos a largo plazo, que a menudo
se combinaban con subvenciones de
capital, reducciones impositivas y va-
rias otras formas de subsidio suple-
mentarias.

En este periodo, una de las caracte-
risticas tanto del control de alquileres
como de los sistemas de ayuda a la
construccién de viviendas era que la
cuantfa de la ayuda estatal (o de la
renta dejada de pagar) no se adminis-
traba en relacién con las necesidades
del beneficiario. No se establecian, por
lo comun, limites de ingresos, y prac-
ticamente la totalidad de las familias
podian acceder a una vivienda cons-
truida con la ayuda estatal.

La combinacién de subsidios a la
produccién sin tener en cuenta la ren-
ta de los beneficiarios, con la plena
vigencia del control de alquileres, que
tipifican la politica europea de vivien-
da en el periodo 1945 principios de la
década de 1960, constituye una de las
respuestas mas frecuentes a una situa-
ci6bn de fuerte déficit. Especialmen*e
éste es el caso si el alquiler es el régi-
men de tenencia predominante, ya que
entonces la popularidad del control de
alquileres en una mayoria electoral de
inquilinos favorece su perpetuacion en
el tiempo. ‘

Control de alquileres y subsidios a la
produccién, vivienda de propiedad py-
blica y vivienda construida con ayuda
estatal constituyeron los elementos do-
minantes de la politica de alojamiento
de Europa hasta principios de la dé-
cada de 1960. En Inglaterra, el Gobier-
no (autoridades locales) fue practica-
mente el unico constructor y propie-



tario de nuevas viviendas en alquiler.
En Francia, cerca del 80 por 100 de
las viviendas construidas lo fueron con
pFréstamos a largo plazo y bajo interés
concedidos por entidades -crediticias
estatales. En Alemania Federal y Di-
namarca, aproximadamente el 50 por
100 de las viviendas construidas con-
taron con ayuda ptblica. En Suecia,
el 90 por 100 de los alojamientos cons-
truidos en el periodo contaron con
subsidios de intereses si el préstamo
era privado y bajas tasas de interés si
era publico.

| En Europa, las dos grandes excep-
ciones a las formas tipicas de la poli-
tica de viviendas descritas anterior-
mente fueron Suiza y Bélgica. En am-
bos casos, la guerra no habia afectado
el parque de viviendas, y los déficits
iniciales eran reducidos. Ademas, en
Suiza, hasta la década de 1970, las ta-
sas de interés eran muy reducida, y
de hecho todavia hoy no se exige amor-
tizacién del capital para los préstamos
con garantia de primera hipoteca.
Dentro de los paises desarrollados
de economia de mercado, las otras dos
grandes excepciones a el modelo des-
crito fueron Estados Unidos y Cana-
d4, donde el Estado dejé practicamen-
te a la iniciativa privada que solucio-
se el problema del alojamiento.

N

Los grandes dilemas

de la politica de vivienda
en Europa (mediados

de la década de 1960 a 1973)

nte el déficit de viviendas, un merca-
de alquileres controlado y el coste
creciente de la construccién y de la
financiaciéon hipotecario, se hizo nece-
sario atraer las familias con una pro-
orcién relativamente baja entre al-
quiler-ingresos hacia nuevas unidades.
sto significaba que el Estado no po-
ja insistir en establecer un control
spbre medios econémicos de las fami-
lias para la admisién o en establecer
a gradacién de alquileres en fun-
i6n de la renta. Los inquilinos de una
vivienda subvencionada podian consi-
erar sus bajos alquieleres como una
justa recompensa por fomentar la pro-
duccién de nuevas viviendas.
| Por desgracia, la casi universal ele-
gibilidad en cuestién de subsidios no
so6lo repercutié en elevar los costos,
sino que, su prolongacién, empezé a
frenar la construccién y a producir di-
lemas sociales y econémicos. Al incre-
mentarse el coste de las nuevas vivien-
das, el mercado de las mismas iba que-
dando restringido a las familias de
rentas superiores. Sin embargo, estas
familias estaban generalmente bien
alojadas en unidades subvencionadas,

|
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mas viejas, confortables o de alquiler
congelado, y no deseaban, por lo tanto,
abandonar las unidades de mas bajo
precio. Esto significaba que las fami-
lias mas jévenes y mas numerosas a
menudo se quedaban literalmente en
la calle incapaces de obtener la casa
que necesitaban y podian permitirse
pagar.

Los problemas originados por sub-
venciones prolongadas y excesivas son
bastante parecidos a los derivadas de
un control de alquileres. En ambos ca-
sos, la actuacién estatal da por resulta-
do gastos de alojamiento artificialmen-
te bajos, una mala asignacién de los
recursos destinados a vivienda y una
concesion de beneficios basada en la
suerte mas que en la necesidad.

A mediados de la década de los se-
senta, los paises europeos modificaron
sus politicas de viviendas con el fin de
lograr una mayor eficiencia y una ma-
yor equidad al mismo tiempo.

La opcién por una mayor eficiencia
implicaba reducir el nivel de subven-
ciné a la produccién. Una mayor equi-
dad implicaba mas subsidios a dispo-
sicién de las familias con menores ni-
veles de ingresos. Ambos objetivos se
consiguieron mediante la reforma de
los programas de ayuda y estimulo a
la produccién de viviendas y mediante
nuevos programas de asistencia a las
familias en materia de vivienda.

A) PROGRAMAS DE AYUDA
Y ESTIMULO
A LA PRODUCCION

En el frente de la construccién se dio
especial importancia a realizar el mis-
mo trabajo con menos dinero. La du-
racion, asi como la cantidad anual de
la subvencién, fue generalmente redu-
cida. En las secciones siguientes deta-
llaremos los sistemas de produccion en
Francia, Bélgica, Suiza, Alemania Occi-
dental, Dinamarca, Suecia, Paises Ba-
jos y Reino Unido, vigentes desde me-
diados de los sesenta hasta mediados
de los setenta.

Se analizan a continuacién los prin-
cipales instrumentos utilizados por los
sistemas de produccién:

1. Forma de subvencidn.

2. Requisitos de tenencia y de ele-
gibilidad.

3. Cualificacién de los promotores.

4. Cantidades a pagar.

5. Limites de renta.

1. Forma de subvencion

Las subvenciones adoptan muchas for-
mas, cantidades y duraciones. Son he-
chas efectivas de muy diferentes for-

mas. El sistema mdas elaborado se da
en Francia (1). Las Cajas de Ahorro en
Francia no invierten directamente en
el sector vivienda. Los depdsitos en las
Cajas locales son canalizados a través
de la Caisse des Dépdts hacia un ban-
co especializado (Credit Francier) en
préstamos a grupos que a su Vez se
especializan en viviendas subvenciona-
das, para niveles de renta no dema-
siado elevados (HLM-Habitations a Lo-
yer Modéré). Los préstamos se conce-
den con pérdida, compensando al es-
tado francés la diferencia. Este siste-
ma sustituyé al mdas antiguo de prés-
tamos directos del Teroso que tenia
por resultado cargar el préstamo en
los gastos presupuestarios. Con el nue-
vo sistema el impacto del presupuesto
en el afo inicial queda limitado al pa-
go del interés diferencial de aquel aiio.

