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EL DERECHO A LA VIVIENDA EN ESPANA

El trabajo plantea la cuestion de si realmente el derecho a la vivienda recogido en la
Constitucién se ejerce o no por la ciudadania. Para ello he analizado si las diversas
normas sobre la materia aprobadas en los ultimos 25 afios han logrado hacer efectivo el

ejercicio de este derecho.

El trabajo se estructura en cuatro capitulos. EI primero de ellos plantea si se cumple el
derecho a la vivienda recogido en la Constitucién y en las normativas autonomicas y
cual es el papel de los poderes publicos. El segundo capitulo expone lo que fue la
burbuja inmobiliaria desde los afios 80 hasta el 2007 y las diversas normas que se
promulgaron durante los mismos. En el tercer capitulo se recoge la situacion actual de
crisis econdmica, como una de las consecuencias del boom inmobiliario y se analiza la
problematica actual de los desahuciados, la dacién en pago y algunas novedades
legislativas esperanzadoras. Por ultimo un capitulo de conclusiones y valoracion

personal.
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econémica, desahucios.
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AAPP: Administraciones Publicas.

AJD: Actos Juridicos Documentados.
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I. EL DERECHO A LA VIVIENDA
1. El derecho a la vivienda en la Constitucion Espafiola

El derecho a la vivienda es un principio rector de la politica social y econdmica. En
la Constitucion Espafiola de 1978 se recoge en el articulo 47 y dice lo siguiente: “Todos
los espafioles tienen derecho a una vivienda digna y adecuada. Los poderes publicos
promoveran las condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para
hacer efectivo ese derecho, regulando la utilizacién del suelo de acuerdo con el interés
general para impedir la especulacién.”

Aunque me centraré en la regulacion del derecho a la vivienda en la Constitucion
Espariola, este derecho también se encuentra regulado en la Declaracién Universal de

los Derechos Humanos de 1948. !

Volviendo al articulo 47 de la Constitucion hay que decir que esta relacionado con
el articulo 53 de la misma, como ocurre con todos los principios rectores de la politica
social y econdmica incluidos en el capitulo 111 del titulo I, su reconocimiento, respeto y
proteccion informara la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los
poderes publicos, esto dispone el articulo 53.3. Lo mas caracteristico de estos principios
es que su vinculacién normativa esta dirigida Unicamente a los poderes publicos, pero
no se permite su exigencia como derechos subjetivos por los ciudadanos al preverse en
el citado articulo 53.3 que "so6lo podran ser alegados ante la jurisdiccion ordinaria de

acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen”.?

En principio, tras una lectura inicial de esta regulacién hay algunos aspectos que
contrastan con la realidad: ¢Todos los esparioles tienen derecho a la vivienda?, ¢los
poderes publicos han impedido la especulacién? y ;tenemos derecho a la vivienda si el
ciudadano no lo puede exigir como un derecho subjetivo? A lo largo del trabajo iremos
viendo como los poderes publicos y la legislacion desarrollada han distado mucho en

los dltimos 30 afios del espiritu constitucional.

! Declaracion de los Derechos Humanos. Articulo 25.1 “Toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la alimentacidn,
el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los servicios sociales necesarios™.

2 LOPEZ RAMON, F. Construyendo el derecho a la vivienda. Marcial Pons, Madrid, 2010, pags 11-13.



Las politicas publicas deberian haberse constituido en hilo conductor del derecho a
la vivienda, sin embargo se echa en falta una politica integral que no quede limitada a
proporcionar viviendas protegidas a ciertos grupos sociales en funcién de los
compromisos presupuestarios. Se necesitan mayores contenidos juridicamente
protegidos que, cubran tanto a las viviendas protegidas como a las viviendas libres,

conformando la ordenacion general del derecho a la vivienda.

Al margen de la interpretacion que se hace en la Constitucion del derecho a la
vivienda, también este tiene explicitos fundamentos juridico-politicos en la regulacién

autonémica como veremos en el punto siguiente.®

2. El derecho a la vivienda en la normativa autonémica

La mayoria de los Estatutos de autonomia se han reformado en los ultimos afios y en
todos ellos se puede comprobar que esta recogido el derecho a la vivienda®, de forma
muy similar. Tras el analisis de estas normas, estas son las principales conclusiones que

Se pueden extraer:

. En todas las reformas estatutarias se hace referencia al derecho a la vivienda

bajo los epigrafes de derechos, deberes y principios rectores.

. En todos los casos este derecho se hace extensivo a toda la ciudadania, pero en
general cada vez se orienta mas o se hace especial hincapié en colectivos o
grupos sociales desfavorecidos. En este sentido van mas alla que la redaccion

constitucional.

. Enlinea con lo anterior, llama la atencion el caso de Extremadura que no recoge
un apartado especifico sobre el derecho a la vivienda, pero aparece incluido en el

apartado de los derechos de los jovenes.

¥ AGUADO RENEDO, C y CIDONCHA MARTIN, A: “Nuevos Estatutos de Autonomia comparados”, en
Boletin de Documentacion n° 35, Centro de Estudios politicos y constitucionales. Madrid 2012. Cap 3.

* GOMEZ, E. E: “La regulacion de los derechos en los nuevos Estatutos de autonomia”, en Revista
d’estudis autonomics i federals, nim 5, 2007, pags 147-202.



. Por altimo, y como indican algunos autores °, resulta nuevamente destacable y
no se explica la razon, por la cual, como regla general, los nuevos Estatutos han
dejado pasar la oportunidad de regular con mayor precision los derechos de esta
naturaleza y de convertir los enunciados constitucionales, ya mencionados en el

punto uno, en auténticos derechos subjetivos.

3. El derecho a la vivienda, ¢para quién?

Como hemos visto hasta el momento el derecho a la vivienda queda amplia y
expresamente recogido tanto en la Constitucién como en los Estatutos autonémicos, por

lo que no cabe duda, en principio del compromiso de los legisladores con el mismo.

El derecho subjetivo a la vivienda es el derecho de acceso que muchas familias e
individuos pueden encontrar satisfecho en el mercado de la vivienda, la garantia del
derecho subjetivo a obtener una vivienda se entiende dirigida a las personas que no
disponen de los recursos suficientes®, como se expresa, por ejemplo, en diversos

articulos de las normas autonémicas que acabamos de analizar.

La realizacion efectiva del derecho de acceso a una vivienda exige determinar el
titular del derecho, el obligado por el mismo, y las caracteristicas del objeto, si el sujeto
activo del derecho a la vivienda no puede ser cualquier ciudadano, sino solo aquellos
que carezcan de vivienda y de medios para lograrla. Pero a partir de aqui surgen
innumerables interrogantes sobre el nivel de renta, las condiciones familiares, el arraigo,
la aplicacién a los inmigrantes y otros aspectos que resultan de imposible o muy dificil

resolucion en ausencia de una regulacién detallada de desarrollo del derecho.

Precisamente en el derecho esparfiol hay una gran carencia en la materia, ya que en

ningn momento se ha tratado de conectar la proclamacion normativa del derecho

> GOMEZ, E. E: “La regulacion de los derechos en los nuevos Estatutos de autonomia”, en Revista
destudis autonomics i federals, nim 5, 2007, pags 147-202.

