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Capitulo IX

URBANISMO, SUELO Y VIVIENDA




I. TESIS INTERPRETATIVAS

1. La ciudad refleja las contradicciones sociales

Estamos ante una sociedad urbana, en la que los principales pro-
blemas y contradicciones se resuelven en las ciudades. Ciudades que,
por ofra parte, han dejado de tener la consideracién tradicional de
municipios que presentaban a finales del siglo XIX. Como sefialaba-
mos en el capitulo anterior, en el &mbito europeo asistimos a la pro-
gresiva configuracién de un sistema de ciudades estructurado a partir
de grandes regiones funcionales urbanas (RFU).

Las 4reas urbanas concentraron desde la Segunda Guerra Mundial
el esfuerzo de industrializacién y urbanizacién que caracterizé al ter-
cer cuarto del siglo XX, y se convirtieron en simbolo y paradigma de
progreso y desarrollo econémico-social. La crisis de la década de los
70 aport6 un cierto «declive urbano» que, unido a un freno en la con-
centracién de la poblacién y el empleo, originé la aparicién de bolsas
de paro, pobreza, marginacién, inseguridad, deterioro fisico y social...
en amplias zonas de las dreas urbanas.

La revolucién tecnolégica iniciada en los afios 70 ha generado un
acelerado proceso de cambio en las relaciones técnicas de produc-
cién, que afecta igualmente a las formas de organizacién de la econo-
mia y al papel de los distintos agentes sociales. La Administracion, las
multinacionales, las grandes empresas publicas o privadas, las peque-
fias y medianas empresas, los sindicatos y los ciudadanos en su con-
junto han visto cémo se modificaba su posicién en la dinamica social
y, sobre todo, cémo este proceso afectaba a su entorno, residencia y
ciudades, que se han convertido en el ambito especifico de su relacién
y convivencia.

La recuperacién econémica y las actuaciones llevadas a cabo en
las ciudades a lo largo de la década de los 80 han conseguido su revi-
talizacién como espacios motores de las actividades econémicas, so-
ciales, culturales, territoriales y politicas de la sociedad internacional.
En ellas se concentran los maximos potenciales para el desarrollo (in-
fraestructuras, servicios, capacidades innovadoras en ciencia, tecno-
logia, informacién, comunicacion y relacién con el resto del mundo),
lo que ha facilitado que en la dltima década hayan atraido nuevas ac-
tividades con gran repercusién en el proceso de crecimiento y desa-
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rrollo econdémico, reavivando su condicién de difusoras de ese desa-
rrollo al resto del territorio. Esta revitalizacién, no obstante, no ha
conseguido erradicar los traumas que introdujo el declive urbano
(han quedado como lacras caracteristicas de algunos barrios urbanos
o metropolitanos), ni los crecientes problemas de congestién, conta-
minacién y pérdida de calidad de vida que la concentracién de la po-
blacién y de la actividad productiva han generado.

También vimos en el capitulo anterior cémo la nueva dindmica de
localizacién-deslocalizacién productiva definida a nivel mundial y las
necesidades de las nuevas actividades econémicas han incentivado la
competencia entre ciudades para lograr la localizacién de esas nuevas
actividades y de centros de decision en su seno. La oferta de elevados
niveles de calidad de vida con mejores infraestructuras, la posibilidad
de desarrollo de grandes operaciones urbanisticas creadoras de nueva
«centralidad», la mejora del habitat y del medio ambiente urbano,
operaciones de city-marketing, etc., son otras tantas necesidades de
actuacion para participar en esa competencia entre territorios.

Este proceso, iniciado y fomentado desde los gobiernos locales, ha
tenido honda y amplia repercusion en todos los niveles. Los Estados y
la Unién Europea han prestado especial atencién al hecho urbano: en
Ttalia se crea en 1989 el Ministerio de Asuntos Urbanos; en Francia
aparecen diversos programas para el medio urbano, en particular los
Contratos Programa y Contratos Plan del Estado con regiones y ciu-
dades; la UE abrié una via de aproximacién al hecho urbano, relacio-
néndolo con la renovacion de la politica regional comunitaria tras la
creacién del Mercado Unico y con la politica medioambiental (Libro
Verde del Medio Ambiente Urbano); etc.

Esta especial relevancia del sistema urbano en el nuevo orden
mundial no debe hacernos olvidar que es también en las ciudades
donde se reflejan con mayor virulencia las contradicciones de la so-
ciedad actual:

— se reduce el tiempo de trabajo, pero también el de ocio, como
consecuencia de la congestién del trafico y del incremento del tiempo
de acceso al trabajo (a este respecto puede ser muy grafico comentar
que en las autopistas de la ciudad de Los Angeles se prevén velocida-
des medias de circulacién de unos 10 kilémetros por hora para la dé-
cada de los 90);

— se concentran la actividad y los puestos de trabajo, aunque
también el paro y la marginacién social;
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— se amplian las ciudades y sus servicios, y, en contrapartida, la
inseguridad ciudadana crece;

— aumenta la esperanza de vida, pero se generan nuevos y pro-
gresivos riesgos de enfermedad por las condiciones ambientales, el
ruido, los accidentes...