La instrumuentacién concreta de las
subvenciones en otros paises presen-
tan una amplia gama de programas
optativos para la tarea basica de redu-
cir el coste de nuevas viviendas. En
Bélgica, las viviendas de alquiler son
estimuladas por préstamos estatales a
largo plazo (sesenta y seis afos), a ti-
pos de interés muy bajos (1,5 por 100).
El acceso a la propiedad de las vivien-
das es estimulado por un sistema de
subvenciones de capital (la cantidad
del mismo depende del nivel de ingre-
sos, tamafo de la familia y de la co-
munidad), asi como por una serie de
arreglos institucionales para conseguir
préstamos a bajo interés. El Estado
garantiza préstamos hipotecarios de
algunas instituciones privadas cuyos
tipos de interés oscilaban entre un 5 y
un 8,25 por 100 (segun la duracién del
préstamo, que éste sea de una prime-
ra hipoteca y que el prestatario ahorre
regularmente). Estos préstamos deben
ser generalmente devueltos entre cinco
y veinte afios. Por parte del sector pu-
blico, el General Saving and Pension
Fund ofrece préstamos anuales al 4,75
por 100 durante veinticinco afios, ¥y
cierto nimero de instituciones paraes-
tatales, incluida la Sociedad Nacional
de Pequefios Propietarios y la Liga
Belga de Familias Numerosas, ofrecen
asignaciones especiales para determi-
nadas familias.

El sistema de subvenciones inglés
incluye actuaciones de los gobiernos
local y nacional. Las autoridades loca-
les toman prestados fondos a largo pla-
zo (sesenta afios) en el mercado abier-
to. El gobierno nacional subvenciona
en parte el montane de los intereses
a las autoridades locales para mante-
ner los costes de intereses por debajo
del 4 por 100.

Los holandeses perciben un subsidio
de acuerdo con los principales compo-
nentes de los costes de funcionamien-

to. La subvencién es, no obstante, re-
ducida en uri 6 por 100 cada afio en el
caso de unidades de alquiler y en un
10 por 100 anual cuando las viviendas
son de propiedad. En Alemania Federal
la cuantia del subsidio es calculado
como la diferencia entre un alquiler
aprobado sobre una superficie base
(tantos marcos por metro cuadrado)
y un alquiler basado en el coste de
construcciéon y operacién. Al igual que
en los Paises Bajos, la subvencién des-
aparece automaticamente mediante re-
ducciones de un tercio del total de la
misma cada cuatro afios. Los daneses
obtienen préstamos con subvencién de
intereses. En Dinamarca, el Estado
efectia un pago directo al prestatario
a fin de reducir el coste de la financia-
cién hipotecaria. Este pago se reduce
periédicamente, finalizando siete afos
después de haberse ocupado la casa.
El prestatario debe devolver la canti-
dad (aunque sin interés) durante los
siete afios siguientes. Los suecos instru-
mentaron un ingenioso plan que trata
de eliminar la necesidad de una sub-
vencién mediante amortizaciones cre-
cientes en la hipoteca secundaria finan-
ciada con fondos publicos. Esta (entre
un 15 por 100 y un 30 por 100 del valor
de la propiedad) devenga un tipo de
interés de mercado. No obstante, la
cantidad reembolsable anualmente de-
pende de la diferencia entre un tipo
de capitalizacion anual determinado
por el Estado y la cuota de amortiza-
ciéon e intereses resultantes de la pri-
mera hipoteca privada. Se requieren,
pues, pequeiios pagos anuales sobre el
préstamo del Estado durante los pri-
meros afios de la hipoteca.

2 Requfsitos de tenencia
y elegibilidad

En todos los paises europeos, excepto
Bélgica, las subvenciones estdn limita-
das a las viviendas construidas al am-
paro de la legislacion protectora. En
cuanto al régimen de tenencia de las
viviendas en Francia, Alemania Occi-
dental, Suecia, Paises Bajos y Bélgica,
los programas basicos benefician tan-
to a la vivienda para venta como para
alquiler. En Suiza, Dinamarca y Gran
Bretafia, el programa de subvencién
directa esti limitado a unidades en al-
quiler. Los propietarios de casas (tan-
to nuevas como viejas) en Europa, al
igual que en los Estados Unidos, reci-
ben subvenciones indirectas sustancia-

(1) Francia adopté una nueva Ley de
Vivienda en enero de 1977, que se anali-
zara mas adelante. Aqui se describe la po-
litica vigente hasta dicha fecha y desde
1966.



CUADRO I

Porcentaje de viviendas construidas segtn tipo de promotores

CUADRO II

Viviendas construidas segun tipo de promotor

VALOR MEDIO 1960-1975 1960 1965 1970 1975
Paises Estado Porcentaje ALEMANIA
y autoridades 5":“}‘:1’0 Otros cooperativas
piiblicas e ¥ asoclaciancs — Autoridades publicas 27 32 22 29
— Cooperativas y asociaciones
Alemania 25 755 e 220 de vivienda (1) 26,1 25,4 18,4 230
Bélgica (1964-1974) 0,6 65,6 — 338 — Privados (2) 71,2 714 79,3 74,1
Dinamarca ~ 23 68,9 s 28,8 — Particulares 62,4 58,8 58,7 59,1
Francia (60-67) (2) 1,6 66,3 1,6 (1) 30,5 — Corporaciones 43 5,6 11,2 71
Irlanda 31,4 = 2 68,6 (3) — Empresas 45 70 9,4 79
Holanda 16,7 52,8 - 30,5
Reino Unido 3l 54,5 - 424 DINAMARCA
Espafia 2,9 89,8 — 72 — Estados y municipios 4,8 3,1 27 1,5
— Asociacion de vivienda 27,5 27,0 N3 244
8; Eefonr&struccién. — Paréicu]ares g'{,; 6?,3 722 71H
3 Incluye cooperativas de vivienda, organismos privados articulares. ) ayUda i 2 4 ’
‘Fl.:eme: Aynnual 13Bulletin of Housing ancf BuildingpStatistic:. l;E‘.conomic Comission for Europe. — Sin ayUda 45'8 64'1 62'9 73'0
Ginebra. el
— Estados y autoridades locales 7,0 12 0,7 0,8 (3)
les, como resultado de deducciones de cro en las que la mitad de los cargos — Organizacion HLM 30,3 30,2 323 24,7 (3)
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representantes gubernamentales.