® BASSOLS COMA, M. “Derecho a la vivienda articulo 47” en obra colectiva Comentarios a la CE de
1978. tomo 1V que regula los articulos 39 a 55, Cortes Generales editoriales reunidas de derecho,
ediciones del foro, Madrid, 1996, pags 307-339.



subjetivo a la vivienda con la intervencion pablica sobre las viviendas protegidas, que

precisaria grandes cambios en su orientacién y contenido. ’

Para una realizacion efectiva del derecho seria necesario centrar las actuaciones en
las familias y personas socialmente marginadas arbitrando los adecuados medios de
organizacion y programacion para proporcionarles alojamientos temporales y
definitivos o viviendas familiares en régimen de alquiler o de uso gratuito cuando fuera
preciso. Sin embargo, la trayectoria de las sucesivas politicas espafiolas de viviendas
protegidas, se ha centrado en la construccion de viviendas como via de desarrollo
econdmico general y esto en la mayoria de los casos ha requerido prescindir en buena
medida de las clases marginadas y dirigirse a las clases medias para que adquieran la

propiedad de dichas viviendas protegidas.

En general, a nadie se le escapa que en nuestro pais, la ordenacidn territorial y
urbanistica de los ultimos tiempos no ha tenido muy en cuenta las estipulaciones
constitucionales que establecen la tutela del interes general, el aseguramiento a todos de
una calidad de vida digna y en concreto el acceso y disfrute del derecho a una vivienda
digna y adecuada. Més bien al contrario, se ha desarrollado un estado generalizado de
especulacién, cuando no de corrupcion, opuesto frontalmente al orden de valores

constitucionalmente establecido.

En conclusién, podemos afirmar que ese derecho constitucional no se ha cumplido
ni para los colectivos mas desfavorecidos para los que practicamente no ha habido
oportunidades de acceso a la vivienda, ni para la poblacion en general que debido al alto
precio ha tenido que hipotecar muchos afios de su vida para poder acceder a una

vivienda.

Dicho esto, seria injusto no reconocer que han existido iniciativas desde las AAPP
que con mayor 0 menor acierto e intensidad han intentado cumplir con el mandato
legislativo y favorecer el acceso a la vivienda de los ciudadanos, promoviendo VPO y
viviendas sociales para los colectivos mas desfavorecidos como los inmigrantes. Lo

veremos en el siguiente apartado.

"LOPEZ RAMON, F. Construyendo el derecho a la vivienda. Marcial Pons, Madrid, 2010, pags 16-24.



4. Promocion y fomento de la vivienda por las Administraciones Publicas

Las actividades que las AAPP llevan a cabo en materia de vivienda son:®:

« Promocion, construccion, adquisicion de viviendas de proteccion oficial.

« Adquisicién y preparacion del suelo residencial, destinado a VPO.

« Promocion, constitucion, adquisicion y uso de equipamiento comunitario primario.
« Rehabilitacion de viviendas.

Para llevar a cabo todas estas instrucciones las AAPP utilizan diferentes
instrumentos, que permitan la financiacion cualificada de la vivienda para conseguir una
oferta suficiente de viviendas en el mercado y facilitar su adquisicion por parte de

familias que tienen niveles bajos de renta.
1.1 Viviendas protegidas

Las principales medidas de fomento de la vivienda que realizan las
Administraciones de nuestro pais son los planes de vivienda y la legislacién protectora.

Desde 1980 se han venido desarrollando Planes de vivienda cada 4 afios, que han
mejorado de alguna manera el acceso a la vivienda de los colectivos mas
desfavorecidos. Sin embargo, es claro que no han conseguido solucionar el problema
fundamentalmente durante los afios del boom inmobiliario. Estos planes han querido
contribuir a lograr y a mantener los niveles de actividad y de empleo adecuados al
sector de la vivienda y a corregir los fallos en el mercado de la vivienda, aungue en
ocasiones con poco éxito. También tiene un contenido de caracter social, ya que facilita
el apoyo a los grupos sociales que tienen mayores dificultades para acceder a las

viviendas en condiciones dignas.

La vivienda protegida® siempre se ha caracterizado por la limitacion de su precio en
venta o renta. Con caracter general estas viviendas se encuentras divididas en dos

grupos, las que para su financiacion no se conceden, primas, auxilios o anticipos por la

8 BANDO CASADO, H. La proteccion publica de los usuarios de viviendas. Instituto Nacional del
Consumo, Madrid, 1986, pags 133-152.
LOPEZ RAMON, F. Construyendo el derecho a la vivienda. Marcial Pons, Madrid, 2010, pags 309-315.

® BANDO CASADO, H. La proteccion piblica para los usuarios de viviendas. Instituto Nacional del
Consumo, Madrid, 1986, pags 152-154.



Administracion, pero que por su precio y ciertas condiciones favorecen a los ciudadanos
sin ingresos elevados, fundamentalmente jovenes y son las conocidas como viviendas
de proteccidn oficial y por otra parte, las viviendas sociales, que se califican como tales
si cumplen las caracteristicas técnicas y econdmicas y los condicionamientos subjetivos
y reciben los beneficios correspondientes. Estas viviendas gozan de una mayor

proteccion y estan dirigidas a colectivos mas desfavorecidos o en riesgo de exclusion.

La vivienda social®® se caracteriza por el lugar de ubicacién que suele ser la
periferia de las grandes ciudades, también exigen amplia financiacion para que la
poblacion con recursos escasos pueda acceder a ellas, y se limita el espacio por
vivienda, ya que no pueden exceder de 90 metros. Se construyen siguiendo unas pautas
establecidas por la norma que garantizan una calidad buena y un entorno adecuado. La
Administracion tiene que controlar que la normativa se cumple para que se garantice el

uso perseguido

En los afios del boom inmobiliario las promociones de VPO han sido claramente
insuficientes y se fomentd la construccion de vivienda libre en detrimento de las de

proteccion oficial como se refleja en el siguiente gréfico.
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Con esta politica la demanda de viviendas de proteccion superaba ampliamente a la
oferta por lo que el acceso a las mismas era complicado. Ademas los precios han sido
también muy elevados, aunque inferiores a los precios del mercado libre. Con la llegada
de la crisis y la caida de los precios de la vivienda libre la diferencia de precio entre

19 OPEZ RAMON, F. Construyendo el derecho a la vivienda. Marcial Pons, Madrid, 2010,
pags 367- 371.

10



ambas se ha reducido considerablemente. Actualmente los precios de las viviendas
protegidas no han disminuido al mismo ritmo que las libres y ademas al cerrar los
bancos el acceso al crédito se da la paradoja de que no hay demanda para las viviendas
de VPO, que se estan quedando vacias por lo que algunos se preguntan si estan en
peligro de extincion.

1.2 Vivienda e inmigracion

Vamos a detenernos de forma especial en la problematica de los inmigrantes como
ejemplo de uno de los colectivos que ha encontrado y encuentra mas problemas para
poder acceder a la vivienda en condiciones dignas.

En el afio 2001 los defensores del pueblo tanto del Pais VVasco como de Navarra en
su informe anual recordaban que, si de por si el acceso a la vivienda constituye un
problema para toda la poblacion con escasos recursos econdémicos todavia este

problema se agrava més en el caso de los inmigrantes. ™

Su principal problema con respecto a la vivienda es que su alto coste, sobre todo en
las ciudades y la desconfianza de los arrendadores provoca que los inmigrantes se
hacinen en pisos e incluso locales de negocios. Entre las soluciones propuestas se
encuentran; crear un servicio de intermediacion en el alquiler de viviendas, aumentar el
numero de viviendas protegidas de régimen especial, establecer ayudas para la
rehabilitacién de las propias viviendas, generar mas suelo publico, incrementar el
namero de inmuebles destinados a emergencias sociales, y potenciar los arrendamientos
en nucleos rurales. También se debe potenciar el papel de los ayuntamientos en
solucionar este tema y revisar las normativas sobre el acceso a la vivienda de proteccion
oficial en cuanto a los baremos exigibles para que esta sea mas realista y ofrezca

viviendas més asequibles a las posibilidades del colectivo.

