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Esta ponencia recoge parte de una investigaciéon en curso destinada a evaluar las
politicas de vivienda desarrolladas en Andalucia entre 1992 y 2012. En particular, se centra
en describir y analizar la evoluciéon del problema de la vivienda entre 1992 y 2012,
considerando las consecuencias de las politicas y su continuidad. Los datos y analisis
pondran de manifiesto en qué medida considerable el caso andaluz es un exponente del
problema y las politicas de vivienda en Espafia. Del mismo modo, revelaran la persistencia
de dindmicas, como el restringido gasto social en vivienda o la promocién politica de la
propiedad en defecto del alquiler, que han impedido conferir un caracter auténticamente

social a la politica de vivienda.

1. El objeto de estudio: los planes andaluces de vivienda y suelo

La politica de vivienda es una actividad de gran complejidad. Por una parte, conlleva
una dimensién de fomento y planificaciéon de la economia. Por la otra, un componente social.
Que se apueste mas por una u otra dimension es resultado de una opcién politica, del mismo
modo que lo es que la politica se restrinja a aspectos regulativos y distributivos, o incorpore
la redistribucion de manera notable. En Andalucia, se ha realizado una apuesta inequivoca
por la consideraciéon de la vivienda como derecho, con la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
Reguladora del Derecho a la Vivienda en Andalucia (LDVA), posteriormente modificada por
el Decreto-Ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la
Funcion Social de la Vivienda, tramitado después como proyecto de ley, que dio lugar a la
Ley 4/2013, de 1 de octubre (BOJA n? 198, de 8 de octubre de 2013; BOE n® 263, de 2 de
noviembre de 2013).

En el articulo 1.3 de la nueva LDVA, al amparo de lo previsto en el articulo

56.1 del Estatuto de Autonomia para Andalucia, se declara que “forma parte del contenido
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esencial del derecho de propiedad de la vivienda el deber de destinar de forma efectiva el
bien al uso habitacional”, manteniéndola, conservandola y rehabilitindola “con los limites y
condiciones que asi establezca el planeamiento y la legislaciéon urbanistica”. A estos efectos,
establece el 1.4., “la Administracion de la Junta de Andalucia y las administraciones locales,
en el marco del principio de subsidiariedad, dentro de los ambitos competenciales
correspondientes determinados en el Estatuto de Autonomia para Andalucia y demas
legislacién aplicable, promoveran el acceso a una vivienda digna y adecuada a través de una
politica de actuaciones en materia de vivienda protegida y suelo y de apoyo a la
conservacion, mantenimiento, rehabilitacion y calidad del parque de viviendas existente”

(Narvaez, 2015; 86-88).

Tales actuaciones en materia de vivienda protegida, suelo y rehabilitacién se vienen
desarrollando en Andalucia desde que asumiera las competencias en materia de vivienda,
siendo los Planes de Vivienda y Suelo sus ejes fundamentales (Agudo, 2008: 11). Por ese
motivo, este trabajo se va a centrar en el examen de estos planes, en el contexto del problema
de la vivienda, que como problema social ha evolucionado dentro de cierta continuidad: la
de una dificultad permanente para acceder a la vivienda por parte de los ciudadanos de
rentas mas bajas, y en particular de los jovenes residentes en los grandes nucleos urbanos.
La seleccién de este objeto de estudio no presume, sin embargo, la menor importancia de
otras facetas de la politica de vivienda. Entre ellas, debe destacarse la relativa a la
ordenaciéon urbanistica, por su incidencia en la produccién de suelo publico y en la
realizacion del derecho a la ciudad. Estos asuntos han sido objeto de un excelente estudio
reciente de Narvaez (2015), que viene a ofrecer una perspectiva de andlisis critico de las
politicas publicas complementaria de la doctrina juridica que a este respecto han

desarrollado Carrillo y Rebollo (2003) Lépez y Vera (2005), y Vera (2010).

2. Aspectos generales de la evolucion del problema de la vivienda en
Andalucia
El Informe para una nueva politica de vivienda, elaborado en 1992 por un
comité de expertos designado por el Ministerio de Obras Publicas y Transportes,
realizaba un diagndstico de los problemas de la vivienda en Espaifa que en algunos
aspectos sustanciales podria aplicarse a la situacién actual, cambiando las
referencias cronoldgicas (Leal, 1992: 28, 140-42). Se referia el informe citado a las
dificultades de acceso a la vivienda de muchas familias, proveniente de la

desadecuacion existente entre las rentas percibidas y los precios de las viviendas



ofertadas en el mercado, a consecuencia del alza de tales precios durante la segunda
mitad de los afios ochenta; afios de rapido crecimiento econémico y boom
inmobiliario. Particularmente, los ciudadanos mas jovenes de las zonas urbanas eran
quienes se enfrentaban a las mayores dificultades de acceso a la vivienda, con la
consiguiente limitacion de sus posibilidades de emancipacién. Y todo esto en un
contexto caracterizado por tres circunstancias:

En primer lugar, la escasez de vivienda social, cuya construccion habia caido
de las 110.000 financiadas en 1987 a las 30.600 en 1990 (un 13,8% del total de las
construidas), junto a una caida de la rehabilitacién desde las 21.000 a las 8.400 para
los mismos afios.

En segundo lugar, la limitada oferta de vivienda en alquiler, particularmente
de vivienda publica en alquiler, redundante en un precio relativamente alto de las
rentas. Con la aprobacién del Real Decreto-Ley 2/1985 de Medidas de Politicas
Econdémicas (conocido como “Decreto Boyer”), se habia pretendido incentivar la
oferta de alquiler, al liberalizar tanto el precio de los arrendamientos como la
duracion de los contratos dando prioridad a los acuerdos entre partes; pero la
entrada en vigor de tal decreto coincidi6é con un periodo alcista de los precios de la
vivienda, que se llegaron a cuadriplicar en los seis afios siguientes a la aprobacion
del citado decreto. El resultado fue que las rentas se elevaran hasta un punto en que
los alquileres se hicieron muy poco atractivos para los posibles inquilinos
(Fernandez Ordéfiez, 1991).