En Suecia y los Paises Bajos los pro-
motores que pueden acceder a la ayu-
da estatal son instituciones privadas
y publicas. En Suecia, no obstante, las
autoridades municipales y las corpo-
raciones de alojamiento de utilidad pu-
blica (organizaciones sin animo de lu-
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Los subsidios pueden emplearse en re-
ducir los costes del capital, los costes
de funcionamiento o, al contrario, para
aumentar la capacidad econdémica de
los inquilinos para pagar los costes de
capital y de funcionamiento. La dife-
rencia clave entre ambos sistemas ra-
dica en la cantidad de dinero necesa-

(1) Casi todas con ayuda.

(2) Los particulares, parte con ayuda y parte no,

con ayuda.
(3) Cifras de 1974.

(4) Segun estimaciones oficiales, la construccién privada sin ayuda publica representa 2/5 del
volumen de construcciéon realizado con asistencia publica.

(5) Datos de 1974.

Fuente: Annual Bulletin of Housing and Building Statistics. Economic Comission for Europe.

Ginebra.
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las corporaciones y empresas, casi todas



ria para su funcionamiento y que, pro-
bablemente, el segundo sistema permi-
te un gasto del dinero publico maés
eficiente y mas justo.

En el sistema francés, la diferencia
entre el tipo dé interés de mercado y
el de los préstamos HLM es aproxima-
damente del 9 %. Teniendo en cuenta
esta diferencia, el reembolso del prin-
cipal y la reducciéon del impuesto so-
bre la propiedad, la unidad subvencio-
nada se alquila a un precio de un 70 %
por debajo del de una unidad similar
no subvencionada.

{El programa belga de subvencién a
los alquileres proporciona también una
gran reduccién en el coste. Con tipos
de interés de mercado superiores al
9 %, el tipo de interés de las corpora-
ciones nacionales de vivienda es de un
1 gE‘ %. Ademas, el periodo de amortiza-
cién es de 66 aifios.

]lLos sistemas francés y belga son
e‘emplos de los sistemas europeos de
los afios cincuenta (2). Alemania, Ho-
landa y Dinamarca son ejemplos de
los nuevos sistemas. El holandés im-
plica una rebaja inicial de un 40% a
un 50 % del alquiler necesario para cu-
brir costes. No obstante, la subvencién
reduce anualmente en un 6% (o
% en el caso de los propietarios). La

el caso de unidades de venta, y
allos 15 afios para las viviendas de al-
quiler. El sistema de Alemania Federal
plica una reduccién del alquiler de
5/6 a 3,5 marcos por metro cuadrado
y| produce una rebaja inicial de algo
enos del 40%. La combinacién de
una reduccién de un tercio cada cua-
tro afios mads la eliminacién de una
subvencién para los inquilinos con ren-
tas mdas elevadas da nuevamente por
resultado una subvencién de poca du-
racién y decreciente en el tiempo. El
sistema danés supone una reduccién
porcentual aiin menor. Actualmente, la
reduccién inicial es aproximadamente

{
UADRO III

del 25 % —Ila diferencia entre un prés-
tamo al 12% y al 6,5 %—. No obstan-
te, dado que la subvencién se reduce
a cero al cabo de siete afios y la can-
tidad debe ser reembolsada durante los
siete afios siguientes, la subvencién es
de menor importancia y tiene también
una duracién inferior a la de los siste-
mas holandés y aleman.

El sistema sueco depende del mo-
mento del ciclo de renta familiar mas
bien que de proporcionar la produc-
cién de viviendas. Al ser los intereses
y la amortizacién anual del principal de
la primera hipoteca mas altas que el
pago de capital total anual fijo que
debe efectuar el prestatario, el gobier-
no debe pagar la diferencia. De conti-
nuar asi, la posibilidad de que la se-
gunda hipoteca del gobierno sea reem-
bolsada es cada vez mas problematica.

5. Limites de ingresos

Los limites de ingresos en los progra-
mas de vivienda europeos son relati-
vamente altos y comprenden un eleva-
do porcentaje del total de las familias
existentes (3). De hecho, en tres pai-
ses, Dinamarca, Suecia y Paises Bajos,
no existen tales limites, pero en Dina-
marca se concede prioridad a las fa-
milias con ingresos inferiores a la me-
diana. En Francia, los limites de renta
del programa de subvenciones basico
excluyen solo a aquellos situados entre
los cuatro primeros puestos de la es-
cala de renta.

En Bélgica, el programa mas impor-
tante, un plan de subvenciones para
viviendas para venta, tiene limites de
ingresos tales que so6lo excluyen a las
familias que figuran entre los cinco
primeros puestos en la escala de in-
gresos. En Alemania Federal, el nivel
de admisiéon se efectiia a partir de la
mediana del nivel de renta. No obstan-
te, la exclusién de los ingresos del cén-

égimen de tenencia de la vivienda en Europa

|
5 e, M
Propla un ‘})aracul:r ) Adr?ﬂl‘:ls— Gratuita Total

{ tracién

A
Alemania (RO) 39 44 12 5 100

élgica 54 40 7 4 100
grancia 42 42 10 6 100

ran Bretafia 52 13 31 4 100
Ttalia 52 36 8 4 100
Holanda 38 26 35 1 100
Suecia 45 34 19 2 100
Espaia 69 25 4 2 100

Fuente: Selection du Reader’s Digest. Radioscopie de L'Europe.
Citado por Banque Nationale de Paris, en Guide Statistique de la France, 1976.
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yuge en un pais donde un alto por-
centaje de hogares cuentan con dos
adultos que trabajan, eleva mucho la
renta efectiva. En Inglaterra, en las vi-
viendas dependientes de las autorida-
des locales, la seleccién de inquilinos
es de la competencia de aquéllas. Los
ingresos medios de las familias que
ocupan este tipo de viviendas es se-
mejante a la del total de familias, y
las de bajos ingresos se hallan poco
representadas.

Las dos excepciones al modelo de li-
mites de ingresos seguido en Europa
a partir de 1965 son los programas
belga, de viviendas estatales, y el sui-
zo, de alojamientos de alquiler, desti-
nados a grupos de bajo nivel de in-
gresos, Ambos paises han compartido
experiencias similares. Ninguno de
ellos tuvo que enfrentarse a graves dé-
ficits de alojamiento en la posguerra;
ninguno utilizé6 extensivamente los con-
troles de alquiler durante este mismo
periodo; en ninguno de los dos se ter-
minan anualmente muchas unidades
destinadas a bajos niveles de renta.