En ambos informes se constata como los ayuntamientos muestran su preocupacion
por este problema de la vivienda, pero esta preocupacion no se ve reflejada en los

presupuestos ni en las medidas que adoptan.

! DEFENSOR DEL PUEBLO DE NAVARRA, “Informe anual de la institucion del Defensor del Pueblo
de la Comunidad Foral de Navarra durante el afio 2001”. Publicado en: BOPN n° 44-1 y BOPN n° 44-2
ARARTEKO-DEFENSOR DEL PUEBLO DEL PAIS VASCO “Informe al Parlamento Vasco 2001”.
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La Ley Organica 8/2000, de 22 de diciembre, de reforma de la Ley Organica
4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espafia y su
integracion social, LODYLE, regula que los entes locales deben intervenir en materia de
vivienda y establecer los requisitos necesarios para ejercer el derecho de reagrupacion
familiar, con ello los extranjeros que deseen ejercer este derecho tendran que aportar la

prueba de que cumplen con los dichos requisitos*.

En el mismo sentido algunos ayuntamientos han realizado una promocién publica
voluntaria con la aportacién de solares, y corresponde a la Administracion estatal la
financiacion y el régimen general de las actuaciones y a la Administracion autondmica

le corresponde la gestion de las ayudas y las promociones publicas.

Los extranjeros que pueden acceder a las viviendas segun el articulo 13 de la
LOYDE son aquellos que sean residentes y que se encuentren en Esparia inscritos en el
padrén municipal del municipio en que residan, y si cumplen estas condiciones tendran
derecho a acceder al sistema publico de ayudas en materia de vivienda en las mismas

condiciones que los espafioles.

Con los inmigrantes también se dan muchos problemas de sobreocupacion que las
administraciones tienen que controlar. Actualmente una gran parte de inmigrantes en
nuestro pais habitan en viviendas que no cumplen las condiciones minimas y exigibles
de higiene, salubridad y habitabilidad. Esta situacion se agrava mas en los inmigrantes
indocumentados que disponen de escasos recursos econdémicos y ademas tienen una
relacion dificil con los poderes publicos y con la sociedad en general por lo que su

derecho a la vivienda se hace complicado. *3

Il. LABURBUJA INMOBILIARIA

Como hemos visto en el primer capitulo, aunque el derecho a la vivienda esta

recogido en la legislacién de mayor rango, en la mayoria de los casos se ha quedado en

2 AGUADO | CUDOLA, V y CERRILLO MARTINEZ, A. Las condiciones de vivienda de los
inmigrantes. La intervencion de los Entes Locales INAP, Madrid, 2005, pags 39-48.

3 AJA FERNANDEZ, E: " Las funciones de las Comunidades Auténomas en el ambito de la
inmigracién”, en informe de las Comunidades Autonomas 1999, Instituto de Derecho Publico,
Barcelona, 2000, pags 724-725.
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el papel, pero no se ha hecho efectivo en las vidas de los ciudadanos. En este segundo
capitulo reflejaremos cual ha sido durante los dltimos afios la realidad de este derecho,

analizando lo que se ha conocido como el boom o burbuja inmobiliaria.

Como hilo argumental tomaremos las leyes que han regulado el derecho a la
vivienda, y que se han ido aprobando desde los albores de la democracia hasta
practicamente nuestros dias. Tras su analisis veremos como estas normas, lejos de
cumplir el objetivo de garantizar el derecho constitucional, no han sido capaces de
solucionar un problema que en Espafia estd marcando nuestro presente y marcara
nuestro futuro. Para finalizar el capitulo analizaremos con mayor profundidad las causas

que han originado esta burbuja y sefialaremos algunos datos ilustrativos de la misma.

1. Normas que contribuyeron a la burbuja inmobiliaria

1.1 Del derecho a la vivienda a la vivienda mercancia

La Ley del Mercado Hipotecario de marzo de 1981 que acompaiio a los Pactos de la
Moncloa, abria el melon jugoso de los productos bancarios en materia de vivienda, y
convertia el margen de ahorro y el derecho a la vivienda de la poblacién, en capacidad
de endeudamiento y margen de explotacién financiera a partir de un bien de primera
necesidad. Segun el Foro USA/Espafia sobre financiacion de la vivienda y el transporte,
el volumen de crédito manejado por las entidades financieras pasé de 12.921 a 342.202
millones de euros entre diciembre 1981 y junio de 2002. Los créditos hipotecarios, que
en 1986 suponian un 30% del gasto familiar, quince afios después, en el 2001,

alcanzaban el 60%.

Se inicia el paso del derecho a la vivienda, hacia la vivienda-mercancia. Un derecho
inalienable hasta entonces relativamente protegido, pasa a ser un objeto de consumo,
compra-venta o inversion. La normativa hipotecaria no establece cortapisas globales ni
particulares que eviten que el crédito hipotecario usurpe, invada o imposibilite el

ejercicio del derecho a la vivienda.

4 FORO USA/ESPANA "Vision general del mercado hipotecario espafiol”, Washington, noviembre,
2002.
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Esta Ley supone la antesala de lo que se ha conocido en nuestro pais como burbuja

inmobiliaria y que ha tenido consecuencias tan negativas.
1.2 Fomento del alquiler o deduccién por la adquisicién de vivienda

Para algunos el verdadero inicio de la burbuja inmobiliaria nace con el Real Decreto
2/1985, de 30 de abril, sobre medidas de politica econdémica, conocido como decreto
Boyer (nombre del ministro del gobierno socialista que lo impulsd) y que nacié con el
objetivo principal de aumentar la oferta de viviendas en alquiler. Sin embargo, en
paralelo y recogidas en la misma norma se incluyeron otras medidas como primar la
desgravacion fiscal por adquisicion de vivienda tal y como se recoge en su articulo 7% y
se implanta ademas una nueva deduccién por la adquisicion de viviendas secundarias,

por lo que sus efectos fueron contrarios al objetivo esperado.

También se dieron beneficios fiscales al sector de la construccion, se suprimié
también la prorroga forzosa de los arrendamientos urbanos para estimular la
construccion de viviendas y locales destinados a alquiler. Ademas se fomenta una
desregulacién de los precios al intentar acabar con las rentas antiguas. Hasta aquel
momento el mercado de los arrendamientos se caracterizaba por una oferta reducida y

en retroceso desde hacia décadas y por unos precios elevados.

La reforma de este Real Decreto, pretendia aumentar la oferta y de esta manera se
reduciria la presién al alza de los alquileres con beneficio para el propietario y para el
arrendatario, y esto permitiria satisfacer las necesidades de vivienda a una generacion de
jévenes que por la situacién de escaso crecimiento econémico tenian dificultades para

adquirir una vivienda.

A la larga, la realidad es que el parque de alquiler que en 1960 era del 40%, en 2001
se habia reducido al 15%, y se calculaban 3.100.000 pisos vacios en todo el estado.
Entre 1986 y 1989 el precio de la vivienda crecio mas de un 20% anual durante 4 afios

Ilegando a acercarse algunos a subidas del 30%. En estos afios la vivienda protegida

5 Articulo 7. Desgravacion por vivienda habitual. La adquisicién de viviendas de nueva construccion,
cualquiera que sea su destino, dara derecho a una deduccion del 17 por 100 por inversion en vivienda
con los requisitos y limites establecidos en el nimero 4 de la letra h) del articulo 29 de la Ley 44/1978,
de 8 de septiembre redactado conforme al articulo 53 de la Ley 50/1984, de 30 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1985.A estos efectos se equipararan a las viviendas de nueva
construccion las que cumplan las condiciones a que se refiere el Real Decreto 2329/1983, de 18 de
julio, sobre proteccion a la rehabilitacion del patrimonio residencial y urbano.
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comienza a ser paulatinamente borrada del mapa y comienzan a aparecer las primeras
practicas especulativas ligadas a la mafia del ladrillo. El precio del metro cuadrado
pasaba de 50.000 a 175.000 pesetas entre 1986 y 1991. Una vivienda de 90 m2 que en
1982 costaba unos 3 afios de un sueldo medio, en 1993 ya eran 6 afios.