La tercera caracteristica de la situacion de la vivienda en Espafia a comienzo
de los noventa del siglo XX era el destino a vivienda secundaria o a vivienda vacia de
una parte importante de las construcciones de los ultimos afos, que situaba a
Espafia a la cabeza europea en la proporcion de esas tipologias de vivienda: la
vivienda secundaria habia doblado su proporcidon entre 1970 y 1990, afio en el
15,4% de las viviendas se destinaban a segunda residencia; mientras que la vivienda
vacia, si bien no habia variado significativamente su proporcién, que continuaba en
torno al 16%, si que habia doblado practicamente su volumen: del 1.357.446 de

1970 alos 2.719.934 de 1991.
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Grafico 1.Evolucion de la construccion de viviendas protegidas, libres y totales en Andalucia desde el 1970
Fuente: Consejeria de Hacienda de la Junta de Andalucia; Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo,; Ministerio de
Obras Publicas y Trasportes; Ministerio de Obras Publicas y Medio Ambiente; Ministerio de Fomento. Elaboracion
propia

La situacién de la vivienda social en Andalucia a principios de los noventa era
algo mejor que en el conjunto de Espafia, con mas de un quinto de la vivienda
construida en régimen de proteccidn oficial (Sanchez, 2003: 39). Si bien la iniciacién
de VPO de promocion privada habia caido de las 27005 viviendas de 1987 alas 9264
de 1990, la promocién publica de la Junta de Andalucia en colaboracién con los entes
locales habia aumentado de 6.938 a 8.818. En el mismo periodo, las ayudas para la
rehabilitacion se habian incrementado, incluso las financiadas por el Estado central,
pasando de las 7811 de 1985 a las 22094 de 1990 (DGAV, 1992: 19). Aun asi, la
vivienda social habia de caer considerablemente respecto a la libre. Caida que se
produce en numero, pero sobre todo en porcentaje, habida cuenta del fuerte

incremento de la construccidn de vivienda libre que se produce (v. graficos 1y 2).
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Grafico 2. Porcentaje de vivienda protegidas terminadas y calificadas sobre viviendas totales en Andalucia y en
Espana. Fuente: Consejeria de Hacienda de la Junta de Andalucia, Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo;
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Ministerio de Obras Publicas y Trasportes; Ministerio de Obras Publicas y Medio Ambiente; Ministerio de Fomento.
Elaboracion propia.

Y todo ello asociado al importante crecimiento demografico de la década de
los ochenta, concentrado en las areas metropolitanas y de influencia de las capitales
de provincia (Sanchez Martinez, 2003: 30). Y es que, si a finales de la década de los
ochenta y principios de los noventa, la Comunidad Auténoma andaluza se
encontraba a la cabeza de las espafiolas en volumen de inversion en vivienda y entre
las primeras en porcentaje de gasto en vivienda sobre el gasto publico total, no
dejaba resultar una parte muy reducida del gasto publico y social (Gom4, 2003: 154).
Algo, que no ha cambiado significativamente desde entonces para el conjunto de las
CCAA espaiiolas, con la excepcion del Pais Vasco y Navarra.

El alza de los precios en Andalucia también fue mas moderado que en otras
CCAA, en consonancia con el menor nivel de renta media (v. Graficos 3 y 4). Con todo,
con los altos tipos de interés que debian pagarse para una hipoteca, la compra de
una vivienda venia a suponer, en 1990, 4 veces la renta familiar anual de promedio,
equivalente a un 43,91% de la renta familiar neta contando con las bonificaciones
fiscales —bonificaciones que, por cierto, permitian reducir 13,2 puntos el porcentaje
de las rentas familiares requerido para la compra de las viviendas, lo cual da una
idea del importante gasto fiscal asociado (Sanchez Martinez, 2002: 160). Esto
suponia un exceso de coste habitacional respecto al recomendado por los expertos
crediticios: hasta un 30-35% de los ingresos netos como maximo para no poner en
peligro la solvencia de las familias; porcentaje que debe rebajarse para rentas
inferiores a 5,5 el SMI, de manera que para los ingresos inferiores a 2,5 el SMI el valor

no debe superar el 15% (Leal, 1992: 89). Porcentaje este ultimo que venia a



representar la adquisicion de una vivienda de VPO en 1990 (Sanchez Martinez,
2002:149).
El referido aumento promediado de los precios en Andalucia venia a reflejar

el fuerte incremento en las areas
Grafico 3. Evolucidn de los precios en Espaiia y Andalucia e

incrementos anuales Fuente: Ministerio de Fomento metropolitanas; particu]armente en la
Elaboracion: Sanchez Martinez (2003: 28)
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Grafico 4. Accesibilidad a la vivienda. Relacién precio/renta
familiar anual. Fuente: Ministerio de Fomento

Elaboracion: Sanchez Martinez (2003: 35)

toca al sector privado protegido, entre 1986 y
1990. Que la adecuaciéon territorial de las
actuaciones se declarara objetivo del primer Plan Andaluz de Vivienda (DGAV, 1992:
32,37),y que éste estableciese como areas prioritarias de actuacidn las de influencia
de las capitales de provincia y los municipios de mas de 50.000 habitantes, no
impidié que la mayoria de las intervenciones terminaran por concentrarse en tal
periodo en poblaciones de menos de 250.000 habitantes (Sdnchez Martinez, 2002:
164; 2003: 30-35). Si este defecto de la politica de vivienda andaluza ha sido o no
compensado gracias a lo realizado con posterioridad, es una de las cuestiones a
evaluar en este trabajo.

