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I. INTRODUCCION

L tema de la vivienda estd de moda. Si, como

indice de actualidad y preoccupacion por un tema,

usaramos el nUmero de veces y la extension con
que es tratado en los medios de comunicacion, dificil-
mente podriamos alcanzar una conclusion distinta a que
la vivienda es uno de los aspectos mas relevantes e
inquietantes en la sociedad espariola actual. De hecho,
y desgraciadamente, el que se ha dado en llamar «el
problema de la vivienda» es quizas uno de los temas
que, en fechas recientes, mas rios de tinta ha conseguido
mover.

Si los Ultimos anos de la década de los setenta pueden
caracterizarse como una crisis de demanda, que se ma-
nifestd en que una gran parte de las viviendas construidas
quedo sin vender y fueron absorbidas muy lentamente
en los afios siguientes, los Ultimos anos de la década de
los ochenta han recibido el calificativo de «boom inmo-
biliario espafol». Esta situacion, que se ha explicado
como un «boom de demanda», se ha plasmado en fuertes
incrementos en los precios de las viviendas y del suelo
en muchas zonas urbanas, asi como en un aumento
espectacular del numero de transacciones en el mercado
inmobiliario.

El analisis de los problemas que plantea la vivienda en
la sociedad espariola y de los medios mas adecuados
para su solucion en el momento actual se hallan en la
base del «nforme del Comité de Expertos sobre Vi-
viendan, auspiciado por el Ministerio de Obras Publicas
y Transportes, que ha visto la luz en febrero de 1992. La
presente nota, tal y como ilustra su titulo, tiene por objeto
realizar algunos comentarios sobre dicho informe. El
marco de referencia que se utiliza, y ello debe explicitarse
de buen comienzo, es el proporcionado por lo que po-
driamos llamar, en sentido amplio, «la economia y la
politica de la vivienda» (1). Adicionalmente, el prisma
que se ha adoptado es el del hacendista; es decir, el del
microeconomista del sector publico, y, con ello, la eva-
luacion de la politica publica a la luz de los criterios de
eficacia y equidad.

Il. MOTIVACION Y PLAN DEL INFORME

En el informe se sefiala, de forma expresa, que su
elaboracion ha corrido a cargo del coordinador del
mismo, Jesus Leal Maldonado, y que constituye el re-
sultado de los trabajos y las deliberaciones, durante siete
meses, del «Comité de Expertos» formado por otros 22
especialistas, habiendo contado con la asistencia y co-
laboracion de Cristina Narbona Ruiz, Directora General
para la Vivienda y Arquitectura. Su objetivo explicito es
el de «analizar los problemas que plantea la vivienda en
la sociedad espafiola y los medios mas adecuados para
su solucion en el momento actual (para) aconsejar al
gobierno de la Nacion sobre el rumbo que, al parecer de
los expertos convocados, debe tomar la politica de vi-
vienda en este pais durante los proximos afos». La mo-
tivacion parece hallarse en el hecho de que «el momento
actual resulta especialmente adecuado para iniciar ese
debate, debido a la conciencia existente en la sociedad
sobre el problema de la vivienday.

El informe consta de diez capitulos, organizados en
tres partes, y aborda los diversos aspectos relevantes en
la definicion de una politica de vivienda. En la parte
primera, el primer capitulo fija los criterios y objetivos
generales que deberian articular esa politica, mientras el
segundo y el tercero, respectivamente, ofrecen un diag-
nostico de la situacion y una aproximacion a las nece-
sidades de vivienda que se plantean en nuestro pais. La
parte segunda trata de los instrumentos de la politica de
vivienda, estableciendo las propuestas para su utilizacion.
Los capitulos cuarto y quinto se dedican a la medidas
de intervencion sobre el suelo y los alquileres, mientras
los quinto y sexto se centran en los instrumentos finan-
cieros y fiscales. La parte tercera esta referida a los
actores de la politica de vivienda, y los capitulos ocho y
nueve discuten las cuestiones de la promocion publica
y de la coordinacion entre las administraciones implica-
das. Por ultimo, el capitulo 10 resume las conclusiones
a que llega el informe, que queda completado con un
anexo estadistico.

lll. UNA EVALUACION DE LAS PROPUESTAS
DEL INFORME

El andlisis que sigue se centra en la discusién de los
capitulos cuatro a nueve, los propiamente referidos a
los instrumentos de la politica de vivienda. En este sen-
tido, una caracteristica que no puede dejar de sefalarse
es que estos capitulos son sumamente heterogéneos,
como consecuencia de la interaccion de diversos ana-
listas con formaciones y/o especializaciones sumamente
distintas. En realidad, no resulta dificil establecer conje-
turas respecto a la «productividad marginal directa e
indirecta» de algunos de los expertos consultados en la
redaccion final de ciertos capitulos.
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1. Politica de suelo

El informe comienza este epigrafe constatando que la
elevacion de los precios inmobiliarios en las grandes
ciudades se ha trasladado al suelo urbano, y se ha ma-
terializado en un aumento del precio de este Gltimo. De
cara a la articulacion de la politica de suelo, el informe
se pregunta cuanto suelo se necesita para la construccion
de viviendas, y su respuesta es que «en la situacion
actual, las viviendas publicas se asentaran en su totalidad
en suelos de propiedad publica. Las viviendas protegidas
localizadas en las grandes ciudades se situaran, en su
mayoria, en suelos de propiedad publica o, en su defecto,
en suelos calificados para la exclusiva construcciéon de
este tipo de viviendas |[...]. En términos agregados, po-
driamos partir de la realizacion del programa de viviendas
propuesto por el Gobierno, que supondria alrededor de
100.000 viviendas protegidas al ano, construidas sobre
suelo de titularidad ptblican.

