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INTRODUCCION

N los Ultimos afios, los problemas de la vivienda

en Espafa —especialmente en las grandes ciu-

dades— han sobrepasado los limites estricta-
mente econGmicos para constituirse en una de las preo-
cupaciones mas extendidas entre la poblacion. Sin
embargo, la situacion actual presenta una gran comple-
jidad que dificulta la definicion correcta de los objetivos
y los instrumentos de la politica de vivienda. Las tensiones
politicas inmediatas que el tema suscita no contribuyen
tampoco a favorecer el establecimiento de objetivos a
largo plazo, ni facilitan la integracion y coordinacion de
los instrumentos —presupuestarios, financieros vy fisca-
les— que integran la politica de vivienda, ni tampoco
contribuyen a la coordinacion eficaz de las actuaciones
de la Administracion central, las comunidades autonomas
y los ayuntamientos de acuerdo con sus respectivas
competencias, senaladas en el marco constitucional.

Dotarse de una politica de vivienda adecuada a las
necesidades, y bien instrumentada, resulta esencial para
la sociedad espaiiola en el horizonte def cambio de siglo;
no solo por la trascendencia social y politica que tienen
las condiciones de alojamiento de la poblacion, sino
también por la importancia que el subsector edificacion
residencial tiene en el conjunto de la economia como
principal componente de la demanda del sector cons-
truccion, y porque las fuertes oscilaciones en el tiempo
de la demanda de viviendas dificultan el crecimiento
estable de la economia y agravan las tensiones inflacio-
nistas.

LA ADECUACION ENTRE OFERTA
Y NECESIDADES

La demanda de viviendas destinadas a residencia per-
manente a largo plazo viene determinada por la evolucion
de la poblacion o, mas exactamente, del numero de
hogares, y por la capacidad de pago de las familias. Es
evidente que las nuevas necesidades de viviendas en
Espaiia se han visto reducidas, desde 1975, por un menor
crecimiento vegetativo de la poblacion, y sobre todo por
la practica desaparicion de las migraciones hacia las
grandes areas urbanas. Ahora bien, es preciso senalar
que estas nuevas necesidades son cuantitativamente in-
feriores a las del periodo 1961-1975, pero son sustan-

cialmente mas elevadas de lo que se deduciria del simple
analisis del crecimiento poblacional. En efecto, si bien el
crecimiento de la poblacion espafola en 1981-1991 es,
en cifras absolutas y relativas, el menor que se registra
desde 1950, y representa una disminucion del orden del
40 por 100 respecto al registrado en la década 1971-
1980, el ritmo de formacién de nuevos nacleos familiares
y, por tanto, de nuevas necesidades de viviendas presenta
un perfil totalmente distinto. La caida de la natalidad
registrada a partir de 1975 no tendré incidencia en las
nuevas necesidades de alojamiento hasta 1998.

Por el contrario, las elevadas tasas de natalidad que
se registraron en Espafa en el periodo 1960-1975 supo-
nen contingentes de poblacion en edad de formar nlcleo
familiar {15-34 afos) muy superiores a los del pasado
desde 1985, lo cual implica la necesidad de alojar, hasta
1998, a un numero creciente de nucleos familiares.

Un reciente estudio sobre las necesidades de vivienda
en Espafa cifraba en torno a 300.000 el ritmo anual de
formacion de nuevos hogares en la década de 1990,
cifra superior en un 20 por 100 a la registrada en el
periodo 1981-1985. La cuantificacion exacta de las ne-
cesidades requiere minorar estas cifras con la del numero
de hogares que se extinguen en el periodo, e incrementar
la cifra resultante con las necesidades derivadas de la
reposicion del parque. Aunque los supuestos de estima-
cion de estos factores varian segun los autores, las ulti-
mas estimaciones disponibles situan las necesidades
anuales de alojamiento en el periodo 1991-2000 en cifras
que oscilan entre las 285.000 y las 236.000 viviendas.