En definitiva, las diferencias entre ricos y pobres y la segregacién
espacial se han agravado en las ciudades. Esto no sélo significa una
amenaza para la cohesién social y el eficiente funcionamiento de la
ciudad, sino que la existencia de amplias bolsas de pobreza, con vi-
viendas en malas condiciones y altos niveles de desempleo, genera
una falta de confianza en el 4rea que desanima la realizacién de posi-
bles nuevas inversiones de la iniciativa privada.

En esta situacién han influido también las posibilidades especula-
tivas del negocio inmobiliario y un urbanismo basado en la comparti-
mentacién-especializacién urbana. La «zonificacién» (separacién de
las areas residenciales, industriales, de servicios...) ha sido asumida
por los planeamientos, basados en una normativa que, en el caso es-
pafiol, se ha ido elaborando a lo largo de la segunda mitad del siglo,
desde la Ley del Suelo de 1956 hasta el Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 1992, vigente en la actualidad.

2. Dificil equilibrio entre necesidades de gestién y poder
politico

En la Espafa de hoy existe una clara percepcion social de pérdida
de calidad de vida en las ciudades. Se hace necesario, por tanto, que
las Administraciones Pablicas promuevan la definicién, disefio y ges-
tién de operaciones urbanisticas singulares. Dichas operaciones han
de permitir, mediante la realizaciéon de nuevas infraestructuras gene-
radoras de potenciales territoriales mas adecuados a las necesidades
del siglo XXI, redefinir una ciudad de calidad, atractiva para el desa-
rrollo socioeconémico de las préximas décadas.

Los ambitos municipal y supramunicipal propios de algunos pro-
blemas urbanisticos de las RFU son claramente distintos. La disolu-
ci6n politica de los entes metropolitanos (Madrid, Bilbao, los intentos
de disolver el tinico existente en Valencia, etc.) y la desagregacion mu-
nicipal para mejorar la representacién politica de la poblacién (caso
de Torremolinos, en Malaga, por ejemplo) han complicado un proce-
so que, desde el punto de vista funcional, necesita una solucién inte-




576 Espatia 1994

grada en alguna de sus problematicas estructurales fundamentales.
Las dificultades para encontrar este tipo de soluciones estan en:

— la lucha por el poder politico entre las Comunidades Auténo-
mas, que tratan de ordenar estos espacios desde sus competencias en
ordenacién del territorio, ya que a ellas les corresponde la planifica-
cién y control de los planes correspondientes;

— las demandas de algunas Administraciones locales implicadas,
generalmente los municipios centrales de las RFU;

— la existencia de estructuras supramunicipales con poder de de-
cisién local sobre la planificacién y gestién de estas areas;

— la reticencia de algunos Ayuntamientos a integrarse en estruc-
turas supramunicipales que diluyan su poder de decisién local.

Desde un punto de vista exclusivamente técnico, es evidente la
conveniencia de que las RFU dispongan de un organismo unitario que
aborde la planificacién, gestién y disciplina del funcionamiento urba-
nistico y territorial de ese espacio. La necesidad de que sobre el area
incidan inversiones y competencias de la Administracién General del
Estado, de la Administracién autonémica y de la Administracién local
hace necesario que la planificacién se desarrolle en un marco de coo-
peracién y concertacién interadministrativa. La cuestion es determi-
nar quién y cémo toma la decisién cuando se presentan contradiccio-
nes entre intereses u objetivos politicos espacialmente diferenciados.
Por otra parte, es muy dificil una buena gestién y disciplina sin el con-
curso y apoyo directo de la Administracién local, lo que hace reco-
mendable, al margen de quién realice el planeamiento, que la gestién
corresponda a un organismo auténomo supramunicipal de gobierno
local.

3. Lavivienda: un problema social

A principios de la década de los 90, la dificultad de acceso a la vi-
vienda constitufa uno de los problemas mas acuciantes de la sociedad
espafiola. Dos hechos estan en el origen de esta situacién:

— el progresivo encarecimiento, en términos relativos, de los pro-
ductos inmobiliarios, que repercutia en las crecientes dificultades de
la poblacién para acceder a una vivienda en una situacién de especu-
lacién desbordada;
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— la inadecuada politica de suelo y vivienda de promocién publi-
ca desarrollada por la Administracién a finales de la década de los 80.