Debido a la mayor juventud relativa de su poblacion, respecto al resto de
Espafia, asi como su capacidad de atraer inmigracion, fundamentalmente interna, la
demanda de vivienda para la formacién de nuevos hogares en Andalucia era

superior a la de otras zonas del pais a principios de los noventa. También era mayor
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el porcentaje de poblacién vulnerable por su falta de empleo y formacion, el de
quienes vivian en barrios degradados —40,7% en 1991, segin el informe
coordinado por Arias Goytre (2000) para el Ministerio de Fomento— y el de
infravivienda —2,6%. Sobre estos problemas existia cierta conciencia por parte de
la Administracion autondémica andaluza, si bien, al realizar una estimacion de
272.795 nuevas viviendas necesarias para los afios 1992-1995, la Direccion General
de Arquitectura y Vivienda de la Junta de Andalucia (DGAV, 1992: 125ss) reconocid
estar valorando a la baja la cantidad de viviendas en mal estado (44.000 chabolas y
30.000 viviendas sin servicios minimos) y de hogares de nueva creacion (51.958).
Incluso asi, sélo se programaron 114.090 intervenciones, el 38,64% de las cuales
VPO promocionada mediante préstamos cualificados. Y aunque, segin informa la
DGAV se terminaron por ejecutar 124.468 intervenciones, solo una minima parte
correspondid a fomento del alquiler, con la consiguiente desproteccion del segmento
de poblacién con ingresos por debajo de 2,5 el SMI, y en especial los jévenes. En
cuanto a las 38.513 actuaciones de rehabilitacion ejecutadas, representaban un
incremento importante respecto a las 2. 791 de 1984, pero no un desarrollo en
consonancia con las necesidades de renovacién y mejora que presentaba el parque

de viviendas (DGAV, 1992: 18; Sanchez Martinez, 2003: 32).

Los aspectos esenciales del “problema de la vivienda” durante la segunda
mitad de los noventa del siglo XX, el periodo de vigencia del II Plan Andaluz de
Vivienda y Suelo (1995-1998), continuaban siendo los mismos referidos del
principio de la década. (IIPAVS, cap. 1). Ciertamente, la convergencia con la Europa
comunitaria y la competencia entre bancos y cajas de ahorros conllevo el
abaratamiento del precio del dinero, y el aumento de los precios de la vivienda
experimentaron un aumento muy moderado durante la primera mitad de los
noventa, que continuara hasta 1998. Todo esto, sumado a las bonificaciones fiscales,
supuso para una familia media espafiola que el porcentaje de renta a destinar para
la compra de una vivienda se fuera reduciendo, del 33,62 en 1995 al 26,07 en 1998.
Sin embargo, las dificultades de acceso a la vivienda de la poblacién con rentas mas
bajas se agudizaron por la alta tasa de paro, que en Andalucia era en 1996 del
31,80%, seguin la EPA, con un 51,19% de paro juvenil (Sdnchez Martinez, 2003: 33).

Si bien a menor ritmo, las previsiones de la Administraciéon andaluza es que la



poblacion continuara creciendo y concentrandose en los grandes nucleos urbanos.
En cuanto a la vivienda en mal estado, unas 139.000 intervenciones se estimaban
requeridas, que en muchos casos ademdas iban a suponer actuaciones de
rehabilitacion integral de barriadas (IIPAVS, cap. 1). Los objetivos del IIPAVS en
materia de rehabilitacidn se limitaban, sin embargo, a programar 60.700 acciones,
que no obstante venian a suponer un 14% mas de lo previsto en el PAV.

Por todos los conceptos, la estimaciéon de necesidades globales de vivienda
recogida en el IIPAVS ascendia 420.000 unidades. Las actuaciones de vivienda
programadas por el plan fueron 140.000, lo cual suponia una expectativa de
intervenir publicamente en un tercio del global de actuaciones en vivienda
desarrolladas en la Comunidad andaluza entre 1996 y 1999. Sin embargo, la
realidad fue muy distinta. Considerando los datos disponibles, que son los de
vivienda de nueva planta construida, el porcentaje de vivienda protegida sobre la
total disminuy6 durante el periodo, hasta situarse en el 27,6 en 1999 (grafico 2).Y,
paralelamente, aumentaron tanto el precio de las viviendas como el coste de su

accesibilidad para las familias (graficos 3 y 4).

En 1998, el ritmo de crecimiento del PIB como del empleo durante fue en
Andalucia del 4,3%, y todavia habria de mejorar en los dos afios siguientes,
cerrandose el periodo de vigencia del IIIPAVS con el 20,34% de la poblacién activa
en paro, después de haberse alcanzado el 19,2% en 2001. Este crecimiento estaba
vinculado al espectacular del sector de la construccion, particularmente de la
edificacion residencial a partir de 1999, lo cual supuso un acelerado incremento de
las viviendas libres (grafico 1), acompafiado del igualmente acelerado aumento su
precio (grafico 2). La consecuencia fue que, al tiempo, se agudizé de manera sensible
la dificultad de acceso a la vivienda, debido a que el precio de la misma subi6 a un
ritmo significativamente inferior a las rentas salariales (17,3% y 4,7%,

respectivamente, para 2002) (CEICE, 1998: 137; CEICE, 2002: 49).

De esta manera, conforme a las estimaciones de las que se desprende una
peor evolucion para las economias familiares, la renta familiar neta con
bonificaciones necesaria para comprar una vivienda en Andalucia pas6 del 23,43%

de 1999 al 31,77% (el 39,48 % en las capitales de provincia y su entorno) de 2002.
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Hablamos de compra, porque la oferta de alquiler; con un 9,3% del parque de
viviendas bajo tal régimen de tenencia, habia llegado a su minimo histérico. En
Andalucia, como en Espafia, la subida de los precios a partir de 1998 fue tal que no
pudo ya verse compensada por la bajada de los tipos de interés. Con todo, el esfuerzo
de los andaluces continu6 siendo siete veces menor al del resto de espafioles, once
veces en lo que respecta a la situacidn de las capitales de provincia (Valifio, 2006:
13-15; Sanchez Martinez, 2003: 28; CEICE, 2002: 114)1. Este diferencial de esfuerzo,
favorable a los residentes en Andalucia, se ha venido manteniendo estable con el
tiempo; algo que no ha evitado que el conjunto de los andaluces se viera sometido a
una situacion critica, dadas las crecientes cotas alcanzadas en el conjunto de Espaia.