En esta materia se avanzan tres vias de actuacion. En
primer lugar, se sefiala que la nueva reforma de la Ley
del Suelo establece una serie de posibilidades de actua-
cion por parte de las comunidades autonomas y, sobre
todo, por los ayuntamientos. En segundo lugar, a partir
de esas posibilidades de actuacion, se propone una po-
sicion mas activa de comunidades y ayuntamientos en
la creacion de empresas de suelo o su actuacion como
operadores capaces de incrementar de forma sustancial
la disponibilidad publica de suelo. Y, en tercer lugar, por
parte de la Administracion central, se preconiza un cam-
bio de actitud de las empresas y entidades plblicas que
poseen grandes cantidades de suelo en las zonas ur-
banas.

En tanto en cuanto la existencia de una mayor dispo-
nibilidad de suelo se manifieste en unos precios del
suelo més bajos, las politicas orientadas en ese sentido
deben ser bien recibidas. Sin embargo, si bien un
aumento en la oferta de suelo, ceteris paribus, apuntaria
en la buena direccion, no pueden dejar de suscitarse
dos cuestiones. La primera es la de la oportunidad de la
actuacion en este momento, lo que equivale a plantearse
si quizas ha pasado el momento 6ptimo de intervencion
en el mercado del suelo. En otras palabras, puede ha-
berse perdido un tiempo precioso, y este desfase tem-
poral afectaria a la eficiencia de este instrumento en la
consecucion del objetivo.

En segundo lugar, puede que el problema no sea solo
de incremento de la oferta. En las conurbaciones de
Madrid y Barcelona, lugares en los que, por cierto, el
informe ubica «dos tercios del problema del suelo», no
hace mucho que uno de los expertos consultados (J.
Rafols) aseguraba que «el problema no tiene su origen
en la falta de suelo calificado como urbanizable progra-
mado, sino en la falta de ejecucion de las figuras de
planeamiento —planes parciales— que permitan su en-
trada efectiva en el mercado, asi como en el largo periodo
de tiempo requerido para su ejecucion.

En cualquier caso, y en la medida en que, en palabras
de ese mismo experto, «incrementar la oferta de suelo
apto para construir no es facil a corto plazo y en algunos
casos, como el de la ciudad de Barcelona, es fisicamente
imposible», resulta crucial estudiar los efectos no solo
de las politicas orientadas a plazos mas o menos inme-
diatos, sino de las modificaciones en las politicas es-
tructurales dirigidas a la vivienda, particularmente los
subsidios a la propiedad de €ésta implicitos en el impuesto
sobre la renta personal y las politicas de control de
alquileres, a las que pasamos a continuacion.

2. La vivienda en alquiler

A diferencia de los controles de precios en la mayoria
de los mercados, que generalmente se limitan a situa-
ciones extraordinarias como periodos de guerra o in-
mediatamente post-bélicos, el control gubernamental de
los alquileres tiende a convertirse en algunos paises en
una politica mas o menos permanente. De entre los
motivos que se han aducido para introducir o, una vez
en funcionamiento, no suprimir el control de alquileres,
el principal consiste probablemente en impedir una con-
siderable redistribucion de renta y riqueza de los inqui-
linos a los propietarios de viviendas.

El argumento se basa en la presuncion de que las
estructuras monopolistas hacen que los propietarios ob-
tengan unos beneficios excesivos, y subraya que estos
propietarios son mas ricos que sus inquilinos. Sin em-
bargo, la creencia de que los propietarios de viviendas
de alquiler obtienen unos beneficios excesivos no parece
verse apoyada por una evidencia sistematica, y pocos
economistas parecen compartirla. Estos tienden a creer
gue la facilidad de entrada en la actividad en considera-
cion imposibilita una tasa de rendimiento mayor que la
competitiva sobre la inversion tipica, y, en general, la
evidencia empirica tiende a dar soporte a la opinion de
gue los mercados de vivienda de alquiler son competi-
tivos.

Resuita razonable pensar que el control de alquileres
entrafa importantes efectos tanto sobre la asignacion
de recursos como sobre la distribucion del bienestar,
aunque la evidencia empirica sobre estos efectos es
escasa. Y si bien los detalles concretos de los ordena-
mientos y disposiciones de control de alquileres resultan
determinantes para discernir sus efectos, los analistas
parecen tener confianza en la potencialidad predictiva
del razonamiento tecrico.

A pesar de las deficiencias de los analisis teéricos y
de |a ausencia de evidencia empirica, los analistas pare-
cen estar de acuerdo en su rechazo de los controles de
alquileres. En este sentido, se mantiene que este tipo de
regulacion no sélo constituye un mecanismo redistribu-
tivo ineficiente, sino que también es enormemente ine-
quitativo. En primer lugar, incluso si se redistribuye renta
de los ricos a los pobres en tanto en cuanto los propie-
tarios sean mas ricos que sus inquilinos, el control seria
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un mal instrumento redistributivo. Una razon importante
es que se distorsionan considerablemente los patrones
de consumo. En segundo lugar, influenciar la distribucion
de la renta mediante el control de alquileres constituye
un procedimiento bastante tosco, ya que las ganancias
de renta se distribuiran de forma bastante aleatoria entre
personas pertenecientes a distintos grupos de renta.