En definitiva el decreto Boyer lejos de fomentar el alquiler como era su pretension,
lo que promovié fue una progresiva liberalizacion de los precios y la paulatina

desproteccidn de los inquilinos.

En este apartado es necesario hacer referencia a la Ley del Suelo del afio 90 también
con el Gobierno socialista pero que no tuvo apenas impacto ya que fue derogada
practicamente en su totalidad por el Tribunal Constitucional, porque invadia las

competencias de las Comunidades Autonomas.

1.3 La liberalizacion del suelo

Para muchos la Ley 6/1998, de 13 de abril, sobre régimen del suelo y valoraciones
que impulsé el presidente popular Aznar fue una de las principales causas de la burbuja
inmobiliaria. Su principal objetivo era abaratar el precio del suelo liberalizandolo. Esta
nueva ley simplificé los tipos de suelo, y los redujo a tres™ Gnicamente: urbano®’,
urbanizable®® y no urbanizable®. Estableci6 también que salvo que estuviera

expresamente prohibido por una disposicion juridica, todo suelo a partir de esta ley era

16 Articulo 7. Clases de suelo. A los efectos de la presente Ley, el suelo se clasifica en urbano,
urbanizable y no urbanizable o clases equivalentes reguladas por la legislacién urbanistica.

7 Articulo 8. Suelo urbano. Tendran la condici6n de suelo urbano, a los efectos de esta Ley: a) El suelo
ya transformado por contar, como minimo, con acceso rodado, abastecimiento de agua, evacuacién de
aguas y suministro de energia eléctrica por estar consolidados por la edificacién en la forma y con las
caracteristicas que establezca la legislacién urbanistica. b) Los terrenos que en ejecucién del
planeamiento hayan sido urbanizados de acuerdo con el mismo.

'8 Articulo 9. Suelo no urbanizable. Tendréan la condicion de suelo no urbanizable, a los efectos de esta
Ley, los terrenos en que concurran alguna de las circunstancias siguientes: 1." Que deban incluirse en
esta clase por estar sometidos a algun régimen especial de proteccién incompatible con su
transformacion de acuerdo con los planes de ordenacién territorial o la legislacién sectorial, en razon
de sus valores paisajisticos, historicos, arqueoldgicos, cientificos, ambientales o culturales, de riesgos
naturales acreditados en el planeamiento sectorial, o en funcién de su sujecién a limitaciones o
servidumbres para la proteccion del dominio publico. 2." Que el planeamiento general considere
necesario preservar por los valores a que se ha hecho referencia en el punto anterior.

19 Articulo 10. Suelo urbanizable. EI suelo que, a los efectos de esta Ley, no tenga la condicién de
urbano o de no urbanizable, tendra la consideracién de suelo urbanizable, y podra ser objeto de
transformacion en los términos establecidos en la legislacién urbanistica y el planeamiento aplicable.
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urbanizable. Y lo era a través de un procedimiento administrativo que agilizaba
notablemente el anterior que se regulaba por un sistema de licencias y permisos mucho
mas estricto. De esta manera se pretendia superar el déficit estructural de vivienda, ya
que habia menos vivienda en oferta y alquiler de las que demandaban los jovenes en
edad de independizarse, y la liberalizacién servia para aumentar la oferta. También se
pretendia reducir corruptelas y la arbitrariedad de los ayuntamientos al definir que era

urbanizable y que no.

Lo que buscaba conseguir el Gobierno con esta ley era un aumento de la oferta de
suelo, concretado en una reduccion del precio del suelo, y por lo tanto, de la vivienda.

Esta ley ademas redujo del 15% a un maximo del 10% el coeficiente de cesion
obligatoria de los promotores privados a los ayuntamientos. Anteriormente la
Federacion Espafiola de Municipios habia pedido al Gobierno que no se rebajara este
porcentaje, porque los ayuntamientos obtenian altos ingresos a través de él, pero el
Gobierno decidié disminuirlo porque considero que no era logico que las corporaciones

municipales hicieran negocio de la construccion de la vivienda. %

Sin embargo, en general si que cede a las comunidades auténomas y a las entidades

locales las competencias en materia de planificacion del suelo y ordenacion urbanistica.

Pero nuevamente esta nueva regulacion normativa no cumplio con sus objetivos y se
fue gestando una burbuja inmobiliaria, el precio del suelo crecié mas de un 700% y los
precios de la vivienda casi se duplicaron, el parque inmobiliario crecia a ritmos del 5%
anual, y pasamos de tener una situacion de exceso de demanda a una de exceso de
oferta. La liberalizacion del suelo que era el principal objetivo de esta ley consiguio
aumentar como se queria la construccién de viviendas, pero de manera descompensada

y con un gran impacto en los precios.

Pese a todo ello, aunque existe cierta unanimidad en sefialar a esta norma como uno
de los principales causantes de la burbuja, existen también otros elementos que han

influido considerablemente en su aparicion y que mas tarde veremos.

2 cUNADO, D. “;Fue la ley del suelo de Aznar el origen de la burbuja inmobiliaria”, en el blog Un
bosque de matices, en economia 2014. http://danielcunado.wordpress.com/2012/06/13/fue-la-ley-del-
suelo-de-aznar-el-origen-de-la-burbuja-inmobiliaria/.

2 BARBA, J. " Por qué Alemania evit6 la burbuja y Espafia no lo hizo", en blog colectivo burbuja, 2014.
http://www.colectivoburbuja.org/index.php/juan-carlos-barba/la-ley-del-suelo-y-la-burbuja-
inmobiliaria/.
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1.4 Un cambio de orientacion que no se puso en practica

La ley del suelo promulgada por el gobierno del socialista Zapatero, se cred por el
Real Decreto legislativo 2/2008 de 20 de junio, por el que se aprobo el texto refundido
de la ley del suelo. En él se refunde la ley 8/2007 de 28 de mayo, con normas de las
anteriores que habian quedado vigentes.?

Esta nueva norma hace especial hincapié en justificar un cambio de orientacién con
la legislacion urbanistica estatal desarrollada hasta ese momento, basada en la
regulacion del derecho de propiedad, para ampliar la perspectiva a la relacion de los
ciudadanos con el suelo. Pero la definicion de los derechos y deberes de los ciudadanos
en relacion con el suelo y la vivienda que establece esta ley no termina de estar
razonablemente construida, y resulta una mera enumeraciéon de reglas sin contenido
sustantivo. No se puede considerar novedad alguna, reiterar que todos los ciudadanos
tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, como se recoge
en su articulo 4 a)® , al tratarse de una afirmacion recurrente en maltiples normas, como
ya hemos visto en este trabajo.

Se aboga por ejercer una mayor accion interventora en el mercado del suelo a través
de distintos medios; promoviendo la construccion de vivienda con proteccion publica
para que sea mas asequible a las clases con menos medios econdémicos, e incluso
construyéndose por las propias Administraciones Publicas. Ademas con el fin de que
este derecho pueda ser alcanzado por los ciudadanos, el art. 10 de esta ley dispone que
las Administraciones que tengan competencia en la materia, deberan reservar un 30% de

la edificabilidad residencial a un régimen de proteccién publica. Sin embargo el alto

2 GONZALEZ PEREZ, J: “El derecho urbanistico espafiol al comienzo del siglo XXI", en la Ob, col la
carestia del suelo. Causa y soluciones, Consejo General del Notariado, 2003, pags 46-90.