El avance del Censo de Viviendas a 31 de marzo de
1991 indica que se ha registrado un crecimiento del
parque total de viviendas de 2,4 millones en el periodo
1981-1991, esto es, un 16,5 por 100, cifra que no se
situaria lejos de las necesidades estimadas para el mismo
periodo.

Sin embargo, un 38 por 100 (738.000 viviendas) del
crecimiento del pargue total corresponde a las viviendas
destinadas a segunda residencia, que pasan de repre-
sentar el 12,9 por 100 del stock total en 1981 al 15,4 por
100 en 1991. Las viviendas destinadas a residencia per-
manente crecieron en 1.365.000 unidades, cifra que revela
un profundo desequilibrio entre produccion y necesida-
des de vivienda en la década de 1980. Mientras que las
necesidades se cifraban en torno a siete-ocho viviendas
por mil habitantes/ano, el parque se ha incrementado
tan solo en cuatro viviendas por mil habitantes/ario en el
mismo periodo.

La agregacion estadistica no refleja la verdadera mag-
nitud del desequilibrio entre produccion y necesidades
en las areas urbanas. El avance de datos de los censos
de Poblacion y Viviendas de 1991 muestra, sin lugar a
dudas, que es en las grandes areas urbanas del pais
—Madrid y Barcelona especialmente— donde se ha acu-
mulado un importante volumen de necesidades de alo-
jamiento no satisfechas en la década de 1980, necesida-
des a sumar a las derivadas, en la década de 1990, del
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elevado ritmo de formacion de nuevos hogares antes
citado. La crisis economica, hasta 1985, y los cambios
socicecondmicos han retrasado la edad de formacion
de los nuevos hogares, disminuyendo la inmediatez del
problema, pero todo indica que se esta acumulando un
importante contingente de necesidades de alojamiento.

LOS CAMBIOS OPERADOS EN LOS MERCADOS

Oferta y demanda de viviendas han registrado en Es-
pafia una importante transformacion en la década de
1980 como consecuencia de la liberalizacion del sistema
financiero, de un desplazamiento de las ayudas a la
vivienda desde el gasto publico directo a las ayudas
fiscales al acceso a la propiedad, de una menor inter-
vencion directa de las administraciones, etc., circuns-
tancias todas ellas comunes a buena parte de los paises
industrializados, y que suponen una mayor afirmacion
del papel del mercado.

Asimismo, cabe destacar que la demanda de vivienda
nueva en Espana, en la década de 1980, se ha transfor-
mado, pasando a ser mayoritariamente demanda de me-
jora. Ello es asi porque las necesidades basicas de alo-
jamiento se hallan cubiertas y porque el nivel de precios
del producto vivienda de nueva construccion —aun la
mas sencilla— no es asequible para un nimero creciente
de familias. En este contexto, el funcionamiento del mer-
cado se realiza a través del denominado proceso de
filtering. Esto es, cuando una vivienda de una nueva
construccion es vendida a familias de ingresos medios y
altos, las viviendas dejadas vacantes quedan disponibles
para familias con menores ingresos, generando varias
transacciones en el mercado de vivienda usada y facili-
tando el acceso a la vivienda a las familias con ingresos
mas modestos. Ello implica dos cuestiones para la politica
de vivienda. La demanda de vivienda de nueva cons-
truccion vendra ligada a la demanda global de viviendas
—nuevas y usadas— vy, por tanto, sera dependiente de
la evolucion de la economia en su conjunto y de las
expectativas de todas las familias, y no exclusivamente
de aquellas demandantes de viviendas de nueva cons-
truccion. En segundo lugar, el hecho de que la vivienda
de nueva construccion haya dejado de ser un bien de
primera necesidad comporta una mayor variabilidad de
la demanda en el tiempo. La decision de adquisicion de
una nueva vivienda puede postponerse en el tiempo en
funcion de adquirir otros bienes y servicios, y de las
ganancias de capital esperadas.