Las lineas de actuacion propuestas por el informe
tienen por objeto tanto impulsar la oferta de vivienda en
alquiler, como establecer una nueva regulacion normativa
de las relaciones entre propietarios e inquilinos, referida
ésta tanto a los nuevos alquileres como a los antiguos.
A los efectos del analisis, puede resultar conveniente
tratar, en primer lugar, las consideraciones referidas al
aumento de la oferta de viviendas en alquiler, y en se-
gundo lugar, las asociadas a la relacion entre los con-
tratos antiguos (sometidos a control) y los nuevos (no
sujetos a regulacion), incluso en ausencia de aumentos
en la oferta de aquéllas.

Asi, de la misma manera que quiza no existe método
mas eficiente para hacer desaparecer la vivienda en al-
quiler que el propio control de alquileres, la otra cara de
la moneda esta constituida por la afirmacion de que el
desarrollo de la misma requiere la eliminacién de aquellos
controles. En efecto, la mejor forma de contribuir a in-
crementar la cantidad (y también la calidad) de nueva
vivienda de alquiler es asegurar un marco estable para
los nuevos contratos, con garantias para los dos tipos
de agentes, inquilinos y propietarios. Pero se debe reco-
nocer que cuanto mas alto sea el «precio» a pagar por
recuperar la vivienda (y no poder hacerlo es indistinguible
de un precio infinito), mayores seran las primas al riesgo
que se incorporaran a las tasas de rendimiento sobre el
capital invertido en viviendas en alquiler, y mayores los
precios de éstas.

En efecto, la propia existencia del sector controlado,
que en palabras del informe da lugar a la «cautividad de
la inversiony», hace a los propietarios de vivienda de al-
quiler no controlado, o a los potenciales inversores en la
misma, extremadamente sensibles a la posibilidad de
que los cambios en la legislacion les inflijan fuertes pér-
didas de capital. De ahi las primas al riesgo que exigiran
estos propietarios y que, dada la demanda, obtendran.
Ello implica que los inquilinos de viviendas no sujetas a
control estaran probablemente en peor situacion que en
ausencia de controles. En este sentido, cuando coexisten
un sector sometido a control y otro que no lo esta,
resulta probable que los alquileres en el sector no con-
trolado sean superiores a los que prevalecerian en ausen-
cia de control alguno.

En cualquier caso, si bien la clarificacion del marco
en el que se deben desarrollar los que podriamos llamar
contratos marginales es sin duda positiva, nada dice
respecto a los contratos inframarginales; es decir, los
suscritos bajo la vigencia del control de alquileres. De
hecho, la existencia de dos «sectores» en el mercado de
vivienda de alquiler, uno controlado y otro no controlado,

hace que resulte tentador el intento de introducir estas
consideraciones en el marco de alguna version de los
modelos bisectoriales usuales de incidencia impositiva
en equilibrio general.

Puesto que en nuestro pais la politica de vivienda de
alquiler ha dado lugar a que «los particulares, que repre-
sentan mas del 85 por 100 de la oferta [...] estén en su
mayoria muy condicionados por la larga cautividad de
su inversiony, la situacion de partida seria un sector
controlado (integrado por los contratos antiguos) con-
siderablemente mayor que el no controlado (contratos
nuevos no sometidos a la regulacion). Al menos con-
ceptualmente, se deben separar dos posibilidades, segun
los propietarios de las viviendas controladas se hayan o
no ajustado plenamente a los controles via variaciones
en la cantidad y/o calidad de su stock de capital resi-
dencial.

Si este ajuste no se ha realizado por completo, la
asignacion del capital residencial dedicado al alquiler
puede racionalizarse como la existencia de cierto grava-
men implicito sobre los rendimientos del capital proce-
dentes del sector controlado, cuya recaudacion cabe
interpretar como una transferencia de renta a los inqui-
linos, junto con otro gravamen sobre los rendimientos
del capital en el sector no controlado, cuya recaudacion
va precisamente a los bolsillos de los propietarios de
ese capital del sector no controlado. Alternativamente,
si el ajuste ya se ha realizado en su totalidad, tan sélo
apareceria el segundo de esos gravamenes, con exacta-
mente las mismas caracteristicas. Desde luego, podra
objetarse que ésta es una interpretacion forzada, pero
su esencia es precisamente que la asignacion de recursos
resultado de la interaccion de aquellos «gravamenes» es
indistinguible de la asignacion de partida descrita en el
parrafo anterior.

En ambos casos, la eliminacion de la regulacion de
control de alquileres, incluso en ausencia de cambio
alguno en el stock total de capital residencial dedicado
al alquiler, se manifestaria en una reduccion de la tasa
de rendimiento sobre el capital invertido en el sector no
controlado y en un aumento de la rentabilidad obtenida
en el sector controlado. Mas importante aun, esa elimi-
nacion iria en la direccion de disminuir el precio relativo
de los servicios de vivienda en el sector no controlado,
lo que, por el lado de los usos de la renta, redundaria en
una redistribucion en favor de las economias domésticas
que dedican una mayor proporcion de su presupuesto
al consumo de vivienda en ese sector. Dificilmente po-
drian calificarse de indeseables esas consecuencias dis-
tributivas, por no hablar de las ganancias en eficiencia
asignativa derivadas de la eliminacion de la situacion
original.