23 Articulo 4 Derechos del ciudadano Todos los ciudadanos tienen derecho a:
a) Disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al principio de disefio
para todas las personas, que constituya su domicilio libre de ruido u otras inmisiones contaminantes
de cualquier tipo que superen los limites maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio
ambiente y un paisaje adecuados.
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techo competencial que en esta materia tienen las autonomias hicieron dificil dar
cumplimiento a esta mayor intervencién ptblica.?

Como novedad también fija un nuevo régimen de clasificacion del suelo, cuya
puesta en marcha se fue prorrogando y no llego a entrar en vigor.

En definitiva la ley de suelo de 2008 se formula en el momento en el que se da el
cambio de tendencia, la burbuja inmobiliaria explota y comienza la crisis econdémica por
lo que no cumple lo que exigia el momento y practicamente no puede aplicarse con lo
gue no logra los objetivos propuestos; el derecho de los ciudadanos a una vivienda
digna, el impacto en el suelo con objeto de mejorar el mercado inmobiliario y el

aumento de la construccion de viviendas protegidas.

2. Las causas de la burbuja inmobiliaria

La burbuja inmobiliaria aparece cuando el precio del inmueble esta por encima de
su valor real, y hay una burbuja especulativa en el mercado de la vivienda. En Espafa
técnicamente ha habido dos burbujas inmobiliarias, la primera de 1985 a 1990 y la
segunda de 1998 a 2007. Entre 1985 y 2007 la vivienda se revaloriz6 un 232% aunque
algunas fuentes lo cifran en un 300%. Espafa ha sufrido la mayor burbuja inmobiliaria
de Europa. El precio del suelo ha crecido entre un 700% y un 900% durante la dltima
burbuja. Los costes de construccion de una vivienda han aumentado de manera
exponencial lo mismo que el precio del m?. Estos son algunos de los datos de la realidad

espafiola en relacion con la burbuja inmobiliaria de los Gltimos 25 afios.

Las siguientes tablas (Fuente: Sociedad de Tasacion Espafiola) son claros ejemplos

del desorbitado valor del precio del m? de vivienda y los fuertes crecimientos anuales:

Precio medio del m? de la vivienda en Espafia del afio 1985 al 2009

Afio | €m° | Ao | €m® | Ao | €m® | Afo | €m® | Afo | €m?

1985 | 326 1990 933 1995 989 2000 | 1.335 | 2005 | 2.516

1986 413 1991 931 1996 | 1.002 | 2001 | 1.453 | 2006 | 2.763

* RIVEROLA SOPRANIS, A. “Resumen ley del suelo de 2008”, Dret Administratiu, Barcelona, 2007.

» DEL BOSQUE BARBERO, A y GARCIA QUEIMADELOQS, I. “Pulso Inmobiliario”, en blog las
verdaderas causas de la burbuja inmobiliaria, expansion.com. http://www.expansion.com/blogs/pulso-
inmobiliario/2014/02/03/las-verdaderas-causas-de-la-burbuja.
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1987 535 1992 919 1997 |1.0036 | 2002 | 1.667 | 2007 | 2.905

1988 682 1993 917 1998 | 1.089 | 2003 | 1.931 | 2008 | 2.712

1989 858 1994 954 1999 | 1.187 | 2004 | 2.286 | 2009 | 2.558

Variacion anual del precio de la vivienda en tanto por ciento

Afio | 1986 | 1987 | 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997

% | 26,7 | 295 | 275 | 258 | 87 |-02| -13 | -0,2 4 37 | 13 | 34

Ano | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009

% 51 9 125 | 88 | 14,7 | 158 | 184 | 10,1 | 98 | 51 | -6,6 | -57

En la ultima década la construccion ha sido la causante del 24,4% del crecimiento
econémico y del 40,9 % del incremento del empleo. Esto, unido a que la mayoria de
propietarios ven negativamente que las viviendas pierdan valor ha favorecido a que
millones de propietarios de viviendas constituidas en los ultimos afios se endeudasen de
por vida pagando su vivienda a precios desorbitados y en este modelo los jévenes han
sido uno de los maximos perjudicados.

Precio nominal medio de la vivienda
nueva en Espafa (en euros/m?)
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En Espafia hay aproximadamente 4 millones de viviendas vacias, y tenemos uno de

los ratios viviendas/hogares mas altos del mundo. Si en Espafia hubieran tratado la
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vivienda vacia como en otros paises de Europa los alquileres hubieran sido mucho mas

baratos por la gran oferta y se habria contenido en parte los precios inmobiliarios. 2°

En cualquier caso, la burbuja inmobiliaria se trata principalmente de un problema
financiero, al convertir un bien basico en un bien de consumo y de mercado?’. Ademas
esto ha provocado que el modelo econémico de nuestro pais se sustentara en un
porcentaje muy elevado alrededor del ladrillo, con las graves consecuencias que eso
tiene ahora en nuestra economia.

A modo de resumen podemos decir que las principales causas de la burbuja

inmobiliaria han sido las siguientes:

« Las instituciones financieras prestaron de manera demasiado laxa a personas que
no ofrecian ninguna garantia y ademas el encargado de supervisar estas entidades,
el Banco de Espafia no fue suficientemente riguroso en su control de estas mismas
instituciones financieras. Dentro del sector financiero los bajos tipos de interés

ayudaron también al fenémeno.

« Los gobiernos so6lo quisieron ver en la construccion una oportunidad de desarrollo
sin ver los riesgos de una expansion descontrolada. Las comunidades autébnomas y
los ayuntamientos han vivido y se han endeudado a costa de la gestion

inmobiliaria que nos ha llevado a la situacion actual.

« EIl poder ejecutivo y legislativo con las leyes promulgadas por los diferentes
gobiernos favorecieron la burbuja y formaron parte de un modelo econdémico

decidido y preparado después de la transicion, y que durdé mas de 20 afios.

« El alto precio del alquiler no potenciaba el mismo ya que con las ventajas fiscales
y las deducciones, la cuota hipotecaria costaba practicamente lo mismo que el
alquiler y por ello casi todo el mundo decidio hipotecarse. Se difundio esa falsa
idea de que alquilar era tirar el dinero.

« Los ciudadanos, que participaron en la fiebre compradora, se endeudaron de forma

exagerada sin pensar en las consecuencias, y a veces introduciendo en su hipoteca

% KERFANT. "Las consecuencias de la burbuja inmobiliaria en Espafia” en blog de consultoria
financiera, Espafia, 2011. http://blog.cofike.com/2011/05/03/consecuencias-burbuja-inmobiliaria/.

%" DEL BOSQUE BARBERO, A y GARCIA QUEIMADELOS, I. “Las verdaderas causas de la burbuja
inmobiliaria” en blog Pulso Inmobiliario, expansion.com. http://www.expansion.com/blogs/pulso-
inmobiliario/2014/02/03/las-verdaderas-causas-de-la-burbuja.
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bienes de vida util muy corta como viajes, coches, etc. Esto ha generado una
burbuja de deuda que tardaremos afios en pagar. Ademas existia una verdadera

obsesion espafiola por comprar una casa.

. Las promotoras, que en vez de construir casas cuando tuviesen un cierto
porcentaje de compras sobre planos asegurado, entraron en una espiral de
especulacion, llegando a ganar méas dinero con la compraventa de suelos que con

la promocion. %

Con este ultimo apartado completamos la fotografia de una época, donde mas que
nunca, el mandato constitucional sobre la vivienda quedd en entredicho y donde las
sucesivas legislaciones aprobadas sobre la materia no consiguieron favorecer el
cumplimiento del mismo e incluso en ocasiones fueron claramente contraproducentes o

favorecian otro tipo de intereses.