B) ASISTENCIA A LAS
FAMILIAS EN MATERIA
DE VIVIENDA

Desde 1965 los gobiernos europeos han
introducido o aumentado la ayuda di-
recta a las familias con inferiores ni-
veles de ingresos, a fin de permitirles
el acceso a un alojamiento en buenas
condiciones, independientemente de los
programas de estimulo de la produc-
cién. Estos programas de asistencia te-
nian un cierto nimero de importantes
objetivos secundarios, ademdas del de
permitir el acceso a una vivienda
digna:

1. Objetivos
a) Control de la poblacion

Durante la década de los 30, en Euro-
pa el crecimiento de la poblacién cons-
tituia un grave problema. Pero asi
como ahora la preocupacién principal
es el de la explosién demografica, en
los afios 30 preocupaba el problema
de una poblacién estatica. Un creci-
miento de ésta igual a cero no era un
objetivo a perseguir, sino un peligro
a evitar. Se concedian asignaciones
familiares como un incentivo para
aumentar el tamafio de las familias y
para eliminar las trabas econémicas a
que se enfrentaban las familias nume-
rosas. Las asignaciones eran un medio
de lograr la equidad horizontal entre
los individuos con igual renta pero
obligaciones familiares desiguales, Las

asignaciones destinadas a alojamiento
eran a menudo un componente signi-
ficativo en la estrategia demogréfica.
En Suecia, el sistema de asignaciones
familiares para alojamiento estd limi-
tado a las familias con hijos.

b) Elevacion de la calidad media
de las viviendas

Los programas de asignaciones fa-
miliares para vivienda son también uti-
lizados para fomentar la mejor calidad
de las viviendas. A menudo se condi-
cionan las ayudas a la adquisicién o
alquiler de unidades que retinan unas
minimas condiciones de tamarfio, dota-
cién de servicios e incluso antigiiedad.

En Suecia, las asignaciones se limi-
taban en un principio a aquellas uni-
dades construidas después de 1941. En
los Paises Bajos aun hoy se limita la
asistencia a aquellas unidades cons-
truidas desde 1960. Ademas, a menudo
se regula ésta de acuerdo con la cali-
dad de la unidad. En Alemania Occi-
dental, una familia que ocupe una uni-
dad con baifio y calefaccién central tie-
ne derecho a una asignacién familiar
para vivienda mayor que si la unidad
tuviera uno solo de los dos servicios.
El ocupante de esta ultima unidad, a
su vez tendria derecho a una subven-
cién mayor que aquel cuya vivienda
no tuviera uno ni otro. La calidad y
otros requisitos pueden ser a menudo
tan altos que ecluyan muchas vivien-
das y, por lo tanto, a sus ocupantes.

c) Mantenimiento del parque
de viviendas

Garantizar una subvencién constituye
s6lo uno de los medios con que cuen-
ta el Estado para ajustar el precio de
una mercancia y el poder de adquisi-
cién de los pobres. Otro medio alter-
nativo consiste en imponer controles.
En Europa, este ultimo enfoque, el del
control de alquileres, fue el cominmen-
te utilizado durante muchos afios. Su
coste ha sido, sin embargo, también
elevado si se valoran también los da-
fios causados en el parque de viviendas
por una continuada desinversién y un
mal mantenimiento.

La asignaciéon familiar para vivienda
constituye otro medio que tiene el Es-
tado para ajustar el precio del aloja-
miento al poder adquisitivo de las fa-

(2) Tal como ya se ha dicho, Francia
cambié radicalmente su politica de aloja-
miento en enero de 1977.

(3) Los empleados en Estados Unidos
para tener acceso a una vivienda publica
o subsidiada son mucho méas bajos.



milias. Tiene la ventaja de que no pro-
duce efectos negativos en el manteni-
miento de las viviendas.

d) Asignacion equitativa de recursos

La asistencia familiar en materia de
vivienda es también una estrategia
consistente con una politica guberna-
mental de abandonar su intervencién
directa en el mercado de la vivienda.
En Dinamarca y Alemania Occidental,
el 'descontrol del mercado de la vivien-
da en alquiler y la introduccién de las
asignaciones familiares para alojamien-
to fueron medidas simultdneas. En
Gran Bretafia, la introduccién de un
sistema de asignaciones familiares para
vivienda y la eliminacién del control
de alquileres fueron elementos basicos
de los planes de reforma de la politica
de alojamiento de 1967 y 1974.

Una de las razones por las cuales los
gobiernos europeos abandonaron su
anterior politica de vivienda de apoyo
indiscriminado a la nueva construc-
cién fue porque, ademas de hacer mas
competitivo el mercado, se consigue
una mayor justicia social. Con el con-
trol de alquileres y las subvenciones
indiscriminadas del gobierno a largo
plazo se llegé en Europa a una situa-
cién en la que los inquilinos de unida-
des subvencionadas o sujetos al con-
trol de alquileres pagaban a menudo
cantidades desusadamente bajas en
concepto de alquiler y/o utilizaban mu-
cho mas espacio del que necesitaban.
Un sistema de asignaciones familiares
para vivienda permite al gobierno li-
brarse de su papel como asignador de
recursos, al mismo tiempo que tam-
bién favorece el objetivo de operacio-
nes gubernamentales fiscalmente pru-
dentes. Condicionando la subvencion a
las necesidades del inquilino, los fon-
dos publicos pueden ser sélo utilizados
en la medida en que son necesarios.

2. Programas

La distinta importancia concedida a
los distintos objetivos, asi como las
distintas condiciones de los diversos
paises, dan como resultado distintos
tipos de sistemas de asignaciones fa-
miliares para vivienda. En esta seccién
se compararan los de Alemania Fede-
ral, Dinamarca, Suecia, Paises Bajos,
Francia y Gran Bretafia. Se compara-
ran los programas sobre la base de
a) beneficiarios; b) viviendas elegibles;
¢) cuantia de la subvencién, y d) for-
ma y frecuencia del pago.

a) Beneficiarios

Por regla general, una familia sélo
debe tener una residencia permanente
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como condicién para poder tener asis-
tencia. No obstante, existen diferentes
interpretaciones sobre lo que constitu-
ye una residencia permanente. Un es-
tudiante que tiene un apartamento in-
dependiente respecto al de sus padres
puede obtener una asignacién en Di-
namarca, pero no en Alemania. En Ba-
silea (Suiza), una familia debe residir
en el cantén al menos durante tres
afios para ser elegible.