Por ultimo, cabe sefialar que, a principios de la década
de 1980, tuvieron lugar las transferencias de servicios a
las comunidades autbnomas en materia de vivienda y
planificacion urbana. Aunque el fomento de la actividad
privada en materia de vivienda qued6 en manos de la
Administracion del Estado, las competencias de gestion
corresponden a las comunidades autonomas, obligando
a una relacion interadministrativa de coordinacion y tras-

vase de informacion no siempre facil ni exenta de con-
flictos.

EVOLUCION DE LA POLITICA DE VIVIENDA

La proteccion a la construccion y adquisicion de vi-
vienda en Espana se ha desarrollado mediante el sistema
de viviendas de proteccion oficial (VPQ). Este sistema
fue objeto de actualizacion por el Real Decreto-Ley
31/1978 y, con retoques, ha estado vigente durante los
anos ochenta. Desde 1988, se ha evolucionado en favor
de un sistema de ayudas mas personalizado, de acuerdo
con el nivel de ingresos de los adquirentes, y en la bls-
queda de mecanismos que refuercen la promocion pu-
blica de viviendas para familias con menores niveles de
ingresos. La politica de viviendas de proteccion oficial
se ha instrumentado mediante mecanismos de asegura-
miento de la financiacion a la promocion y adquisicion,
de una normativa legal de fijacion de precios maximos
de venta, y de importantes exenciones y bonificaciones
en la transmision y uso de las VPO.

La casi totalidad de estos mecanismos habian de-
saparecido en los Ultimos afios. La financiacion se ase-
guraba mediante convenios con las entidades financieras,
en los que éstas aportaban un determinado volumen de
financiacion a tipos de interés inferiores a los de mercado
y el MOPU subsidiaba dichos tipos, reduciéndolos para
los adquirentes en funcion de sus ingresos.

En 1987, la carga presupuestaria que suponian |os
subsidios de intereses acumulados desde 1981 llevo a
una reduccion sustancial del numero de actuaciones
protegibles a subsidiar anualmente. La creciente com-
petitividad de los mercados financieros impide que las
entidades financieras puedan, en el futuro, aportar re-
cursos a tipos sensiblemente inferiores a los de mercado,
por lo que el recurso a la subsidiacion de intereses debe
hacerse integramente a cargo de los Presupuestos del
Estado, disparando el gasto publico.

La evolucion real de los costes del suelo y de la cons-
truccion a partir de 1987 ha sido muy superior a la del
modulo que sirve para determinar el precio maximo de
venta de las VPO, por lo que tanto promotores plblicos
como privados han abandonado su construccion en las
grandes areas urbanas. La entrada en vigor del IVA, en
1986, y de la Ley de Haciendas Locales, en 1990, han
supuesto la desaparicion de los beneficios fiscales de
gue gozaba la promocion, transmision y uso de este
tipo de viviendas.

Desde 1985, los incentivos fiscales a la adquisicion de
viviendas contemplados en el IRPF se han convertido
en el mas importante instrumento, por el volumen de
recursos, de la politica de vivienda en Espana, a pesar
de no haber sido disenados especificamente para ello.

En el contexto descrito anteriormente, la politica de
vivienda en Espana, en la década de 1990, deberia ba-
sarse en los siguientes principios:
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Durabilidad y estabilidad en el tiempo

Afirmacion del papel del mercado

En la medida en que las necesidades de vivienda se
generan en tendencias a largo plazo —crecimiento del
numero de hogares, reposicion del parque construido a
lo largo de muchos afios—, la politica de vivienda debe
perseguir objetivos a largo plazo. Debe basarse en pro-
gramas plurianuales —cinco afos como minimo— sus-
ceptibles de ser corregidos y adaptados en funcion de
las necesidades de la politica macroeconomica. La mera
sucesion de programas anuales, como sucede desde
1988, no garantiza la consecucion de los objetivos a
largo plazo, dado el largo periodo de tiempo de madu-
racion de los proyectos de viviendas y la necesaria co-
ordinacion interadministrativa a que obliga el reparto de
competencias entre las distintas administraciones.