I1l. EL DERECHO A LA VIVIENDA EN LA CRISIS ECONOMICA

Por dltimo, en este tercer capitulo y para finalizar nuestro recorrido, vamos a ver
cuales han sido las graves consecuencias de las actuaciones desarrolladas en relacién a
la vivienda en los ultimos afios.

Ahora que llevamos casi 8 afios inmersos en una de las mayores crisis de nuestra
historia, habria que preguntar a todos los que se han beneficiado de la burbuja y a la
Administracion Publica si en realidad ha valido la pena basar el crecimiento del pais en
este modelo que algunos autores consideran una estafa piramidal.

En la actualidad en Espafia hay mas de 4 millones de viviendas vacias, y la oferta de
viviendas se aproxima a los dos millones. Las viviendas que todavia no se han
terminado de construir son un millén. El stock de vivienda con la situacion econémica
actual no puede absorberse. Entre 1991 y 2000 se crearon 130.000 viviendas en Espafia,
entre el 2001 y el 2008 470.000, y los seis primeros meses del afio 2010 se crearon sélo
6.300 hogares, es la primera vez que el niumero de hogares que se crean ha disminuido

(datos extraidos de Censos del Instituto Nacional de Estadistica).

% KERFANT. "Las consecuencias de la burbuja inmobiliaria en Espafia” en blog de consultoria
financiera, Espafia, 2011. http://blog.cofike.com/2011/05/03/consecuencias-burbuja-inmobiliaria.
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El siguiente grafico nos muestra que casi un 20% de las viviendas en Espafia estan
vacias y llegamos al 32% si sumamos las viviendas secundarias, cerradas durante gran

parte del afio.

Proporcion de viviendas vacias y cerradas en Espaia

Instituto Nacional de Estadistica

Viviendas constiuidas en 2002-2011 segun su uso (%)

O ¥iviehdas pincipales m Viviendas secundatias @ Viviendas vacias

En el afio 2007 con el salario medio de un espafiol se necesitaban 11 afios de sueldo
integro para comprar una vivienda media y segun un estudio de la OCDE Espafia tenia
las viviendas mas caras del mundo desarrollado.

Los créditos concedidos a la industria inmobiliaria superaban a mediados del 2008
los 470.000 millones de euros, dos afios después en plena crisis y con la construccion
casi paralizada esta cifra no se ha llegado a reducir ni en un 5%. La inversion en
inmuebles ha caido casi un 50%, y las acciones de la gran mayoria de empresas
constructoras que cotizan en bolsa han perdido casi todo su valor. Aunque los tipos de
interés bajos sean uno de los principales causantes de las burbujas inmobiliarias, la
responsabilidad Gltima de que se especule con la vivienda, se favorezca la compra antes
que el alquiler, o que el endeudamiento crezca sin control, es de las politicas que se han
seguido en los Gltimos 25 afios.

Hasta aqui, un breve resumen del panorama en el que nos encontramos. Venimos de
una situacion con viviendas a precios muy elevados, un parque de viviendas protegidas
insuficiente, y un modelo econdémico basado en la especulacion inmobiliaria. Esto ha
provocado que las familias espafiolas hayan tenido que hipotecarse de por vida para

tener una vivienda.
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En este momento la situacion con respecto a la vivienda sigue siendo complicada,
por una parte los niveles tan elevados de paro han provocado que un gran numero de
familias no puedan hacer frente al pago de sus viviendas y estan siendo desahuciados y
ademas deben seguir pagando sus hipotecas a las entidades financieras, ya que no se
admite la dacion en pago. Por otra parte, aunque tenemos un exceso de oferta de
viviendas a precios no tan elevados, el acceso a las mismas es muy dificil ya que las
entidades financieras no ofrecen créditos para financiar esa compra.

En este capitulo veremos con mayor profundidad estas situaciones y también las
iniciativas legislativas que se han aprobado, algunas de ellas con novedades

interesantes.

1. Deudores hipotecarios y desahucios

La proteccién contra los desahucios se encuentra regulada en la Ley 1/2013, 14 de
mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios,
reestructuracion de deuda y alquiler social. ElI objeto de esta norma se recoge
perfectamente en su preAmbulo donde se hace referencia a las circunstancias en que se
encuentra nuestro pais, motivadas por la crisis econdmica y financiera, donde
numerosas personas que contrataron un préstamo hipotecario para adquirir su vivienda,
actualmente se encuentran en dificultades para hacer frente a estas obligaciones. Por

ello se exige que se tomen medidas para aliviar la situacion de estos deudores.

En esta ley se impulsan medidas para reforzar la proteccion a los deudores, pero no
incorpora la dacién universal y retroactiva, trae un nuevo mercado con préstamos mas
limitados, incluye la suspension durante dos afios de los desahucios cuando los
afectados cumplan unas condiciones de especial vulneracion, se modifica también el
régimen de subastas de viviendas para que el precio de adjudicacién sea mayor y limita
los intereses de demora. También establece que se podran beneficiar de la moratoria de
desahucio los que tengan ingresos de la unidad familiar que no superen la cantidad de 3

veces el IPREM, equivalente a 19.000 euros anuales.?

2 BERNARDO SAN JOSE, A, juicio verbal de los desahucios, civitas, Madrid, 2010, pags 70-82.
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También la norma recoge una reforma de la Ley Hipotecaria que incluye quitas del
35% para los deudores que liquiden sus cuotas en 5 afios, y del 20% para los que lo
hagan en 10 afios. Se faculta a los jueces a detener la ejecucion hipotecaria cuando
detecten clausulas abusivas, y amplia de 1 a 3 los impagos a partir de los cuales el banco
podré iniciar un proceso de ejecucion hipotecaria.

Todo ello llega en un momento de fuertes movilizaciones sociales, destacadas por la
Plataforma antidesahucios (PAH), que a través de la iniciativa legislativa popular (ILP),

recogidé mas de 600.000 firmas para cambiar la ley hipotecaria de febrero de 1946.

Para poder acogerse a la suspension del desahucio hay que cumplir dos tipos de
requisitos, sociales y econdmicos. Estan incluidas las familias monoparentales con dos
hipos a su cargo, las que tienen un menor de 3 afios y algun miembro con discapacidad
o0 dependiente y victimas de violencia de genero, y también las familias en las que el
deudor esté en paro y haya agotado las prestaciones por desempleo.®® En cuanto a los
requisitos econdmicos que se tienen que cumplir son tener ingresos de unidad familiar
que no superen los 1.595,53 euros, que segun el Ministerio de Economia se calcula que
sobre unas 120.000 familias se encuentran en esta situacion. Esta cifra ha sido puesta en
entredicho por los movimientos sociales que creen que es mucho menor el nimero de

posibles beneficiarios.

Se establece también un sistema para reducir la deuda pendiente de préstamos
hipotecarios mediante quitas, una vez que la vivienda ha sido adjudicada a un tercero, y
se promueve ademas un Fondo Social de Vivienda (FSV), de alquiler destinado a
familias desahucias. Los arrendatarios tienen que ser personas ya desalojadas de su
vivienda habitual por impago de la hipoteca a partir del 1 de enero de 2008, con
ingresos de unidad familiar inferiores a tres veces el IPREM como ya he dicho, y que
cumplan los requisitos de vulnerabilidad especial. El precio del alquiler oscila entre 150
y 400 euros mensuales, y los contratos tendran una duracion de dos afos, prorrogables

por dos afios.