En Basilea, también, se limita el sub-
sidio a las familias con tres hijos, por
lo menos, menores de edad. Sélo Sue-
cia y Francia exigen tales requisitos
entre todos los demas paises. En Sue-
cia se exige que la familia tenga por
lo menos un hijo; las familias de edad
avanzada estan protegidas por una
asignacién enteramente suministrada
por el municipio. En Francia, la asig-
nacién para viviendas sélo pueden ob-
tenerla familias que ya estdn perci-
biendo una asignacién familiar a tra-
vés de la Seguridad Social. Pueden per-
cibir otra asignacion aparte las fami-
lias con bajo nivel de renta, los ancia-
nos y los enfermos que habiten en
unidades de muy bajo coste.

En Francia y Suecia se han dado
fuertes presiones en favor de ampliar
la elegibilidad a las familias sin hijos.
El gobierno francés, en junio de 1971,
propuso doblar la cuantia de la asis-
tencia para favorecer a cerca de un
millén mas de familias, la mayoria de
ellas compuestas por personas de edad
avanzada, minusvalidos y jévenes tra-
bajadores, que actualmente no perci-
ben apenas ayuda. En Suecia, son cada
vez mayores las presiones en favor de
incluir a todos los ocupantes de una
vivienda que lo necesiten antes que a
las familias en sentido estricto. Ello
constituye un problema para las auto-
ridades suecas. Los funcionarios de la
Vivienda han podido mantener el ni-
vel de entregas en dinero bastante alto
y, por lo tanto, canalizar los fondos
publicos hacia la vivienda, apelando a
la idea de que estan invirtiendo cara
al futuro, proporcionando una situa-
cién segura y saludable a los hijos.
Aunque no es posible negar la légica
de la justicia de extender el sistema
a todos los que lo necesiten, existe la
preocupacion de que el dinero sera in-
suficiente para servir de estimulo a
elevar el numero de viviendas. El ac-
tual sistema sueco refleja, de hecho,
un compromiso entre las transferen-
cias de renta y el campo de la vivien-
da. Se concede una asignacién bdsica
independientemente de la calidad de
la vivienda y se entregan bonos para
varios niveles de calidad.

Los limites de ingresos de los pro-
gramas en la mayoria de paises euro-
peos permiten la participacién de mu-

chas familias con ingresos moderados
y medios. En Suecia, aproximadamen-
te un 40 % de las familias con hijos
reciben una asignacién de vivienda (90
por 100 de las familias con un adulto
reciben la asignacién). El porcentaje
por numero de hijos, no obstante, va-
ria enormemente: 20 % de las familias
con un hijo, 45 % de las de dos hijos,
y 60 % de las de tres o mas hijos, re-
ciben una asignacién. En la mayoria
de los demas paises europeos, los li-
mites de renta son generalmente para
familias mas numerosas. No obstante,
al contrario de los programas de sub-
vencién a la produccion, la asignacién
se establece de tal forma que, a pesar
de los elevados limites, la mayoria de
los beneficiados pertenecen a las fa-
milias de renta inferior a la media.

Existen muchas diferencias en la de-
finicién de ingreso familiar. Los ingle-
ses utilizan al parecer la renta bruta
como base. En la mayoria de los de-
mds paises se permiten deducciones a
partir de la renta bruta, o se utiliza
la renta imponible. La renta para la
elegibilidad y la determinacién de la
subvencién varia entre el 80 % (en Ale-
mania Occidental) y aproximadamente
el 50 % (en Suecia) de la renta bruta.
La cuantia del patrimonio familiar es
una barrera para el acceso a la asis-
tencia en Alemania Occidental.

El ntmero de los beneficiarios varia
considerablemente segin datos refe-
ridos a 1972 y 1973. En Holanda, los
35.000 beneficiarios constituyen menos
del 1% de las familias. En Alemania
Occidental, un 5 %. En Francia, el mi-
116n de familias acogidas al sistema de
asignaciones representan aproximada-
mente un 6 % de todas las familias. En
Dinamarca, aproximadamente un 10 %
de todas las familias y un 25 % de to-
dos los arrendatarios reciben una asig-
nacién. En Suecia, las asignaciones fa-
miliares son actualmente concedidas
aproximadamente al 15% de los ocu-
pantes de una vivienda( las familias
con hijos constituyen sélo el 36 % de
los mismos). !

b) Condiciones de las viviendas

En la mayoria de los paises conside-
rados, la asignacién para vivienda pue-
de ser indistintamente concedida para
comprar o alquilar. Constituyen ex-
cepciones respecto a este modelo Ho-
landa, Dinamarca e Inglaterra. La ra-
zén por la que se excluye a los pro-
pietarios en estos tres paises es que
aquéllos reciben una subvencién, aun-
que indirectamente, mediante el siste-
ma impositivo debido a que los im-
puestos sobre bienes reales y los pagos
por el interés de la hipoteca son dedu-

cibles a fines del impuesto sobre la
renta. J

La antigiiedad de la estructura es
una condicién de elegibilidad en los
Paises Bajos. En Holanda, la asigna-
cién para viviendas de alquiler es sélo
disponible para unidades construidas
después de 1960; en Suecia, este mismo
sistema estuvo limitado, hasta enero
de 1969 a unidades construidas des-
pués de 1941 (las anteriores a esta fe-
cha estaban sujetas al control de al-
quileres). El buen estado de la vivien-
da a comprar o alquilar es también
una condicién necesaria para recibir
una asignaciéon. En Dinamarca, la vi-
vienda debe reunir determinados re-
quisitos en cuanto a tamafio y dota-
ciones de servicios. No puede haber
mas de dos personas por habitacion
(la cocina no se considera habitacién).
El apartamento debe tener luz natu-
ral, asi como agua y electricidad, una
cocina independiente y lavabo semi-
interior. En Francia, las normas son
incluso mas explicitas. La unidad debe
tener un equipo sanitario minimo (lla-
ve de agua, desagiie y retrete en cada
piso) y un numero suficiente de ha-
bitaciones. En Suecia, puede obtener-
se una asignacién para vivienda inde-
pendientemente del tamafo o calidad
de la unidad. No obstante, es posible
conseguir primas sustanciales si la uni-
dad retne determinadas condiciones
de tamaifio y calidad. En Holanda, al
limitarse la asignacién a las viviendas
nuevas, quedaba implicita la exigencia
de un determinado standard de la vi-
vienda. En otros paises, sin embargo,
la condicién de la unidad afecta la
cuantia de la subvencién antes que a
su elegibilidad.