Integracion de los instrumentos
de la politica de vivienda

Las medidas —presupuestarias, fiscales y financieras—
instrumentadas al servicio de la politica de vivienda deben
integrarse en un auténtico sistema de politicas de vi-
vienda. Solo asi se podra abordar la multiplicidad de
objetivos a perseguir (volumen agregado de unidades a
construir, su distribucion espacial de acuerdo con las
demandas y necesidades reales, facilitar el acceso a la
primera vivienda a los nuevos hogares, incrementar las
posibilidades de eleccion mediante el fomento de un
mercado de vivienda en alquiler, etcetera).

Integracion de las politicas de suelo y vivienda

Las interrelaciones entre las demandas de suelo y
vivienda indican que el mercado de suelo amplifica las
rigideces del mercado de la vivienda. Si en el mercado
de suelo urbano la demanda es mas inelastica que en el
mercado de la vivienda, la oferta de suelo constituye un
elemento determinante para estabilizar los precios en
una situacion de incremento de demanda. Si el problema
del suelo urbano no tiene su origen en la falta de suelo
calificado urbanisticamente, sino en la falta de ejecucion
de las figuras de planteamiento —es decir, de su gestion
hasta su salida al mercado— la gestion publica de las
administraciones debe paliar la ausencia de la iniciativa
privada, desincentivada por el largo periodo de madura-
cion y el alto riesgo que implica la gestion de suelo. La
oferta de suelo a precio tasado constituye el mas tras-
cendente instrumento de que pueden disponer las ad-
ministraciones publicas en la década de 1990 para con-
tribuir a los objetivos de la politica de vivienda.

La eliminacion de las viviendas en malas condiciones
de habitabilidad supone, en muchos casos, la renovacion
de las areas mas degradadas de las ciudades, situaciones
en que las politicas de suelo y vivienda también han de
estar totalmente integradas.

Las especiales caracteristicas de los mercados de suelo
y vivienda han llevado en el pasado a una elevada inter-
vencion de las administraciones —control de precios de
venta y alquiler, normas de disefio, etc.— que no siempre
han contribuido a los objetivos perseguidos y que son
incompatibles con la liberalizacion generalizada de la
economia y con el nivel de desarrollo de la economia
espanola.

El futuro de la financiacion de la vivienda en Espafa
pasa mas por el desarrollo de un amplio mercado hipo-
tecario, por la generalizacion de préstamos con cuotas
crecientes, y por el mantenimiento del papel de la banca
publica como financiador especifico de ciertos progra-
mas, que por la vuelta a los coeficientes de inversion
obligatoria en préstamos de regulacion especial.

El fomento de un mercado de vivienda en alquiler
requiere, previamente, el levantamiento de la congelacion
de alquileres.

La experiencia del pasado no indica que la asignacion
de subsidios y subvenciones directamente a través de la
promocion publica haya obtenido mayor eficacia, a largo
plazo, que la asignacion mediante subvenciones a travées
de la promocion privada.

Coste presupuestario de la politica de vivienda

En una economia de mercado con un cierto nivel de
instrustrializacion, donde la capacidad de produccion
existente no limita las posibilidades de crecimiento a
medio plazo de la oferta de viviendas, el problema de la
vivienda es un problema de renta familiar. Aun con mer-
cados de vivienda y suelo muy competitivos, siempre
existiran familias gue solo podran acceder al bien vivienda
con un elevado nivel de subvencion.

Consecuentemente, la politica de vivienda supone en
todos los paises una carga presupuestaria importante, a
pesar de haberse reducido a partir de 1975.

Los andlisis comparados muestran que en Espania el
gasto publico en vivienda es de los mas reducidos de
los paises de la OCDE, lo cual no parece se pueda
mantener en la década de 1990, dados los problemas
antes expuestos y que el desmantelamiento de la politica
de vivienda a partir de 1988 obliga ahora a intervenir con
niveles de precios consolidados en el mercado mucho
mas elevados, incrementando las necesidades de gasto
publico.
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