Desde luego, eliminar los controles de alquileres tam-
bién tendria otros efectos distributivos, al hacer aumentar
el precio de los servicios de vivienda para aquellas eco-
nomias domesticas que anteriormente se beneficiaban
de esa politica. Sin embargo, si atendemos a las consi-
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deraciones que sefnala la literatura en general, asi como
a las apuntadas en los parrafos anteriores, en modo
alguno puede mantenerse de forma automatica que la
distribucion de la renta resultante se habra vuelto menos
igualitaria; y si éste es realmente el caso, pueden anadirse
instrumentos redistributivos que actuen expresamente
en la buena direccion. En efecto, si bien habrian empeo-
rado individuos situados tanto en los tramos de renta
mas bajos como en los relativamente mas altos, el pro-
blema principal lo plantean los primeros. En este sentido,
la situacion de las personas de baja renta, afectadas de
forma adversa, podria tratarse en el marco mas general
de la instrumentacion de unas subvenciones a la vivienda
orientadas a la demanda en la linea de las discutidas
mas adelante, en el epigrafe 5.

3. Vivienda y financiacion

Las propuestas que realiza el informe respecto a la
financiacion a la vivienda estan asociadas a tres tipos de
actuaciones. En primer lugar, la potenciacion de formulas
que permitan el aumento de la claridad y trasparencia
en los mercados hipotecarios, sobre todo en la modifi-
cacion de los tipos de interés que afecta a los créditos
de interés variable. En segundo lugar, el desarrollo de
las innovaciones que puedan conducir a un abarata-
miento de los creditos, como es el caso de la titulizacion
de los préstamos hipotecarios y la agilizacion de los
procedimientos de ejecucion hipotecaria. Y, en tercer
lugar, el impulso de las cuentas ahorro-vivienda como
forma de ahorro contractual.

Las dos primeras se justifican por si mismas, y no
pueden sino ser bienvenidas respecto a la situacion de
partida. En cuanto a la tercera, y puesto que en la actua-
lidad «[e]l sistema de ahorro-vivienda esparniol es de efi-
cacia limitada», la iniciativa de potenciar las cuentas
ahorro-vivienda también parece sugerente. La cuestion,
no obstante, requiere antes el planteamiento y la res-
puesta a una serie de interrogantes. El primero podria
ser el efecto de las ayudas fiscales implicadas sobre el
ahorro, tanto el afectado a los propositos de la vivienda
como el ahorro personal agregado. Después de todo, el
subsidio fiscal otorgado a esas cuentas tiene por finalidad
incentivar el ahorro destinado a la adquisicion de la
vivienda. Sin embargo, puesto que los beneficiarios pue-
den muy bien reducir su ahorro por otros cauces, no
puede darse por sentado que los recursos acumulados
en las cuentas constituyen una adicion neta al ahorro.

En segundo lugar, hay que tener en cuenta tanto los
gastos fiscales y/o los subsidios realizados como los
efectos distributivos de esa politica. En cuanto a los
primeros, que pueden llegar a ser de tamano sustancial,
deben compararse con su coste de oportunidad para
estar seguros de que el resultado final merece la pena
en términos del objetivo perseguido. Adicionalmente,
resulta concebible que esos beneficios puedan ser co-
sechados por los individuos situados en los segmentos

superiores de la escala de rentas, lo que suscita la dife-
rencia entre favorecer un ahorro para el que los estimulos
financiero-fiscales pueden ser determinantes y bonificar
unas colocaciones que se efectuarian incluso en su ausen-
cia.

Desconozco si existe evidencia sistematica, en una u
otra direccion, sobre los efectos enunciados de las cuen-
tas de ahorro-vivienda. No obstante, si que parece haber
indicios alentadores respecto a ciertas formas contrac-
tuales de ahorro-vivienda, lo que hace que ésta constituya
una iniciativa prometedora. Con todo, no puede olvidarse
que, como senalaba no hace mucho uno de los expertos
consultados para la realizacion del informe (J. Rodriguez),
«los tipos de interés pueden bajar y hacer asi las cosas
mas faciles [, plero no parece, ni de lejos, que sea el de
las condiciones de los créditos el problema central de la
viviendan.

4. Vivienda e imposicion

Como senala el informe, «en nuestro sistema fiscal, el
IRPF ha sido el instrumento bésico utilizado para incen-
tivar el acceso a la viviendar. En efecto, y no solo en
nuestro pais, un programa tipico de subsidio a la vivienda
es el que se halla implicito en el impuesto sobre la renta
personal. Asi, en diversos paises se otorga un tratamiento
fiscal favorable a la vivienda ocupada por su propietario
que se traduce en: 1) no gravar, 0 no hacerlo plenamente,
la renta en especie producida por la inversion en la
vivienda ocupada por su propietaric; 2) la posibilidad de
deducir de la renta imponible los pagos de intereses
asociados a la compra de la vivienda, y 3) la no imposi-
cion, al menos bajo ciertas circunstancias, de las ga-
nancias de capital sobre la vivienda.