¢) Cuantia de la subvencion

La determinacién de la cuantia de la
asignacién familiar a la vivienda que-
da a menudo enterrada bajo aridas
formulas de alquiler y tablas de sub-
venciones. Como norma, la cuantia de
la asignacién se basa en la cantidad
en que los costes de acomodo exceden
de una justa participacién del deman-
dante en el alquiler. No obstante, exis-
ten excepciones a esta regla.

En Suecia, el sistema nacional de
asignaciones no toma en cuenta los
costes de acomodo. En su lugar, las
familias incluidas dentro del limite de
ingresos, reciben una asignacién bési-
ca incrementada en una cantidad fija
por cada hijo. Esta ultima es incre-
mentada si la familia ocupa una vi-
vienda con cocina, por encima del ta-
mafio minimo (de acuerdo con el ta-
mafio de la familia) y cuenta con los
servicios de agua y desagiie. Se conce-



otra asignacién si el numero de
ocupantes no excede del de dos per-
sonas por habitacién (sin contar la co-
cina) y la familia tiene un bafio o du-
cha situados en un area del edificio en
1a que no se vive. El alquiler real que
s¢ paga es tomado en consideracion
por los sistemas municipales, como €l
de Estocolmo, que completan el sis-
tema nacional. Los ejemplos siguien-
tes resultan ilustrativos de los fuertes
incentivos a la calidad de la vivienda
e%istentes en Suecia. El mas alto por-
(:'ntaje de alquiler se paga cuando los
ocupantes buscan la unidad mas cara
(dentro de unos limites amplios) en
vez de la menos cara. Asi pues, una
familia con dos hijos y una renta neta
anual de 10.000 coronas, recibe una
subvencién del Gobierno de 120 coro-
nas por mes si consigue un. aparta-
ento de 400 coronas mensuales. Esta
cantidad representa un 30 % del alqui-
. Si su apartamento es de 600 coro-
nas mensuales, la subvencién del go-
bierno es de 240 coronas, es decir, una
participacién del 40 %. Para 725 co-
ronas, la subvencién es de 310 coro-
nas, o sea un 42,75 %. Esta ultima es
subvencién maxima, de forma que
al aumentar el alquiler el pdrcenta-
je de participacién del Gobierno dismi-
nuye.
En Alemania, el coste del ocomodo
es el menor del alquiler real, o una
cantidad basada en el tamafo y anti-
iiedad de la unidad, tamaifio de la lo-
calidad en la que se encuentra la casa
y | equipamiento de la misma. Puesto
quie hay tres opciones en las tres ulti-
i

as categorias, hay 27 alquileres dis-
intos para cada tamaifio de las fami-
lias, y dentro de cada comunidad la
posibilidad de escoger entre nueve ni-
veles distintos de calidad y alquiler.

Francia contaba también con una
complicada tabla para calcular el al-
quiler y establecer techos maximos de
alquiler. La tabla francesa vigente has-
tj‘z enero de 1977 tenia dieciocho nive-
les de alquiler distintos segin la época
de construccién del edificio, segiin que
el| edificio fuera ocupado al adquirir-
101, que su alquiler estuviera sometido
a control en 1948 y que esté subven-
cionado. El alquiler base se fijaba to-
mando una familia con dos hijos, con
un 15 % adicional autorizado para cada
hijo adicional.

Hay variaciones adicionales en cuan-
to a lo que debe incluirse bajo el con-
cepto de alquiler. La mayoria de los
paises excluyen las dotaciones de ser-
vicios. Los daneses excluyen el coste
de calefaccién, agua caliente y seguro
de los cristales, pero incluyen el coste
de mantenimiento. En Holanda se ex-
cluye el coste de la calefaccién y los
gastos de funcionamiento.
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Otra variable basica la constituye la
justa participacidon del inquilino. Una
caracteristica comun a los planes euro-
peos son las relaciones variables entre
alquiler y renta. El mds bajo porcen-
taje corresponde usualmente a las mas
baja renta y/o a la mas numerosa fa-
milia.

Muchos paises logran el mismo re-
sultado calculando la cantidad de sub-
vencion como un porcentaje determi-
nado del alquiler —porcentaje que de-
pende de la renta y del tamaifio de la
familia.

En el sistema inglés propuesto en
1973, la relacién entre alquiler y renta
es igual a cero para las rentas més
bajas. En el centro del plan se halla
un presupuesto minimo que corres-
ponde a la cantidad recibida por una
familia beneficiaria de asistencia pu-
blica, mas el coste de ir a trabajar. El
nivel minimo se establece a 13,5 libras
por semana mas 2,5 libras por hijo.
Con esta renta, el inquilino debe pagar
un 40 % del alquiler, y el gobierno sub-
venciona la diferencia. Si su renta des-
ciende por debajo de aquel punto, el
alquiler se reduce en 25 centavos por
cada libra por debajo de su presupues-
to minimo (100 centavos la libra). Si
su renta es superior al minimo, su
renta aumenta en 17 centavos por cada
libra por encima de su presupuesto
minimo.

Para una familia de cuatro miem-
bros y un alquiler semanal de 5 libras
(el ejemplo establecido en «Fair Deal
for Housing», el Libro Blanco que des-
cribe el sistema propuesto), la subven-
cién para la familia con una renta de
30 libras por semana seria de poco
mas de una libra y la familia tendria
que pagar el 13 % de su renta en con-
cepto de alquiler. Con 25 libras, la
subvencién seria de 1,9 libras y la re-
lacién entre alquiler y renta de 12 %.
A un nivel presupuestario minimo de
18,5 libras, la subvencién seria de 3,6
libras y la relacién 8 %. Con 13 libras,
la subvencién aumentaria hasta igua-
lar el alquiler y la relacién seria igual
a cero. Una subvencién méxima sema-
nal de 6,5 libras (8 libras en Londres)
queda establecida de acuerdo con este
sistema. :

En la mayoria de los sistemas, la
asignacién del Gobierne no cubre to-
talmente la diferencia entre una justa
participacién del inquilino y el alqui-
ler real. Ello supone un freno a los
gastos incontrolados con destino a la
vivienda cuando son financiados por
el sector publico. Holanda e Inglate-
rra han establecido un méaximo para
las subvenciones y Dinamarca exige
que la renta de la familia sea igual,
por lo menos, a dos veces el alquiler.
En Alemania Federal, la férmula es

progresiva, empezando con un 10 % en
los mas bajos niveles de renta y so-
brepasando el 70 % en los niveles mas
altos.

Las asignaciones en Suecia no son
como en la mayoria de los demas sis-
temas europeos, ya que no condicio-
nan la subvencién a ningin nivel de
ingreso. En su lugar, la subvencién es
constante hasta un nivel que se apro-
xima a la 30-ésima percentila de renta,
y luego empieza a descender. Antes
de 1967, este descenso era bastante
precipitado. Actualmente, la pendiente
es mas gradual.