Solo a partir de 2009, como consecuencia de la caida de su precio, el nivel de
esfuerzo para la adquisiciéon de una vivienda se vio atenuado. Sin embargo, tal
fenémeno ha coincidido en el tiempo con las mayores dificultades para conseguir
crédito, el incremento de los tipos de interés, la bajada generalizada de los salarios,
el aumento del paro, la subida del IVA y la eliminacién de deducciones fiscales por la
adquisiciéon de vivienda; de manera que la situacion a marzo de 2015 era
practicamente la misma que en marzo de 2006, conforme a las estimaciones del
Banco de Espaia. Con relacién a esto, conviene no olvidar, ademas, que los calculos
se refieren a los términos medios para cada Comunidad, en todos los sentidos. Y que
no recogen, por tanto, la variabilidad de las capacidades de pago derivadas de los
diversos ingresos, tamafos y situaciones familiares que inciden en que la renta
disponible descienda considerablemente respecto a la media, ni tampoco las

diferencias provinciales (Valifio, 2006; 2012). La situacion de la provincia de Malaga,

1 Las estimaciones del Banco de Espafia suponen un incremento del esfuerzo menos
dramatico que el de los expertos citados en el texto, pero aun asi muy considerable.
Debajo, se expresan graficamente.
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Fuente: Banco de Espaia. Elaboracién propia
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en este sentido, ha venido siendo extrema, situandose a la cabeza de las provincias
espafiolas, en 2006 (Moreno-Torres, 2007: 69).

En las referidas circunstancias, de una subida de precios muy por encima de
los salarios, con el consiguiente incremento del esfuerzo para acceder a una
vivienda, la estrategia colectiva fue de endeudamiento. Una estrategia promovida
por las facilidades crediticias. De entrada, los bajos tipos de interés, que si
nominalmente ya resultaban reducidos (del 4.2% nominal en 1998, cuando estaban
en el 11,2% solo cinco anos antes), en términos reales llegaron a ser negativos
durante un periodo prolongado. A lo que se sumd el alargamiento del plazo de los
créditos y el aumento de la relacién préstamo/valor (Rodriguez Lépez, 2010: 57-
61). Asi, que el importe medio de las hipotecas constituidas en Espana durante el
periodo 1998-2001 pasara de los 61.535€ de 1998 alos 96494€ de 2002 no impidié
que las familias continuaran contrayéndolas para adquirir vivienda, aprovechando
tales condiciones de financiaciéon y animadas por la mayor capacidad de
endeudamiento que les permitia la revalorizacidn de sus activos inmobiliarios. Todo
ello con el objeto de satisfacer sus necesidades habitacionales, pero también de
invertir en un valor en alza: la inversién extranjera en inmuebles lleg6 al 0,91%
sobre el PIB en 2003 y, para 2005, un tercio de los hogares se habia convertido en
propietario de propiedades inmobiliarias distintas de la vivienda principal (Pareja-

Eastaway y Sanchez Martinez, 2011:35-37). El vertiginoso crecimiento anual de las

Grafico 5. Evolucion de las hipotecas constituidas sobre viviendas (1994=100)
Fuente: INE. Elaboracién: Montero y Quaresima (2014: 166)
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y 2002, afo en el que, con todo, fue del 13,8% en Andalucia, donde no se dejo de
crecer el doble que en Espafia en este sentido entre 1998 y 2002, para continuar
haciéndolo hasta 2007 a un ritmo algo menor (grafico 6) (CEICE, 1998-2002).

De esta forma, el endeudamiento de las familias espafiolas pas6 de suponer
el 50% de su renta bruta, en 1996, al 80% en 2002. Esta tasa de endeudamiento no
resultaba superior a la media europea, ni tampoco el porcentaje del PIB objeto de
préstamos hipotecarios (32%). Sin embargo, ya era motivo de alarma entre algunos
analistas, como Garcia Montalvo (2003: 15-17), la rapidez del crecimiento de la tasa
de endeudamiento, sumada al alto porcentaje de hipotecas con tipos interés variable
y el incremento de la proporcién de crédito sobre el valor de la vivienda. Y ello
cuando la evolucién esperada de la demografia, los tipos de interés, el crecimiento
de la renta per capita, los costes de la construccion y el nivel de desempleo hacian
dificil justificar el crecimiento de los precios observado. Por todo ello, Garcia
Montalvo (2003: 48) cifraba en un 28% la burbuja sobre el precio de la vivienda a
finales del 2002. La revista The Economist public6 en julio de 2003 unas
estimaciones segun las cuales la sobrevaloracion de la vivienda en Espafia estaria
entre el 30% y el 52%. Un par de meses después, un estudio del Banco de Espafia
situaba la sobrevaloracion del precio de la vivienda entre el 8% y el 20% (Garcia

Montalvo, 2004: 15).

A pesar de las senales de alarma, la inversién en ladrillo de los hogares
continud con ritmo trepidante hasta 2007, y ello a costa de su inversion financiera:
la falta de ahorro interior, entre 2003 y 2007, las instituciones financieras espafiolas
se endeudaron frente al exterior para proveer de créditos al negocio inmobiliario.
De esta manera, la exposicién de la economia espafiola a los riesgos inmobiliarios
lleg6 a superar, segiin analistas como Naredo, Carpintero y Marcos (2007:84) incluso
a la estadounidense. De ahi que el agotamiento del negocio inmobiliario arrastrara
consigo el colapso de la economia espafiola en su conjunto, auin mas d la andaluza
por su mayor dependencia del sector de la construccion, dejando tras de si un pais
endeudado con dificultades para hacer frente a sus préstamos. Dificultades
acrecentadas para quienes cuentan con menos ingresos, como es ldgico. Segun la
Encuesta Financiera del Banco de Espaiia, el 40% de los hogares endeudados con
rentas mas bajas destinaba un cuarto de su renta a responder de la deuda, en 2002,

que se elevé a un tercio, en 2008. En el mismo periodo, el porcentaje de este grupo
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de hogares que destinaba mas del 40% de sus ingresos al pago de deudas se
incrementd del 21% al 37; alcanzando el 46, 7% de los hogares con un percentil de
renta menor de 20 y casi un cuarto de los encabezados por una persona menor de
35 afios. Esta situacion acentua los riesgos de impago, ejecucién de hipotecas y de
desahucios, que han pasado a formar parte del problema de la vivienda, tanto en

Espafia como en Andalucia (Naredo, 2012:4-8; Valifio, 2012: 55).