Sin embargo, el informe tan sdlo senala como incentivo
«dos mecanismos: la consideracién como gasto deduci-
ble de los intereses de capitales ajenos invertidos en la
adquisicion de vivienda propia y la deduccion por inver-
sion en la adquisicion o ampliacion de vivienda». En
otras palabras, se pasaria por alto el potencial tratamiento
fiscal favorable otorgado a la corriente de servicios que
el propietario obtiene al habitar su propia vivienda. La
renta en especie generada por la vivienda en propiedad
—es decir, el valor monetario netc de estos servicios—
es igual a los pagos de alquiler que el propietario hubiera
recibido en el caso de haber alquilado su vivienda, menos
los gastos de mantenimiento, depreciacion, impuestos
sobre la propiedad, etc. Desde la perspectiva de la defi-
nicion amplia de renta, asociada a los nombres de Haig
y Simon, esta renta imputada deberia gravarse exacta-
mente igual gue cualquier otra renta, con independencia
de que su forma sea en especie. En nuestro pais so6lo se
imputa, a los efectos del IRPF, el 2 por 100 de unos
valores catastrales cuyo parecido con los imperantes en
la realidad es pura coincidencia.

Si, en palabras del propio informe, «queda por hacer
un balance completo del efecto de los incentivos fiscales
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a la adquisicion de viviendas, establecidos en el impuesto
sobre la renta, a lo largo de los Gltimos afios, para poder
evaluar su verdadera eficacia», no estara de mas que
proporcionemos una cierta perspectiva general de los
efectos implicados. Ello pasa por discutir los resultados
que se han avanzado en la literatura.

En este sentido, existe acuerdo entre los analistas
acerca de que, en general, este tratamiento fiscal favo-
rable reduce el coste de poseer la vivienda en propiedad
respecto a alquilarla, y que ello genera un efecto sus-
tancial sobre las decisiones de vivienda. En particular, el
hecho de que la propiedad resulte mas atractiva que el
alquiler induce a los individuos a ser propietarios y a
consumir mas vivienda en régimen de propiedad.

Las medidas fiscales en consideracion reducen el coste
de ocupar la vivienda en propiedad. De hecho, esta re-
duccion resulta mayor para los individuos con mayores
tipos marginales en el impuesto sobre la renta personal.
Adicionalmente, si los precios de |as viviendas aumentan
y se esperan, por tanto, ganancias de capital, el coste
efectivo de la vivienda se reduce, y esta reduccion tam-
bién beneficia en mayor medida a los individuos sujetos
a mayores tipos impositivos marginales.

Estas disposiciones fiscales introducen una cuia entre
el precio efectivo de los servicios de vivienda y su coste
marginal. En este sentido, existe acuerdo acerca de que
el coste en bienestar o exceso de gravamen de este
tratamiento fiscal favorable no es precisamente despre-
ciable. Y en lo referido a las consideraciones de equidad,
también existe consenso generalizado respecto a que el
efecto sobre la distribucion de la renta de estos subsidios
a los propietarios es regresivo.

Las ideas que avanza el informe sobre los efectos de
estos subsidios para nuestro pais estan en plena conso-
nancia con las ideas que se derivan de los trabajos reali-
zados en otros paises. En efecto, que este tratamiento
fiscal favorable aumenta el consumo de vivienda bajo la
forma de tenencia en propiedad resulta equivalente a
afirmar que «estos incentivos fiscales pueden haber in-
fluido mas en el incremento de la tenencia de la vivienda
en propiedad que ninguna otra medida». El informe tam-
bien senala que «el andlisis de la evolucién del ahorro
medio en vivienda muestra que la decision de ahorrar o
no en vivienda ha sido, de 1982 a 1988, independiente
del incentivo fiscal, estando en cambio muy correlacio-
nada con la renta disponible, la edad o la categoria
socioprofesional de los contribuyentes, |... lo que...] pone
de manifiesto la escasa influencia de los cambios fiscales
sobre la decision de ahorrar o no en vivienda». El poco
espacio que se dedica en el informe a este apartado
impide hacer un analisis mas detallado, pero una primera
aproximacion sugeriria que ambas afirmaciones no tienen
por qué ser inconsistentes, en el sentido de que el informe
habla de la «decisién de ahorrar en vivienda», mientras
que los parrafos previos se refieren a la «decision de
consumir vivienda» bajo una forma de tenencia.

En cuanto a los efectos en términos de equidad, se
afirma que «es indudable que se benefician, en mayor
medida, las personas con mayor renta disponible y se
favorece notablemente, a pesar de la limitacion actual
de la deduccién por intereses, a aquellos contribuyentes
que al tener elevados niveles de ingreso adquieren vi-
viendas de precio elevado [... lo que] da un caracter
regresivo a estos instrumentos fiscales». No obstante,
inmediatamente, el informe sefala que «sin embargo,
esta aparente regresividad de las ventajas fiscales por
adquirir una vivienda debe matizarse. La deduccion in-
discriminada por inversion en vivienda se ha consolidado
en la estructura del IRPF y se ha incorporado plenamente
a las expectativas de los contribuyentes. Asi, puede de-
cirse que la deduccion ha cristalizado en los tipos efec-
tivos del IRPF, convirtiéndose en un mecanismo de re-
duccion de la progresividad de la tarifa del impuesto,
que afecta a un amplio nimero de contribuyentes».