Una reciente reforma del sistema
alemédn de subvenciones tomé un ca-
mino completamente distinto. Previa-
mente, el sistema aleman exigia mu-
chos requisitos relativos a una baja
relacién entre alquiler y renta para
las familias numerosas en oposicién
a las no numerosas. Al decidir que las
familias estaban siendo recompensadas
en exceso, no sé6lo mediante exencio-
nes de impuestos, sino también me-
diante asignaciones a los hijos y pri-
vilegios especiales en las asignaciones
para la vivienda, fue decidido que las
familias con rentas comparables tuvie-
ran una proporcion similar alquiler/
renta.

d) Forma y frecuencia del pago

Como norma general, el pago se efec-
tia directamente al beneficiario.

Un problema de programaciéon im-
portante consiste en establecer un sis-
tema en el que el namero de personas
elegibles para la subvencién y el nu-
mero de las que efectivamente reciben
ayuda se correspondan estrechamente.

En la mayoria de los paises europeos,
en parte o en su totalidad, la admi-
el coste de la asignacién lo soporta,
nistracién local. En Basilea (Suiza), re-
cae completamente en ésta. Igual ocu-
rre en las asignaciones para los ancia-
nos en Suecia. En Alemania Federal,
los costes se reparten a medias entre
la administracién federal y estatal. En
Dinamarca, se repartian sobre la base
de 2/3 la administracién nacional y 1/3
la local. Actualmente se lo reparten en
igual proporcién. En este pais, la asig-
nacién la paga mensualmente la admi-
nistracién local, y la participacién na-
cional es restituida sobre una base
anual. En Suecia, existe un sistema
mas complejo. Los municipios pueden
complementar la asignacién nacional.
La administracién nacional en dreas
de costes elevados entrega hasta un
50 % de los gastos locales en determi-
nadas situaciones bien definidas. En el
Reino Unido, el gobierno central cubre
inicialmente un 90 % de las pérdidas.
Este porcentaje debia reducirse al 75

por 100 en 1975-76. Sélo en Francia y
los Paises Bajos el gobierno central
paga la asignacién totalmente.

La asignacién para el alquiler se pa-
ga mensualmente en efectivo y no me-
diante un certificado o recibo. No obs-
tante, cuando se trata de una canti-
dad pequefa, puede pagarse trimes-
tralmente. En Alemania Federal, las
asignaciones se pagan por adelantado.
En Suecia, se pagan con retraso.

C) EL LEVANTAMIENTO
DEL CONTROL
DE ALQUILERES

En aras de una racionalizacién del
mercado de alquiler y favorecer la mo-
vilidad de las familias hacia el mer-
cado de nuevas viviendas, los paises
europeos abordaron con energia, a par-
tir de 1960, el levantamiento del con-
trol de alquileres. Se autorizaron in-
crementos graduales de los alquileres.
No obstante, se adoptaron precaucio-
nes para minimizar su efecto en las
familias de bajo nivel de renta. Se ins-
trumentaron o ampliaron programas
de asignaciones familiares para vivien-
da en alquiler a fin de permitir a las
familias pobres el acceso a viviendas
en buenas condiciones o permanecer
en las que ocupaban al incrementarse
los alquileres. Ademdas de paliar los
graves problemas politicos que podran
derivarse de la simple supresiéon de
los controles, el sistema seguido ofre-
ce ventajas importantes: a) asegura un
reparto de cargas y beneficios mas
equitativa, y b) permite disponer de
fondos suficientes e incentiva a los
propietarios para acometer obras de
mantenimiento y reparacién., El dete-
rioro del parque, en consecuencia, no
s6lo puede ser frenado, sino también
interrumpido e invertido, disminuyen-
do, por lo tanto, la necesidad de nue-
vas construcciones. Se logra, asimis-
mo, un uso mas eficiente del parque
existente.

Este camino present6 en Europa al-
gunas dificultades adicionales. El le-
vantamiento de los controles es mu-
chas veces insuficiente. Al estar un am-
plio sector del parque de viviendas en
manos de las autoridades locales y de
grupos que no persiguen fines lucra-
tivos, la supresién de los controles no
supuso en muchos casos un incremen-
to de los alquileres. Venciendo las
enormes presiones politicas y econd-
micas que condicionan la estructura
de toda politica econémica, los Gobier-
nos de la Europa de los afios sesenta
tuvieron que invertir su papel tradi-
cional: debieron intervenir para obli-
gar que los alquileres subieran en lu-
gar de bajar.



CUADRO 1V
Situacién comparativa del Sector Vivienda en los pafses industrializados
g:'nm Viviendas construidas
Poblacién PNB per cépita Parque de viviendas
Habitaciones
m st | SSPUED | st g e | B sotcn e
1975 % de Ia | por 1.000 hab.
A1 deulio 'E.:‘.@?.:' Ad:::’ g Jover. | enlys % coms | 130 1976 1976 1960 197 197
(miles) 1960 | (Déla- | popoq| 1960 copunl Lo
en% | res) en % Total | /w | Rango LT 9, | Rango | Ném. | Rango | M* | M! | Rango| % | Rango

Paises de economia

de mercado:
Alemania (RFA) 61.500 08 6.610 6 37 4,5 21,4 | 383 8 40,7 104 6,4 18 4,6 9 71 95 8 574 10
Austria 7.510 05 4720 13 44 54 154 | 388 i ST.7 6,0 59 21 42 14 68 86| 13 4.7 14
Bélgica 9.890 05 6.070 8 45 6,1 299 | 395 3 52,8 53 o o 4,6 9 S5 97 il 66,7 8
Dinamarca 5.070 0,7 6.920 4 38 4,6 23,1 | 397 2 42,0 6,1 77 11 48 6 88 | 122 1 773 4
Finlandia 4730 04 5.100 | 12 4,6 70 233 | 18| 19 21,4 T,k 122 1 25 23 59 7 17 232 23
Francia 52.940 1,0 5760 | 10 44 1.3 310 | 399 1 62,2 6,9 88 8 36 17 64 82| 14 493 13
Irlanda 3.160 0,6 2460 | 22 36 6,2 259|259, 27 579 21 7.6 14 48 6 88| 12 972 1
Luxemburgo 360 08 6.050 9 2,7 72 2,2 | 349 | 11 50,4 o 95 4 46 9 e 107, 4 50,9 12
Noruega 4.030 08 6.540 7 34T 5.5 155 | 365| 10 345 15 10,2 3 45 12 76 89| 11 74,7 3,
Holanda 13.770 1,2 5590 | 11 40 52 244 | 322| 17 36,0 7.3 79 11 47 8 1% 16 78,0 8
Gran Bretafia 55.930 05 3840 | 15 2.3 4,0 20,0 | 368 9 39,0 6,9 6,0 20 45 12 70| 18 733 6
Suecia 8.220 07 | 7.880 2 3.2 42 203 | 3% 4 | 340 9,1 68| 16 5:l 2 69 | 109 30| eT28: 7
Suiza 6.160 12 8.050 1 29 70 263 | 390 5 4.5 94 53 22 34 19 75 98 6 233 21
Canada 23.140 16 6.650 3 il 53 219 | 323 16 20,0 6,9 9,6 2 5.1 1 99 89| 10 60,9 9
Estados Unidos 215.120 11 7.060 3 29 33 200 | 333 14 32,0 i 6,1 18 50 3 [105 | 120 2 783 2
Grecia 9.170 0,6 2360 | 23 6,8 50 215 | 301 | 22 33 20 64 80| 16 30,6 17
Italia 56.190 0,7 2940 | 17 42 6,1 292 | 329 |15 22,0 58 33 23 4,1 15 227 24
Portugal 9.660 0,0 1.610 | 25 6,5 4,0 20,7 nes o i 32 26 24 49 5 x| 104 5 446 15
Espaiia 35.970 1,1 2700 | 19 68 6,8 212 | 34| 12 46,2 42 89 6 49 4 65 82| 14 23 27