Ahora tenemos constancia de que efectivamente nos encontrabamos ante la
tercera burbuja inmobiliaria desde los afios setenta. Sin embargo, era dificil que
compradores e inversores fueran cautelosos ante un activo que producia
rentabilidades superiores al 60%. Maxime en ausencia de una fuente de informacién
directa y actualizada de los precios a los que efectivamente se realizan las
transacciones del mercado inmobiliario. El indice predominante a este respecto ha
venido siendo el elaborado trimestralmente por el Ministerio de Fomento, que
sospechosamente recogié con tardanza las valoraciones a la baja de los activos
inmobiliarios realizadas por las empresas de tasaciéon de inmuebles. Valoraciones
que constituyen los datos primarios del indice ministerial y de las que, a su vez, cabe
desconfiar por falta de independencia, ya que trabajan mayoritariamente para
entidades financieras, interesadas en soslayar la devaluacion de sus garantias

hipotecarias (Naredo, 2012: 6-7).

En este contexto de falta de transparencia del mercado de la vivienda, que
todavia hoy sigue careciendo de indicadores estadisticos suficientemente fiables, a
las promesas de los beneficios futuros de la inversion en vivienda se sumaban las
certezas de las deducciones fiscales. Segun Garcia Montalvo (2003: 47), la politica
tributaria de fomento de la compra de viviendas habria supuesto en los afios 90 un
subsidio efectivo del precio de la vivienda de entre el 20% y el 50% del precio final,
dependiendo de la CCAA, el nivel de renta del comprador y el afio concreto de
referencia. El grueso del gasto publico espafiol en vivienda ha resultado de estas
desgravaciones en el IRPF por desembolsos en la propia residencia, restringidos a la
habitual a partir de 1990 (tabla 1, grafico 7). Este planteamiento de la politica de
vivienda, que parece estar corrigiéndose en los ultimos afios, ha sido objeto de
criticas. En primer lugar, por favorecer la subida de los precios (entre un 15 y un

20%, segun la OCDE), de tal manera que parte del beneficio de las desgravaciones
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van a parar a manos de los promotores y, en menor medida, de las entidades de
crédito. En segundo lugar, y no menos importante, por su falta de progresividad, ya
que las ayudas fiscales se aplican con caracter general a toda la poblacién en el
momento en que invierte en vivienda, sin tener en cuenta su nivel de ingresos
(Pareja E-Eastaway y Sanchez-Martinez, 2011: 35-37).

Tabla 1. Gasto publico indirecto o fiscal en vivienda. Espaiia (en millones de euros)
Fuentes: memorias de la Administracion Tributaria. Elaboracion: Pareja-Eastaway y Sanchez Martinez (2012: 25)

ADQUISICION O | DEPOSITOS | SEGUNDAS | toTar
ANOS INTERESES | REHABILITACION | EN CUENTAS | VIVIENDAS | DEDUCCION GASTOS | PIB
HIPOTECARIOS| DEVIVIENDA | DE AHORRO | (antes del aflo| ALQUILER | ¢~
HABITUAL VIVIENDA 1990)
1997 1.3444 1.346.32 209.4 14.7 2434 3.158,17 | 0.63
1998 1.179.2 1.574.21 2226 12.1 2442 3.232.24 | 0.60
1999 3.26891 219.7 3.488.61 | 0.60
2000 3.657.00 230.3 3.887.32 | 0.62
2001 4.142 82 259.6 440242 | 0.65
2002 4.431.00 268.4 4.69940 | 0.64
2003 4.725.46 2514 4.976.86 | 0.64
2004 5.014.60 238.7 5.253.30 | 0.62
2005 5.471.00 2250 5.696.00 | 0.63
2006 6.102.90 207.7 6.310.60 | 0.64
2007 5.810.30 190.3 6.001.10 | 0.57
2008 5.952.50 188.4 6.140.90 | 0.56
2009* 4.268.10 350.0 4.618,10 | 0.44
2010% 441540 3500 476540 | 045
*Para los afios 2008 y 2009 los datos son previsiones de los Presupuestos de Beneficios Fiscales.

Grafico 6. Gasto publico en vivienda en Espaiia, 1997-2010 (en % PIB) GD: gasto directo GF: Gasto fiscal.
Previsiones para 2009 y 2010. Fuentes: Presupuestos Generales del Estado y de las CCAA, Memorias de la Administraciéon
Tributaria. Elaboracidn: Pareja-Eastaway y Sanchez Martinez (2012: 25)
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La regresividad de esta politica de vivienda desarrollada indirectamente
mediante gasto fiscal se limité sustancialmente con la Ley 40/1998 de Reforma del
IRPF, al establecer como limite de la deduccién por inversion en vivienda habitual
una cuantia fija de 9.015 euros, en vez del 30% de la base imponible vigente hasta
entonces. Sin embargo, como se ha referido, justo en 1998 se eliminé la desgravacion
por alquiler, una forma de tenencia mas comun cuanto menor es la renta de las
familias, segiin se ha visto; y la natural o Unica opcion para inmigrantes recién
llegados, jovenes que comienzan a trabajar, parte de las familias monoparentales
resultantes de una separacion y aquellos que por bajos ingresos o falta de estabilidad
laboral no pueden optar a una hipoteca. Cuando se volvi6 a introducir la deduccién
por alquiler anos después, en 2008, se hizo limitandola a los contribuyentes que no
superasen unos ingresos de 24.020 euros, mientras que los adquirientes de
viviendas podian beneficiarse de beneficios independientemente de su nivel de
renta y con unos porcentajes mayores (Pareja E-Eastaway y Sanchez-Martinez,
2012: 23-25) . La posterior supresion de la deduccion por inversidn en vivienda
habitual, mediante la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptan diversas
medidas tributarias dirigidas a la consolidacién de las finanzas ptiblicas y al impulso
de la actividad econémica’, se justificé en la Exposiciéon de Motivos de la norma como
una medida destinada a contribuir a la consolidacién fiscal, es decir, a reajustar el
equilibrio presupuestario entre ingresos y gastos antes que por consideraciones de
equidad y promociéon del alquiler; aunque cabe entender implicitas tales

consideraciones en el mantenimiento de la deduccién por alquiler.