Insistiendo en ello, a renglon seguido se afiade que
«esta situacion tiene dos lecturas; si consideramos las
deducciones exclusivamente desde la perspectiva de in-
tervencion sobre la vivienda, efectivamente existe un
efecto regresivo de un tamano considerable; pero si se
contempla desde la consideracion fiscal Gnicamente, en-
tonces el sentido puede variar, ya que de la misma ma-
nera que se utiliza la vivienda como indicador para la
tributacion local en el Impuesto de Valores Inmuebles,
se pueden considerar que estas deducciones se utilizan
principalmente por los niveles elevados como un medio
de reducir los elevados tipos que se dan en estos niveles,
[y] en ese sentido no se introduce una regresividad en el
impuesto, sino que afenta la progresividad [el subrayado
es nuestro] de los tipos efectivos». Sea como fuere, no
resulta clara cual es la diferencia a efectos de progresi-
vidad, entre «un efecto regresivo» bajo la primera inter-
pretacion y una «atenua[cion de] la progresividad» bajo
la segunda.

Quiza la verdadera razon de su mantenimiento deba
hallarse en que «la posibilidad de la eliminacion de la
deduccion esta condicionada por sus efectos estructu-
rales dentro del propio IRPF, no por factores de politica
de vivienda. Puede que el grado de tolerancia social
hacia un impuesto progresivo se produzca no tanto si-
guiendo su tarifa legal sino sus tipos efectivos. En tal
caso, la importancia relativa en el impuesto de estos
incentivos, frente a deducciones de ofro tipo, y su amplia
utilizacion en los tramos de renta donde mas sacrificio
impone la escalada de tipos marginales, puede tener
una influencia notable en el grado de aceptacion social
del impuesto en su globalidad, imponiendo un elevado
coste social a cualquier intento de alterar este regimen
de incentivos sin alterar la actual escala del impuesto».
Sin embargo, si este es el caso, debe tenerse presente
que la cuestion no es de coste social, sino que se con-
vierte claramente en una cuestion de coste politico.

Desde una perspectiva tanto de eficiencia como de
equidad, resulta también tentador considerar el propio
tratamiento fiscal diferencial de la vivienda en propiedad
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y en alquiler desde otro punto de vista. En realidad, y en
términos del diseno de la politica de vivienda en nuestro
pais, la desaparicion de las preferencias fiscales en favor
de la propiedad apuntaria en la direccion de reducir el
precio relativo del alquiler frente a la propiedad, algo
que en los actuales momentos no parece en absoluto
ocioso. Por otro lado, los efectos derivados sobre las
tasas de rendimiento obtenidas por los inversores en las
dos formas de inversion residencial consideradas bien
podrian calificarse como regresivos, al menos si atende-
mos a las consideraciones apuntadas en los parrafos
anteriores. Y, por ultimo, aunque no por ellc menos
importante, podrian cosecharse las ganancias en efi-
ciencia derivadas de la eliminacion de las distorsiones
en la asignacion del capital residencial.

Otro camino de actuacion, complementaria con el
anterior, pasa por mantener la estructura del actual tra-
tamiento fiscal de la vivienda, pero tratando de reducir
algunos de sus efectos perversos en términos de distri-
bucion de la renta. Estas reformas pasan por la reduccion
de las cantidades deducibles, a efectos del IRPF, por
intereses hipotecarios e impuestos sobre la propiedad,
para los individuos en los tramos mas altos de la escala
de rentas. Una posibilidad, recogida por el informe, seria
establecer techos en las cantidades de esas deducciones
en la base impositiva. Otra alternativa seria convertir las
deducciones en créditos impositivos, de manera que
todos los propietarios de su propia vivienda podrian restar
de su deuda tributaria cierta proporcién de los pagos de
intereses e impositivos. De esta manera, los individuos
que hacen frente a mayores tipos impositivos marginales
no disfrutarian de ventaja relativa alguna.

Para finalizar este apartado, tan solo senalar que las
propuestas avanzadas en €l informe —como establecer,
por parte de ios ayuntamientos, una tributacion progre-
siva de los solares urbanos y reducir los impuestos que
pesan sobre las transacciones de vivienda— van todas
en la buena direccion. Sin embargo, y sin ser en absoluto
negligibles, no parece claro que las cuestiones que en-
caran esos instrumentos sean las de méas efecto sobre el
problema en consideracion. Lo mismo puede decirse
—aunque, como senala el informe, no se trata directa-
mente de la fiscalidad— de la necesidad de revisar las
condiciones notariales y registrales de las viviendas y
los gastos asociados. La «dudosa utilidad del sistema
notarial esparol aplicado a la vivienda, que podria sus-
tituirse por otras alternativas menos costosas y al menos
tan eficientes», debe cuanto antes implicar su eliminacion,
acabando con una practica que aumenta artificialmente
los costes de transaccion y tan so6lo favorece a unos
intereses monopsonisticos de dudosa rentabilidad social.

5. Vivienda de promocién publica

El informe sefiala que en cuanto a «la promocion pu-
blica de viviendas [...] su principal actividad es la de
solucionar los problemas de alojamiento de aquel sector

de la poblacion que, por sus escasos recursos, se sitta
fuera del mercado» [el subrayado en nuestro]. Entre las
propuestas de actuacion en este capitulo destacan las
referidas a un mayor protagonismo local; es decir, a una
mayor actuacion sobre la promocion de vivienda publica
por parte de los ayuntamientos, especialmente los gran-
des y medianos, una prioridad por parte de éstos en la
preparacion de suelo, y que para las viviendas promo-
cionales publicamente deben fijarse unos alquileres que
cubran los costes generados.