Inicialmente parece que esta norma modifica la tendencia de los Gltimos afios e

intenta proteger de alguna manera a los ciudadanos, que no pueden afrontar su deuda y

% MARTI MARTI, J: " Caracteristicas del juicio de desahucio tras las recientes reformas"”, en Revista
practica de tribunales, diario La Ley, sept-oct 2013.
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que tienen riesgo de ser desahuciados por el banco. Sin embargo, aunque se puede
considerar un paso adelante, también ha recibido importantes criticas ya que los
requisitos que hay cumplir para poder acogerse a la misma son muy exigentes y no son
muchas las personas que pueden acogerse a estos beneficios. En 2013 todavia se
produjeron en Espafia una media de 216 desahucios diarios, por lo que la efectividad de

esta norma habria que dejarla en cuarentena.

En relacion a esta misma materia pero desde un planteamiento totalmente opuesto,
se promulg6 por parte de la Junta de Andalucia el Decreto-ley 6/2013 de 9 de abril, de

medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda.

Este decreto-ley se dictd por la necesidad de actuar con urgencia ante la situacion
adversa actual que supone el incumplimiento de la funcion social de la vivienda
consagrada en el articulo 47 CE. Considera que la desocupacién de viviendas merece un
reproche social, particularmente en el caso de las personas juridicas, y en especial a
entidades financieras, que utilizan esos bienes como bien de inversion que implica un

incumplimiento de la obligacion de dar efectivo destino habitacional a las viviendas.

Sus objetivos fundamentales son, por un lado desarrollar unas medidas de actuacion
sobre la vivienda deshabitada y por otro lado regular un procedimiento de expropiacion
temporal del uso de viviendas objeto de procesos de ejecucion hipotecaria e incentivar

la incorporacién de viviendas deshabitadas al mercado inmobiliario. **

Aunque el espiritu de la norma parece positivo, la técnica que se utiliza aunque
quiere integrarse dentro de la funcion social de la propiedad tiene un espiritu
intervencionista, con una regulacion extremadamente larga y recaba para la
Administracion numerosas funciones y potestades, forzando el concepto de funcién
social de la propiedad, que aunque se reconoce ampliamente en la Constitucion (art. 33),
parece que al menos se deberia reconocer al propietario las facultades de goce y
disposicion.

Plantea también un problema competencial, ya que la norma entra directamente a la
regulacién del derecho de propiedad. El articulo 33 CE establece una reserva de ley para
la regulacion de la propiedad y parece que partiendo de los articulos 14, 149.18, y 139.1

CE habria que llegar a la conclusion de que el legislador estatal tiene competencias

1 GARRIGES, “Administrativo inmobiliario”, abril 2013, Madrid, pag 1-3.
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exclusivas en materia de legislacion civil, y le corresponde la legislacion del contenido
esencial de la propiedad y las condiciones basicas de su ejercicio, aunque su desarrollo

pueda ser asumido por las Comunidades Autdnomas.

Segun el 149.1.8 las CCAA que tienen facultades para la “conservacion,
modificacion y desarrollo” de la ley civil foral “all4 donde existan”, pueden incidir en la
regulacion de la propiedad si tienen preceptos dedicados a ello (a la propiedad) y si se
interpretan ampliamente esas facultades de “modificacién” de las CCAA y asi ha
ocurrido en Cataluiia, Navarra, etc. Las CCAA que no tienen estas facultades por no
tener un Derecho civil propio anterior, no deberian poder incidir en ellas salvo que
incidentalmente pudieran tocar la cuestion en normas sectoriales que fueran de su
competencia. Andalucia no tiene ese Derecho civil histérico y por tanto esta en el
segundo grupo y resulta dudoso que sus competencias estatutarias en materia de
vivienda puedan justificar una intervencion que define el contenido esencial del derecho
de propiedad, no de modo incidental por sus competencias sectoriales, sino regulando
su contenido esencial y entrando directamente en las facultades de goce y disposicion

de la vivienda, proscribiendo su consideracion como bien de inversion.

Por otro lado, el recurso a la via del Decreto-Ley parece cuando menos dudosa, y
ello ya sin entrar en la cuestion de si las Comunidades Autonomas pueden disponer de

este instrumento o no.

En resumen, se trata de una norma que podria ser interesante por su finalidad pero
que en su ejecucion adolece, en un primer examen, de un intervencionismo excesivo,
con riesgo de conculcar el contenido béasico del derecho de propiedad, dando
preferencia a la via coactiva sobre la de fomento e incentivo (por ejemplo fiscal), y de

invadir las competencias del Estado.

Hemos visto en este capitulo una interesante comparativa de dos formas muy
distintas de legislar sobre la misma tematica. A continuacion analizaremos la dacion en
pago que se deja fuera de ambas, por lo que se pierde una oportunidad de aprovechar la
capacidad legislativa para garantizar los derechos de los ciudadanos en materia de

vivienda.
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2. Ladacion en pago.

En los altimos afios ha surgido un gran debate social, politico, y juridico acerca de la
necesidad de aplicar la dacion en pago en las ejecuciones hipotecarias, y se han dictado
varias normas entre ellas el Real Decreto 6/2012, de 9 de marzo, para paliar la situacion
de los deudores hipotecarios.

La limitacion de la responsabilidad del deudor hipotecario al bien inmueble, con
posterioridad a su adjudicacion a favor de la entidad bancaria, no es sélo una posibilidad
gue admite nuestro ordenamiento juridico, sino que también segin el derecho
comunitario o europeo es una solucién obligada, ya que la cuestion de la dacién en pago
tienen que mirarse especialmente bajo el prisma del principio de salvaguarda del
equilibrio contractual y la defensa a ultranza del consumidor. %

Antes de las reformas de los dltimos afios, la dacién en pago implicaba para el
deudor tener que abonar ademas varios tributos. Entre ellos tenia la obligacion de pagar
el impuesto del IVTNU (plusvalia), al ayuntamiento correspondiente,
independientemente de si el inmueble habia experimentado una disminucion del valor.
También tenian una doble tributacion por el ITP y ADJ, ya que cuando la vivienda se da
en dacion en pago a la entidad de crédito, y ésta lo transmite a un tercero hay dos
transmisiones que aumentan la carga tributaria, y esto complica la situacion del deudor
en situacion de depresidn actual del mercado inmobiliario.

El RD 6/2012 exime del pago de estos impuestos a las familias en riesgo de
exclusion social aunque ha sido escasamente aplicado. Dada la actual situacion se
deberia proceder a eliminar este requisito subjetivo o hacerlo mas amplio e incorporar
toda las primeras viviendas por debajo de un valor, favoreciendo su aplicacion con
explicaciones claras.

La Ley 1/2013 también recoge uno de los problemas que afectan a muchos
deudores; si la vivienda habia recibido ayudas publicas por ser una VPO, el deudor
hipotecario debia devolverlas si enajenaba la vivienda antes de pasados tres afios. La
necesidad de devolver las ayudas se suprime al imponer la exencién de su devolucion
cuando la vivienda protegida sea objeto de dacién en pago al acreedor o cualquier

sociedad de su grupo.

%2 ALAMO GONZALEZ, D. La dacién en pago en las ejecuciones hipotecarias, el control judicial del
equilibrio contractual. Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, pag 120.
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Sin embargo en esta materia no se han dado pasos decididos y no se ha regulado con
rotundidad la posibilidad de la dacion en pago. Aunque se ha recogida en las dos
normas que hemos comentado y existen casos donde se ha permitido (298 daciones en
pago segun el Ministerio de Economia) la realidad es que no esta normalizada la
implantacion de esta medida. Esta situacién donde hay personas que son desahuciadas
de sus casas y se les exige que continlen pagando su hipoteca, es cuando menos
paradojica, por no decir injusta, si se tiene en cuenta que las beneficiarias son las
entidades bancarias a las que el estado ha tenido que rescatar con dinero publico. Parece
que el orden de prioridad sitta a los ciudadanos en un segundo plano, por detras de las

entidades bancarias.