Fl resultado fue el incremento de la diferencia social entre posee-
dores y no poseedores de vivienda. A los primeros la especulacion les
habia hecho millonarios, de forma generalizada, con valores patrimo-
niales de sus viviendas impensables unos afios antes; los segundos
veian aumentar sensiblemente el niimero de afios de trabajo necesa-
rios para acceder a una vivienda en propiedad o el porcentaje de su
renta mensual que tenian que dedicar al alquiler. En definitiva, cre-
cian las desigualdades dentro de la poblacién urbana espafiola.

La preocupante dindmica especulativa de los precios del suelo y de
las edificaciones —en particular de la vivienda— en las RFU y en las
principales 4reas urbanas y metropolitanas queda reflejada en incre-
mentos de precios que han llegado a superar el 400% en el periodo
1985-1991, caracterizado por una gran demanda de vivienda. Sin em-
bargo, en la fase recesiva (1992-1994) han tenido una reduccién prac-
ticamente marginal.

De hecho, en los espacios sefialados se han definido unos merca-
dos oligopdlicos, en los que la alta rentabilidad, la opacidad fiscal y la
baja valoracién catastral han dado lugar a un importante problema en
la capacidad de acceso a una nueva vivienda por parte de la poblacién
de bajo nivel de renta, sobre todo de los jévenes. A esta situacion tam-
bién ha contribuido la fuerte reduccién de la oferta de viviendas de
proteccién oficial en el periodo 1985-1991. El traspaso de competen-
cias a las Comunidades Auténomas en este ambito y las fricciones que
suelen acompafiar a estos procesos no son ajenos a este problema. La
aspiracién generalizada a una vivienda en propiedad, objetivo indivi-
dual asumido por la tradicién social creada a lo largo de los tltimos
sesenta afios, y la relativa marginalidad del mercado de la vivienda en
alquiler han tendido a agudizar estos problemas.

En 1994 la situacién ha mejorado sensiblemente: la recesion eco-
némica ha impuesto un freno al alza especulativa de los precios y los
importantes descensos de los tipos de interés han mejorado la capaci-
dad de acceso a la vivienda, al reducir de forma notable los costes de
su financiacién. También han contribuido los resultados del Plan de
Vivienda 1992-1995, que ha abordado de modo imaginativo, racional
y con una estructuracién integrada los problemas que afectan al sec-
tor. Al finalizar este plan se habran puesto en el mercado 400.000 vi-
viendas asequibles para amplios estratos de la poblacién y se habran
sentado las bases de una transformacién radical de la situacion, con’
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modificaciones estructurales que han influido igualmente en sectores
importantes de la economia.

La iniciativa del Ministerio de Obras Publicas, Transportes y Me-
dio Ambiente (MOPTMA) en el campo de la regulacién del suelo, de la
vivienda y de los arrendamientos urbanos le ha llevado a actuar en
campos complementarios; se ha podido definir as{ un marco amplio
de medidas, que inciden coordinadamente en el mejor funcionamien-
to del sector. Por primera vez se da una solucién de forma estructura-
da y multisectorial. Algunos resultados de estas actuaciones son:

— el desarrollo, desde el Ministerio de Economfa, de los Fondos
de Inversién Inmobiliaria, instrumento basico para la consolidacién,
a medio plazo, de una demanda inmobiliaria estable y anticiclica y de
un mercado de alquileres mas adecuado a las necesidades de la socie-
dad actual;

— el desarrollo de los Fondos de Titulaciéon Hipotecaria, cuyo
efecto esperado es la reduccién de los tipos de interés hipotecario en
un punto, aproximadamente;

— las medidas para aminorar los gastos de revisién y renovacién
de hipotecas, con el objetivo de que los poseedores de un crédito hi-
potecario pudieran aprovechar las disminuciones en los tipos de inte-
rés hipotecario;

- las iniciativas para modificar las desgravaciones fiscales de la
compra de vivienda a favor de la vivienda en alquiler;

— la propuesta de reestructuracién de los impuestos sobre el va-
lor afiadido, transmisiones patrimoniales, valoraciones catastrales y
de la ley de expropiaciones.

No obstante, todavia quedan estratos de poblacién que no pueden
adquirir las viviendas de proteccién oficial de precio mas ventajoso
(Régimen Especial). Estos colectivos s6lo pueden encontrar satisfac-
cién al derecho constitucional a una vivienda digna en el campo del
alquiler de viviendas subvencionadas. Hoy, esto es posible tinicamen-
te en el marco de una intervencién publica que, utilizando los meca-
nismos que le proporciona la legislacion, desarrolle una politica acti-
va de suelo y vivienda que asegure:

— estabilizar los precios de las viviendas libres,

— disponer de patrimonio municipal de suelo suficiente para
construir viviendas de promocién publica destinadas al alquiler
a precios sociales.
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Esta es la linea propugnada desde la Secretaria de Estado de Me-
dio Ambiente y Vivienda en el Plan de Vivienda 1996-1999, que tiende
a consolidar y completar los efectos previsibles de la Ley de Arrenda-
mientos Urbanos. No obstante, la fuerte divisién en los enfoques y po-
sibles soluciones a los problemas del suelo y de la vivienda suelen
plantear conflictos competenciales tanto entre las distintas Adminis-
traciones como con la inicitiva privada.