Paises de economia

socialista:
URSS 256.670 1,1 |2620| 20 38 142 | 2304 ...:]-190 | 129 8,6 9 32 i 42 | 497 (2574270 519
Alemania (RDA) 16.790 0,0 4230 | 14 31 11,4 | 390 3 64,7 47 6,8 16 29 22 55 60 | 22 10,8 26
Bulgaria 8.760 0,7 2040 | 24 45 95 | 281 | 24 14,6 63 7.7 11 23 25 56 63| 21 12,0 25
Hungria 10.600 03 2480 | 21 32 18,0 | 341 | 13 330 58 89 6 33 20 57 65| 19 40,8 16
Polonia 34.360 09 2910 | 18 4,0 128 | 276 | 25 39,6 48 80 10 37 16 57 58| 23 234 20
Rumania 21.450 1,0 1.300 | 27 51 T3 24 24 46 54 | 24
Checoslovaquia 14.920 05 3710 | 16 24 155 | 298 | 23 44,5 6,1 94 5 35 18 59 69| 18 28,2 18
Yugoslavia 21.560 1,0 1.480 | 26 49 152 | 268 | 26 32,6 4,1 70 15 23 25 48 65| 19 Lyl 11

Fuente: C.I.D.H.E.C. (Paris), en base a datos del World Bank y del Secretariado de la CEE /ONU.

3. De la crisis de 1973 a la actualidad:
asignaciones familiares
para vivienda como principal
instrumento de la politica
de alojamiento

En los afios setenta, a la aceleracion
del ritmo de crecimiento de los costes
de la edificacién y del suelo urbano,
iniciada ya en la segunda mitad de la
década de 1960, se sumaron las conse-
cuencias de las tensiones inflacionis-
tas que afectaron a practicamente to-
das las economias europeas a raiz de
la crisis del petréleo de 1973. La situa-
cién inflacionaria afecté a la politica
de vivienda a través de dos vias:

a) Incremento de los tipos de inte-
rés a cotas nunca alcanzadas anterior-
mente. En consecuencia, los largos pla-
zos a que se concedian los préstamos
perdieron sus efectos de reduccién de
las cuotas de amortizacién. Estas se
reducen en un 30 % al pasar el plazo
de amortizacién de 15 a 30 afos, para
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una tasa de interés del 6 %, y tan sélo
en un 15% cuando ésta es del 12 %.

La reduccién es todavia menor cuan-
do se consideran plazos madas largos
—para un préstamo al 12% la cuota
sélo se reduce en un 4,9 % al pasar de
25 a 40 anos.

b) Con costes de las viviendas y de
la financiacién crecientes, los sistemas
de ayuda y estimulo a la promocién
fueron volviéndose cada vez mads ine-
ficaces para asegurar el acceso a la
vivienda a amplias capas de la pobla-
cién con bajos niveles de renta.

Por ello, aparte de tomar medidas
en el campo financiero en el sentido
de tratar de aislar los flujos financie-
ros al sector vivienda de las fluctua-
ciones ciclicas de la econoimia, los go-
biernos europeos han acentuado, a par-
tir de 1973, todavia mds la tendencia
iniciada a mediados de la década de
1960 hacia: a) una reduccion de los
estimulos directos a la produccion de

viviendas, y b) un incremento del pro-
tagonismo de las asignaciones familia-
res para vivienda como principal ins-
trumento de la politica de alojamiento.

Asi, por ejemplo, en los ultimos afios
el debate sobre la politica de vivienda
en Alemania Federal se centra sobre si
las asignaciones familiares para vivien-
da pueden reemplazar los subsidios a
la promocién en su totalidad o debe
mantenerse la complementariedad en-
tre ambos. En Francia, en enero de
1977, y como resultado del estudio de
una comisién presidida por R. Barre
sobre la financiacién de la vivienda,
se reduce el papel de la «ayuda a la
piedra» para dar el protagonismo de
la politica de alojamiento a la «ayuda
personalizada a la vivienda».

Otro tanto ocurrié en Holanda y Di-
namarca tras el nuevo programa de
viviendas introducidas por los respec-
tivos Gobiernos en 1974 y 1975 respec-
tivamente, que suponia un cambio de
los subsidios a la produccién a subsi-
dios individualizados para vivienda.

En la misma direcciéon, aungue con
un reforzamiento de las autoridades
locales en materia de promocién de
viviendas, van las medidas tomadas
por los laboristas tras su entrada en
el Gobierno inglés en marzo de 1974.

Otra caracteristica de la nueva eta-
pa de la politica de vivienda en Euro-
pa a raiz de la crisis del petréleo de
1973, es la introduccién y/o potencia-
ci6én de medidas para mejora o reno-
vacién de las viviendas antiguas, €s-
pecialmente en las zonas céntricas de
las grandes ciudades. Alemania Fede-
ral creé6 un programa especifico con
este objetivo en 1974. En Francia, tras
los estudios de la Comisién Nora en
1975, se introdujo un nuevo sistema de
subsidios para este fin, ademéas de po-
tenciar la ANAH (Agence Nationale de
I’Amélioration de L’Habitation creada
en 1971). En Dinamarca, desde 1974, €l
Gobierno concede una subvencién a
fondo perdido del coste de las repara-
ciones y obras de aislamiento térmico
para todo tipo de viviendas.
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