3. Recuperando la funcion social de la vivienda. Un cambio en la legislacion

Para finalizar comentaré la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para asegurar el
cumplimiento de la funcion social de la vivienda, de la Comunidad Autonoma de
Andalucia. Esta ley junto con la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes
para garantizar el derecho a la vivienda en Navarra aprobada por el parlamento Foral en
términos muy similares, va mas alld en cuanto a la proteccion de los derechos de los
ciudadanos en defensa de su derecho a la vivienda y pretenden recuperar la funcién
social de la vivienda e incluso se plantean el acceso a las viviendas vacias propiedad de

las entidades financieras.

La norma comienza haciendo referencia al articulo 25.1 de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos donde se recoge el derecho a la vivienda. También se hace
referencia al derecho recogido en la Constitucion y en el estatuto de Autonomia que ya

hemos mencionado.

El espiritu de la Ley, en el mismo sentido que el Decreto Ley que hemos visto en el
apartado de los desahucios, viene a decir que es urgente y necesario que los poderes
publicos adopten las medidas necesarias para asegurar la funcion social de la vivienda, y
asi se haga efectivo el cumplimiento del articulo 47 de la Constitucién, garantizandolo
desde las Administraciones Publicas. En este caso la finalidad propia de la vivienda es

propiciar la posibilidad de dar cumplimiento al derecho de disponer de un techo bajo el
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que las personas puedan desarrollarse con normalidad dentro de la sociedad, y la
desocupacion representa el mayor exponente del incumplimiento de la finalidad del
bien, y de su funcion social. La funcion social de la vivienda es el contenido esencial del
derecho mediante la posibilidad de imponer deberes positivos a su titular que aseguren
su uso efectivo para fines residenciales. La vivienda es elemento determinante en la
planificacion de las infraestructuras y servicios pablicos, y la no ocupacién de viviendas
supone un funcionamiento insuficiente de estas infraestructuras y servicios que

contravienen la funcion social de la propiedad de la vivienda.

Esta ley, entre las distintas formas de desocupacién de viviendas, hace especial
reproche a las viviendas que son propiedad de personas juridicas, sobre todo de
entidades financieras y sus filiales inmobiliarias y entidades de gestion de activos. Y

para ello articula una accion publica inspectora dirigida a estas viviendas desocupadas.

Andalucia es una de las Comunidades Auténomas donde mas desahucios se han
producido, y la ausencia de residencia conlleva también la imposibilidad de ejercer
otros derechos, e impide a las personas afectadas realizarse tanto profesional como
familiarmente, y tiene como consecuencias la marginacion social y econdémica y la
exclusion. En Andalucia existen 637.221 viviendas vacias, esto supone un porcentaje

del 15,5 sobre el total de viviendas, y un 22,7 de las viviendas principales.

Por todo ello los poderes publicos con competencia en materia de vivienda se tienen
gue ocupar urgentemente de esta situacion, y hacer frente a la desocupacion de las
viviendas, que contravengan la funcion social de la propiedad, y la utilizacion

inadecuada del espacio urbano para lo que desarrollaran medidas sancionadoras.

A la crisis econdmica le ha acompafiado una crisis financiera y como consecuencia
de ella, el estado ha tenido que rescatar a las entidades financieras con dinero publico
que aportan los ciudadanos. Sin embargo, esos mismos bancos no han dudado en
desahuciar y sacar de sus hogares a familias que no pueden hacer frente a los pagos de

las hipotecas. Esta situacion terriblemente injusta es la que esta norma quiere corregir.

Tanto la norma andaluza como la navarra fueron recurridas al constitucional por el
Presidente del Gobierno. Los motivos objeto del recurso son, que un Decreto-ley no
puede regular el contenido esencial del derecho a la propiedad ya que esta materia no

puede ser regulada por los Decretos-leyes, segin los articulos 53 y 86 CE, y ademas
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porque corresponde al Estado regular el contenido esencial del derecho de propiedad, y

de los derechos y deberes basicos de los propietarios segun lo dispone los articulos 81 y

149.1.1° CE. Finalmente el pleno del Tribunal Constitucional lo admitio a tramite.

En conclusidn, estas normas autondmicas que en principio estan mas alineadas con

el pensamiento general de la promocion y que promuevan recuperar la funcion social de

la vivienda y dar cobertura a los ciudadanos desahuciados, utilizando viviendas

propiedad de los bancos, tampoco se han podido poner en préactica por el recurso del

estado. Una vez mas la legislacion, por una u otra razén, tampoco sirve para favorece el

ejercicio del derecho constitucional a una vivienda digna.

IV. CONCLUSIONES

El derecho a la vivienda estd recogido en la legislaciéon de mayor rango;
Declaracion Derechos Humanos, Constitucion Espafiola, Estatutos de Autonomia,
por lo que en principio parece evidente que deberia cumplirse, sin embargo,
trasladar este derecho desde la norma en papel a la vida de los ciudadanos se ha
mostrado una tarea ardua y compleja, que en los ultimos 25 afios no ha sido

posible de llevar a cabo en nuestro pais.

Uno de los asuntos que mas llaman la atencion ha sido que la vinculacion
normativa de este derecho se dirige Unicamente a los poderes publicos, pero no se
permite su exigencia como derechos subjetivos por los ciudadanos. La pregunta
surge de forma inmediata... “si no se puede exigir, ¢es un derecho?”. Al tratarse
de un principio rector de la politica social y econdmica no se puede exigir como
derecho subjetivo por los ciudadanos pero puede exigirse a los poderes publicos

que promuevan iniciativas para hacer efectivo el derecho a la vivienda.

Seguramente la clave de este asunto se produjo en el momento en que la vivienda
perdio su funcion social y se convirtié en un valor financiero, en definitiva, en un
negocio. Esta forma de entender la vivienda nos ha llevado a implantar un modelo
econdémico que ha girado alrededor del mercado inmobiliario y que con la crisis ha

quedado en evidencia y del que tardaremos afios en recuperarnos.
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s Nno
han cumplido su funcion de promover y garantizar el derecho a la vivienda e

incluso algunas de ellas han tenido el efecto contrario.

Es verdad que desde las diferentes administraciones se han puesto en marcha
iniciativas en materia de suelo y vivienda (planes de vivienda, viviendas
protegidas, etc.) para garantizar el acceso a diversos colectivos como jévenes,

inmigrantes, etc, pero desgraciadamente estas medidas han sido insuficientes.

Sin embargo, no podemos culpar de todo al “Gobierno”, también es necesario
mencionar que durante muchos afos se instaurd en nuestro pais la cultura del
“pelotazo” donde parecia que todo el mundo podia enriquecerse con suma
facilidad y donde la vivienda era un reflejo del éxito social que llevd a muchos a
endeudarse de forma irracional y por encima de sus posibilidades.

En los ultimos afos, se han promulgado ciertas normas orientadas a proteger a las
personas deudoras y en riesgo de desahucio, sin embargo por una u otra razén
estas normas no han tenido el alcance deseado, ya que han sido muy pocas las
personas que han podido acogerse a las mismas y no han sido valientes aprobando

medidas méas contundentes como, por ejemplo, la dacién en pago.

En conclusion, considero que ejercer el derecho constitucional a la vivienda en
nuestro pais ha sido muy complicado en los Gltimos 30 afios y que las iniciativas
legislativas y otras actuaciones que han puesto en marcha los poderes publicos han
sido claramente insuficientes y en ocasiones contrarias al interés general. Aun asi,
espero que no volvamos a cometer el mismo error y que los jévenes tengamos mas

facil el acceso a una vivienda digna.
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