En lo que a las deducciones autonémicas de la cuota se refiere, en Andalucia
se mantienen deducciones por compra o rehabilitaciéon de la residencia habitual
realizadas con posterioridad a 2003. Las mas significativas: del 2% para los
adquirentes de vivienda protegida e ingresos inferiores a 5,5 el IPREM; y del 3% para
los menores de 35 afios con bases imponibles general y del ahorro inferiores a
19.000 euros en tributacion individual o 24.000 euros en caso de tributacion
conjunta. Para este ultimo colectivo de jovenes también se contemplan deducciones
por alquiler en la cuota integra del impuesto, limitadas a un maximo de 500 euros
(arts. 6 y 7 del Texto Refundido de las disposiciones dictadas por la Comunidad
Auténoma de Andalucia en materia de tributos cedidos, aprobado por el Decreto

Legislativo 1/2009, de 1 de septiembre). En consonancia con lo dicho hasta ahora,
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cabe cuestionarse la idoneidad de este diverso tratamiento fiscal del alquiler y la
inversion en vivienda habitual. Es mas, cabe cuestionar igualmente que el apoyo
publico por la via del gasto fiscal se restrinja a los jovenes. Las circunstancias que
convierten a los jovenes en poblacion vulnerable en materia de vivienda son
compartidas por otros colectivos, como los inmigrantes o los parados de larga
duracién y una creciente proporcion de la poblaciéon en nuestros dias: escasos
activos financieros o ninguno, baja estabilidad laboral y, consiguientemente, poca o

nula capacidad de realizar inversiones importantes y de endeudamiento.
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Grafico 7. Financiacion privilegiada y accesibilidad de la vivienda en Espaiia.
Fuente: Banco de Espaiia. Elaboracion: Pareja-Eastaway y Sanchez Martinez (2012: 16).

Hemos hecho referencia a como el porcentaje de vivienda protegida sobre la
total disminuyd durante el periodo de vigencia del IIPAVS, pasando del 40,7% de
1996 al 27,6% de 1999 (grafico 2), al tiempo que aumentaban tanto el precio de las
viviendas como el coste de su accesibilidad para las familias. Ambas tendencias van
a continuar dandose durante la vigencia del III PAVS y IVPAVS. De manera que, en
2008, a la vez que tocaba techo el indice de esfuerzo para acceder a una vivienda,
rondando el 50% de la renta familiar neta después de deducciones, segun el Banco
de Espaiia, se llegaba a minimos porcentuales de vivienda protegida respecto a la
libre, del 7%, en Andalucia. Esto se encuentra en consonancia con el caricter contra-
ciclico de la politica de vivienda entendida como politica social (no con objetivos

econdmicos de crecimiento y de creacién de empleo) en el conjunto de Espafa:
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cuanta mas necesidad habia de iniciar VPO es cuando menos se hizo en Espafa

(Pareja-Eastaway y Sdnchez Martinez, 2012: 16).

Como puede apreciarse en el grafico 7, 1a financiacion privilegiada va a perder
peso con respecto a la financiacién total paralelamente al empeoramiento en las
condiciones de accesibilidad a la vivienda, medida tanto en términos de porcentaje
de endeudamiento (de la renta que familiar que debe gastarse en vivienda, que la
prudencia bancaria estima en menos del 30%) como de la ratio de solvencia
(nimero de afios necesarios para pagar por completo una vivienda caso de destinar
toda la renta a ese propdsito). De esta manera, la proporcién de la VPO con relacion
a la libre va a caer ostensiblemente en Espafia a partir de 1997, un proceso que en
Andalucia comienza un par de afios antes, segin se comenté anteriormente (grafico

2).

La pérdida de relevancia de la vivienda protegida respecto de la publica es un
fendbmeno principalmente relativo, que tiene que ver con el diferencial entre el
crecimiento espectacular de la construccién de vivienda privada y el modesto
incremento que al tiempo se da en la publica. Sin embargo, entre 1999 y 2003
también se produce una disminucién del gasto publico directo en vivienda y
urbanismo del conjunto de las administraciones publicas en Espafia en millones de
euros, que se extiende desde 1997 hasta 2010 si la consideramos en % del PIB (v.

grafico 10). La estimacion de Borgia y Delgado (2009:36) es que, entre 1998y 2002,

Tabla 2. Gasto publico directo en vivienda y urbanismo (en millones de euros). Espafia
Fuente: Presupuestos Generales del Estado y presupuestos de las CCAA. Elaboracion: Pareja-Eastaway y Sanchez
Martinez (2012: 22).

ANOS ESTADO % TOTAL CC.AA % TOTAL G.P. DIRECTO % PIB
1997 679.0 29.6 1.615.6 70.4 2.294.6 0.46
1998 684.0 29.7 1.618.5 70.3 2.302.5 0.43
1999 677.0 28.3 1.713.3 71.7 2.390.3 041
2000 658.0 27.6 1.723.5 72.4 2.381.5 0.38
2001 661.0 30.0 1.5443 70.0 2.205.3 0.32
2002 657.0 30.3 1.513.2 69.7 2.170.2 0.30
2003 653.0 30.3 1.503.3 69.7 2.156.3 0.28
2004 663.0 248 2.009,5 75,2 2.672.5 0,32
2005 878.0 27.5 2.310.7 72.5 3.188.7 0.35
2006 1.059.0 28.8 2.616.1 71,2 3.675.1 0.37
2007 1.247.6 30.5 28474 69.5 4.094.9 0.39
2008 1.378.4 31.1 3.058.7 68.9 4.437.1 041
2009 1.615.9 344 3.082.6 65.6 4.698.5 045
2010 1.498.1 35.5 2.722.5 64.5 4.220.6 0.40
NOTA: Hasta el aiio 2003 son cifras de presupuestos liquidados para las comunidades auténomas.
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el gasto social por persona en vivienda sufrio en Espafia una bajada del 27% del PIB
per capita (en Paridades de Poder Adquisitivo), y ello partiendo de una situacién en
la que, manejando las mismas unidades, el gasto social en vivienda (38,9) era menos
de la mitad la media UE-15 (88,19). Para 2012, el ultimo afio del que se disponen
datos presupuestarios del conjunto de las CCAA, lo que destinaban éstas a vivienda
era de 1.587,56 millones de euros, y el Estado 811,93, suponiendo el conjunto un
0,22% del PIB. Es decir, que nos volvemos a encontrar con una caida del gasto en
vivienda en otro momento en el que repunta el esfuerzo econémico que deben
realizar las familias para la adquisiciéon de una vivienda: de 6 puntos entre diciembre

de 2012y 2013, segin datos del Banco de Espafia (v. grafico nota 2).