Tal y como senala el informe, ésta es una politica
vigente en diversos paises. Su objetivo es proporcionar
subsidios a las familias de renta baja, y adopta con fre-
cuencia la forma de vivienda publica proporcionada a
precios por debajo de mercado. Estas viviendas suelen
ser construidas, poseidas y gestionadas por autoridades
locales, contando con el respaldo financiero de alguna
instancia gubernamental superior. En realidad, bajo el
epigrafe de vivienda publica pueden agruparse los pro-
gramas en los que el sector publico, generalmente una
instancia de nivel superior (como el gobierno federal en
los Estados Unidos o el gobierno central en Gran Bre-
tana), se involucra, generalmente subvencionandola, en
la construccion de vivienda para familias de renta baja,
vivienda posteriormente gestionada por las autoridades
locales, y en la que los inquilinos pagan como alquiler
cierta cantidad que depende de las caracteristicas de la
familia, en especial de su renta.

Los analistas de este tipo de programas, en particular
en Estados Unidos, se han centrado en tres tipos de
consideraciones: 1) la vivienda publica se produce ine-
ficientemente; 2) constituye un método ineficiente de
redistribuir renta, y 3) tiene implicaciones distributivas
caprichosas y anOmalas.

No es éste el momento, ni es el lugar, de extenderse
en los razonamientos que se hallan detras de aquellas
afirmaciones, pero esa valoracion de la vivienda publica
explica por que, en general, no constituye un programa
del agrado de los economistas. La mayoria de éstos se
acercan a la politica de vivienda con la conviccion previa
de que es mejor dar a la gente dinero que vivienda, a
menos que exista evidencia en contrario.

Esto, a su vez, invita a considerar la afirmacion del
informe de que «la figura del promotor plblico se hace
necesaria por presencia del sector publico, como res-
ponsable de garantizar la exigencia politica y constitu-
cional de conseguir un alojamiento digno a todos los
espanoles». Efectivamente, si el objetivo es subsidiar el
consumo de vivienda por parte de las economias do-
meésticas de baja renta, se debe distinguir entre los pro-
gramas basados en la oferta y los orientados a la de-
manda.

En lo referido a los subsidios a la vivienda dirigidos a
los individuos que se hallan en los segmentos mas bajos
de la escala de rentas, los programas orientados a la
demanda, en forma de «ale» 0 «cupbn» de vivienda,
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permitirian evitar los problemas acarreados por los pro-
gramas basados en la oferta. Sin embargo, si el consumo
inadecuado de vivienda es el resultados de una renta
inadecuada —es decir, constituye un sintoma de po-
breza—, no puede dejarse de suscitar la cuestion de la
deseabilidad de esas transferencias en especie frente a
unas transferencias en efectivo.

Desde luego, una reforma mas radical apuntaria hacia
la sustitucion mencionada de las transferencias a las
familias de renta baja ligadas a su consumo de vivienda
por transferencias en efectivo de libre disposicion por
parte de sus beneficiarios. Un marco de referencia natural
para esta cuestion vendria dado por la propuesta recu-
rrente sobre el futuro de la politica social que consiste
en la instauraciéon de un impuesto negativo sobre la
renta, propuesta ésta a la que nuestro pais no es ajeno.
En este sentido, no estara de mas sefialar a vuela pluma
gue algunos de los aspectos positivos de esta opcion
vendrian dados, ademas de por el hecho de que las
transferencias en efectivo son presumiblemente mas efi-
cientes que las transferencias en especie, por la elimina-
cion de los no pequenos costes administrativos que en-
trafian éstas Gltimas, de los cuales forman parte los
problemas de coordinacion entre niveles de gobierno
en el disefio de la politica de vivienda, algo a lo que el
informe otorga bastante importancia.

IV. COMENTARIOS FINALES

Quiza por la tirania de la doctrina heredada, los eco-
nomistas suelen acercarse a la politica publica conven-
cidos de la existencia de un cruel trade-off entre eficiencia
y equidad. En otras palabras, con la conviccion aprioris-
tica de que, dada la virtual imposibilidad practica de
arbitrar las que los libros de economia denominan de
forma criptica transferencias de cuantia fija o a tanto
alzado (lump sum), la instrumentacion de una politica
tendente a conseguir mayores cotas de equidad implica,
necesaria e inescapablemente, una pérdida en términos
de eficiencia.

No obstante, resulta perfectamente imaginable la con-
secucion conjunta de objetivos de equidad y de eficien-
cia. En efecto, ello puede ser consecuencia de un mal
diseno institucional de partida, de manera que existan
ganancias potenciales en equidad sin un coste de opor-
tunidad en términos de eficiencia. Incluso es concebible
que politicas cuyo objetivo principal es la persecucion
de la eficiencia comporten, como efecto lateral, una me-
jora, en vez de un empeoramiento, de la equidad.