En Andalucia, el porcentaje presupuestario para vivienda y urbanismo habia
caido por debajo de los 3 puntos a finales de los ochenta, y en 1996 caera por debajo
de los 2 puntos, para situarse en un 1,6 en 2002. Correlativamente, la programacion
del I1I PAVS conllevaba una disminucidén de casi el 12% respecto al IIPAVS, si bien lo
que se terminé por presupuestar para el periodo del plan fue incluso algo mas. Por
desgracia, no contamos con los datos de ejecucién presupuestaria del I PAVS, pero
si de los dos posteriores, encontrandonos con una ligera mejora del IVPAVS con
relacion al IIIPAVS y un montante inferior a ambos para el PCVS (Tabla 3). Parece,
asi, que Andalucia no se ha distanciado sustancialmente del conjunto de las CCAA en
la tendencia a disminuir el gasto en vivienda en periodos en los que se han
acrecentado las dificultades de acceso a este bien por parte de la ciudadania. Esto
resulta menos comprensible en lo tocante al Il y IV PAVS, desarrollados en un
contexto de bonanza que econdémica, que en cuanto al PCVS, afectado por las
politicas de ajuste presupuestario implantadas desde el Gobierno de la Nacién. Con
todo, resulta apreciable el mantenimiento del esfuerzo econémico cuando por parte
del Estado central disminuia su contribucidn, segiin puede apreciarse en la referida
tabla 3. Sin embargo, debe ser motivo de reflexion la caida del gasto en vivienda
producida en Andalucia, entre 2009 y 2012. Por una parte, del gasto por habitante,
que paso de los 56,71 euros de 2009 a los 13,50 de 2012, colocaAndose como la
antepenultima CCAA en este sentido (grafico 8). Y también de la proporcion del gasto
en funcion vivienda respecto al gasto total, que ha pas6 al 0,36% desde el 1,33% en

el mismo periodo (grafico 9). Lamentablemente, el alto nivel relativo de gasto
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atribuido a la politica andaluza de vivienda de los noventa por Goma (2003) no seria

predicable de la actual.

Tabla 3. Datos econdémicos basicos de los planes de vivienda y suelo en Andalucia
Fuente: PAV, Il PAVS, Camara de Cuentas (2004) e informacidn provista por la SGV. Elaboracién propia

PAV IIPAVS IIIPAVS IVPAVS  PCVS

Presupuesto  Presupuesto  Presupuesto Solo datos Solo
Ejecucion datos

parael Ejecucion

periododel parael

plan periodo
del plan

2914,85  3.170,35

TOTAL INSTRUMENTOS 2.199,76
FINANCIEROS

TOTAL INSTRUMENTOS 1.326,67 1.738,25 1.530 1.074,76 927,81
PRESUPUESTARIOS

PRESUPUESTO PARA EL PERIODO 1.009,26 1194,76 737 inicial/ — —

PLAN 1195,25 final

EJECUCION PRESUPUESTARIA 1.051,57 — 983.229 1.074,76 927,81
EJECUCION FINANCIERA 2.704,55

PRESUPUESTO SECTOR PUBLICO 491 4! 584,98 561,19 227,82 131,07
(PARA EL PERIODO DEL PLAN)
PRESUPUESTO SECTOR PROTEGIDO 511,66 229,52 633,81 846,94 796,74

(PARA EL PERIODO DEL PLAN)

F sl S
Estabo

1.923,2  2.914,85 2.549,43
Instrumentos 317,42 380,22 317,07
presupuestarios

ACTUACIONES

JUNTA ANDALUCIA

Instrumentos financieros 276,56 o 620,92
Instrumentos 1009,26  1358,03 878,184 971,05 792,21

presupuestarios
Presupuesto para el periodo del plan 710,17 814,54 878,184

103,71 1356

NOTAS:

|. Se ha asignado el conjunto de las actuaciones financiadas por el Estado al sector protegido, sobre la base de la
categorizacion de actuaciones realizada en PAVS: 44. No se dispone de mas informacidn para perfilar este dato, que
no obstante puede considerarse significativo.

Il. Esta informacion se refiere solo a las actuaciones a cargo de los instrumentos presupuestarios de la Junta de
Andalucia para el periodo del plan. No incluye, por tanto las actuaciones a cargo del Estado.

Il. Se prevé su convenio con entidades financieras en caso necesario.
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Graficos 8 y 9. Gasto por habitante en vivienda por CCAA y porcentaje del gasto en funcion vivienda respecto al
gasto total de presupuesto por CCAA (Liquidacion 2009 y 2012). Fuente: Liquidacidn de los Presupuestos de las
CCAA. Ministerio de Hacienda. Elaboracién propia.
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Con todo, resulta apreciable que a lo largo de los planes no se hayan
disminuido los niveles de renta requeridos para poderse beneficiar las ayudas y
préstamos cualificados, mas bien lo contrario con relaciéon a estos ultimos.
Ciertamente, es de lamentar que el nivel de proteccién de las actuaciones haya
disminuido a partir del III PAVS. Con relacion al II PAVS, en éste ya se construyeron
casi 2000 viviendas menos de Régimen Especial, las destinadas a las familias con
rentas mas bajas, una tendencia a la baja que se agravé mas incluso con el IV PAVS,
segin podemos inferir de los Unicos datos de los que hemos podido disponer: los

referentes al Convenio de colaboracidon suscrito entre el Ministerio de Vivienda y la
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Comunidad Auténoma de Andalucia, para aplicacion del Plan Estatal 2005-20082
(tabla 4). Y aunque en el PCVS se doblara el porcentaje de actuaciones de Régimen
Especial realizado en el IVPAVS, pasandose a niveles similares del II PAVS (de un
tercio de la vivienda protegida), en los dos ultimos planes de vivienda el sector
publico ha perdido un peso notable respecto al protegido: de casi la mitad que
representaba en el PAV y el IIIPAVS, al 21,19% del IVPAVS y el 14,1% del PCVS (tabla
3).

Tabla 4. Actuaciones de vivienda social destinada a su adquisicion en propiedad: Andalucia, todos los
planes. Fuente: Consejeria de Fomento y Vivienda / Para el IV PAVS, Convenio de colaboracién entre el
Ministerio de Vivienda y la Comunidad Auténoma de Andalucia. Elaboraciéon propia.

I Plan (1992-1995) Actuaciones

Vivienda régimen especial 13935 16,00%
Vivienda régimen General 70747 82,00%
Autoconstruccion 1657 2,00%

Il Plan (1996-1998)

Vivienda régimen especial 15694 30,00%
Vivienda régimen general 36574 69,00%
Autoconstruccion 707 1,00%

1l Plan (1999-2002)

Vivienda régimen especial 12448 23,00%
Vivienda régimen general 39316 74,00%
Autoconstruccion 436 1,00%
Promocion publica cofinanciada 841 2,00%

IV Plan (2003-2007)

Vivienda de nueva construccion 55333 91,56%
Régimen especial* 5600 17%
Régimen general* 27500 84%
Construccion y liberalizacién de viviendas publicas 5102 8,44%

2 Publicado mediante Resolucién de 18 de enero de 2006, de la Subsecretaria, por la que se da
publicidad al Convenio de colaboracion suscrito entre el Ministerio de Vivienda y la Comunidad
Auténoma de Andalucia, para aplicacién del Plan Estatal 2005-2008, para favorecer el acceso de los
ciudadanos a la vivienda”: http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/D241D8A4-0C2B-418A-
8C53-48E9DF2144EE/95640/andalucia.pdf.

20


http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/D241D8A4-0C2B-418A-8C53-48E9DF2144EE/95640/andalucia.pdf
http://www.fomento.gob.es/NR/rdonlyres/D241D8A4-0C2B-418A-8C53-48E9DF2144EE/95640/andalucia.pdf

V Plan (2008-2012)

Vivienda régimen especial 13845 32,07%
Vivienda régimen General 20368 41,17%
Iniciativa municipal y autonémica 5522 12,79%
Viviendas para jovenes 862 1,99%
Adquisicion de viviendas existentes 2557 5,92%
Fomento adquisicion vivienda desde alquiler 19 0,04%

También en sentido positivo, debe hacerse notar la optimizaciéon de los
recursos que se ha realizado, y que ha permitido incrementar el nimero de
actuaciones en los ultimos tres planes de vivienda, a pesar de que las cuantias
presupuestarias se hayan visto reducidas incluso, segtn se ha expuesto (Grafico 10).
Este ejercicio de eficiencia resulta positivo, en la media en que se ha realizado por la
via de haber apostado por el alquiler y, sobre todo, por la rehabilitacion (Grafico 11);
tipos de medidas éstas que resultan mas convenientes y sostenibles. La
rehabilitaciéon permite reducir el consumo de materiales, la produccién de CO2 ¥
fomenta una ciudad compacta. Frente a ella, la ciudad expansiva y difusa requiere de
mayor consumo de suelo y materiales, conlleva mayor presién sobre el medio
natural, una colonizacién menos estructurada del subsuelo, exige mas empleo de
medios de transporte y en particular de vehiculos privados (Yus, Torres y Romero,
2014: 22-23). También resulta la rehabilitacién mas barata que la promocién de
obra nueva, lo cual la convierte en mas eficiente desde el punto de vista de las
politicas publicas (De Luxan, 2007). Ademas, las obras de rehabilitaciéon requieren
de un uso mas intensivo de mano de obra especializada que las obras de
construccion de nueva planta. Ademas, la puesta en uso de vivienda situada en la
ciudad consolidada permite a sus habitantes evitar desplazamientos para realizar
sus actividades, con el consiguiente ahorro de tiempo y dinero, y el mas facil acceso
a todo tipo de bienes y servicios, incluyendo el transporte publico. También evita la
zonificacion funcional de la ciudad, que promueve que la poblacidn quede segregada
conforme a parametros socio-profesionales y de renta; segregacion ominosa por
cuanto debilita la cohesién social y facilita la progresiva privatizacion de las areas

mas favorecidas y el deterioro de las menos, que pueden convertirse en guetos (Yus,
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Torres y Romero, 2014: 24ss). Todo esto repercute en la equidad de la politica de
vivienda resultante de la prioridad en rehabilitacién; y en que la vivienda a la que
los ciudadanos tienen acceso en virtud de tal politica pueda ser considerada no solo

como digna, sino también como adecuada.

Grafico 10. Numero de actuaciones ejecutadas en los planes andaluces de vivienda. Fuente: Consejeria de
Fomento y Vivienda. Elaboracion propia.
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Grafico 11. Numero de actuaciones correspondientes a los distintos planes andaluces de vivienda, para cada
uno de los tipos basicos de medidas. Fuente: Consejeria de Fomento y Vivienda. Elaboracion propia
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Dicho lo anterior, la apuesta publica por la rehabilitacién en Andalucia no
queda tan clara si lo que consideramos no es el nimero de actuaciones o el capital
invertido presupuestariamente, sino el capital publico y privado movilizado a través
de las ayudas. Un indicio de este volumen de capital movilizado nos lo ofrece la
cuantia de los instrumentos financieros, esto es de los créditos convenidos entre el
Ministerio de Fomento y entidades de crédito, fundamentalmente, y en menor
medida también por la Junta de Andalucia con bancos y cajas. El volumen de estos
créditos correspondientes al periodo del que hemos logrado datos, esto es 1992-
2002 (8.284 millones de euros), es mayor que el de total presupuestario para 1992-

2012. (6.597,49).

En cuanto al alquiler, la mayor eficiencia de la inversiéon en obra nueva
destinada a éste, respecto a la que se realiza en obra destinada a la adquisicién en
propiedad, es cominmente aceptada por los expertos. Segun las estimaciones de
Inurrieta (2007: 58), 100.000 viviendas sociales pueden beneficiar en diez afios a un
millén de personas, con una rotacién de cinco afios, diez veces mas que en el caso de
adjudicarse en compra. Por ello, debe celebrarse el aumento de actuaciones de
alquiler, particularmente en el PCVS. Aunque si éstas superaron las destinadas a la
adquisiciéon en propiedad de viviendas es solo porque, debido a la falta de demanda
y de financiacion, segliin se ha expuesto, Unicamente se ejecutaron el 44% de las
97.200 actuaciones de venta programadas; mientras que las 52.400programadas

para alquiler se ejecutaron sobradamente (119%).
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