El trabajo en que se basa la presente nota intenta,
precisamente, avanzar la posibilidad de que éste sea el
caso respecto a la situacion de la vivienda en nuestro
pais; es decir, que existen ganancias de eficiencia y de
equidad como consecuencia de un redisefio de la politica
publica orientada hacia la vivienda. Naturalmente, esto
puede no ser asi, de suerte (mala suerte, sin duda) que

el trade-off acabe reivindicando su vigencia. Con todo,
podria entonces afirmarse que incluso si las politicas de
vivienda orientadas a la eficiencia tienen un coste de
oportunidad en términos de equidad, esto no deberia
ser un gran problema. Al fin y a la postre, no es desca-
bellado mantener que existen otras politicas, no relacio-
nadas con la vivienda, que pueden anular cualquier efecto
lateral no deseado, o que, en general, son mucho mas
efectivas gue la politica de vivienda para conseguir las
cotas deseadas de equidad.

Para finalizar, posiblemente sea deseable gue en estos
momentos el sector publico induzca un aumento de la
oferta de vivienda, al menos como senal para los agentes
economicos de que algo va a cambiar. Sin embargo,
seria nefasto que los efectos del plan gubernamental
resultaran prociclicos, de suerte que si, en efecto, ahora
se estd desacelerando, «l actual “boom inmobiliario”
no concluya con la fuerte recesion del sector y las ten-
siones sociales que en torno a la vivienda siguio al pe-
riodo 1972-1975, con el que tantos paralelismos existen»
(J. Rafols).

En cualquier caso, y aunque solo sea para provocar
un debate sobre las caracteristicas estructurales que
deberian conformar la politica de vivienda, ahi va una
pequena agenda para su disefio:

1) Considérense seriamente los efectos, tanto en tér-
minos de eficiencia como de equidad, de los subsidios
a la propiedad de la vivienda implicitos en el impuesto
sobre la renta personal. En el caso, no improbable, de
que las indicaciones del analisis no vayan en la direccion
apropiada, suprimanse.

2) Evaluense los efectos asignativos y distributivos
de las disposiciones vigentes de control de alquileres. Si
la conclusién es, por una parte, que los primeros desin-
centivan el desarrollo de la vivienda en alquiler y dan
lugar a que los alquileres en las viviendas no controladas
sean elevados, mientras que, por la otra, los segundos
son caprichosos y se reparten de forma aleatoria entre
personas pertenecientes a diversos grupos de renta, pro-
cédase a su eliminacion paulatinag, intentando capear
este impacto distributivo mediante las subvenciones es-
bozadas en el punto 4).

3) Extrémense las precauciones para que las actua-
ciones en materia de suelo no generen, 0 mejor no de-
generen en, actuaciones ineficientes y regresivas. Reali-
cense andlisis de rentabilidad social y apliquense las
tecnicas del analisis coste-beneficio cuando la magnitud
del proyecto publico sea importante.

4) Tomese en consideracion, dados los problemas
que se hallan inherentemente asociados a los subsidios
a la vivienda basados en la oferta, la posibilidad de es-
tablecer un programa de subsidios a la vivienda orientado
a la demanda para las familias de renta baja. Aprové-
chese, en este sentido, la abundante evidencia disponible
respecto a las denominadas subvenciones a la vivienda
(housing allowances).
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5) Analicese seriamente la posibilidad de sustituir
las transferencias en especie a los individuos de renta
baja, ligadas al consumo de vivienda, por transferencias
en efectivo de libre disposicion por parte de los benefi-
ciarios. Un buen marco de referencia estaria constituido
por una propuesta que, de forma recurrente, centra las
discusiones sobre la politica social, y que se traduce en
la instrumentacion de un impuesto negativo sobre la
renta.

6) Disénese el sistema de ahorro-vivienda en funcion
de objetivos claramente definidos, aprovechando las ven-
tajas e inconvenientes observados en la experiencia de
otros paises.

7) Y por ultimo, aunque no por ello menos impor-
tante, fijense plazos para la actuacién y valoracion de
las politicas anteriores, separando las actuaciones de
reforma inmediata de las implicadas por la reforma parcial
(a medio plazo) y la reforma total (a largo plazo). Después
de todo, y en palabras del propio informe, «la crisis de la
vivienda puede prolongarse aun durante varios anosy,
de manera que tan importante como el qué y el como
puede ser el cudndo. Asi, si bien la reforma del trata-
miento fiscal favorable otorgado a la vivienda en propie-
dad podria realizarse sin grandes demoras, la eliminacion
de las disposiciones de control de alquileres requeriria
un mayor lapso de tiempo. El hecho de que, en fechas
recientes, se haya acunado la expresion «problema de
la vivienda» no debe hacernos olvidar que la sabiduria
popular hace mucho tiempo que descubrio que «las
prisas son malas consejeras». Si la prudencia y el equi-
librio son caracteristicas cruciales en el disefio de la
politica publica en general, 1a propia politica de vivienda
no deberia constituir una excepcion.

NOTA

(") La presente nota constituye un breve resumen de una investigacion
més amplia realizada por el autor para la Fundacion FIES, y que aparecera
proximamente, con el numero 85, en la coleccion Documentos de Trabajo,
que edita dicha Fundacion, con el titulo «El “Informe del Comité de
Expertos sobre Vivienda": una valoracion tentativan.

(1) Una vision panoramica de algunos aspectos de éstas puede ha-
liarse en los trabajos del autor «Subsidios y control de alquileres en la
politica. de vivienda», Revista de Economia, n.° 10, 1991, pags. 24-28; y
«Algunos aspectos de la economia y la politica de la viviendan, Investi-
gaciones Econdmicas, Vol. 16, 1992, pags. 3-41.
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