La situacién actual no puede considerarse satisfactoria, ya que las
posibilidades de desarrollo sostenible del territorio espafiol pasan por
unas necesarias reformas estructurales, entre las que se incluye una
adecuada regulacién —no desregulacién- de las competencias y de la
ordenacién urbanistica, ambiental y territorial, en linea con lo que ha
sefialado al respecto la Comisién de Expertos de Urbanismo.

Espafia tiene un doble reto de cara al futuro: unos precios del sue-
lo y de edificacién excesivamente elevados respecto a la media euro-
pea y unas ciudades cuya calidad tampoco se encuentra al nivel de los
paises de nuestro entorno. La atraccién de nuevas actividades pro-
ductivas a nuestras ciudades no es s6lo problema de precio, sino tam-
bién de calidad urbanistica. El planeamiento, la gestién y la discipli-
na urbanistica tienen que intervenir en el mantenimiento de esta cali-
dad, ya que falta de una cultura social generalizada de la produccién
urbana que guie estos procesos por cauces de respeto hacia los inte-
reses generales.

Por tltimo, en un mercado que se mueve por expectativas, es muy
importante hacer creible el mensaje de que las actuaciones concerta-
das de las Administraciones permitirdn una oferta de solares suficien-
te para asegurar precios reducidos en los mercados de suelo y vivien-
da. En paralelo, se ha de desarrollar una politica que reafirme la es-
peranza en el establecimiento de un mercado profesionalizado de
alquileres asequibles para la poblacién con bajos niveles de renta.

4. Ciudades para vivir o ciudades para hacer negocio

La historia del urbanismo de nuestras ciudades esta condicionada
por la ausencia de una «cultura urbanistica» en la sociedad espafola
que «normalice» los procesos de planificacién territorial como proce-
sos de mejora de la calidad de vida de la poblacién. Esta «cultura ur-
banfstica» no implica un enfoque tnico para el desarrollo de las ciu-
dades, ya que cada una incorporara aspectos ideoldgicos y aspectos
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especificos de cada cultura y de cada situacién histérica y territorial
concreta. En este sentido, lleva implicita una defensa y valoracién de
las formas tradicionales de ocupar el espacio y la exigencia del respe-
to a los ciudadanos en las nuevas formas de desarrollo urbano. Son
precisamente estos aspectos los que han hecho que en otros paises
europeos existan planteamientos sobre la ciudad que aseguran una
aceptable calidad de vida a sus habitantes.

En Espaiia, con legislaciones consideradas progresistas por todos
los expertos en urbanismo, la falta de «cultura urbanistica» ha con-
ducido a situaciones de gran desprestigio de la administracién urba-
nay a un clima de fuerte inseguridad juridica, que tiene su origen en
el escaso grado de aplicacién real, en diversos territorios espafioles,
de las Leyes del Suelo y del planeamiento derivado de las mismas.

En el momento actual se constatan claras ineficiencias en el pro-
ceso de administracién de la «produccién del espacio urbano» y fuer-
tes tensiones en la dinamica especulativa inmobiliaria. En este con-
texto, los agentes productivos mas directamente implicados —promo-
tores y agentes inmobiliarios—, aprovechando la tendencia a la
liberalizacién de la economia, estan promoviendo un proceso de «li-
beralizacién del suelo» que lleva aparejada su «desregulaciéns.

Este proceso puede hacernos volver a los tiempos del «liberalismo
practico» de la década de los 60, cuyos perniciosos efectos sobre las
ciudades o sobre el litoral espafiol son perceptibles en la actualidad, a
pesar de las impotantes inversiones y las actuaciones correctoras
puestas en practica por las Administraciones democraticas para pa-
liar los desastres producidos por intereses a corto plazo (beneficios
rapidos) de especuladores, promotores y constructores.

La solucién a la situacién actual es compleja pero factible si se
cumplen las siguientes condiciones:

— que los procesos de planificacion y gestién urbanistica que se
realicen tengan éxito (que la ciudad planificada se parezca a la ciudad
producida), para lo cual deben concretarse en programas de actua-
cién que sean viables fisica, temporal, social y econémicamente;

— que la poblacién afectada participe en la construccién de su
ciudad y se encuentre debidamente informada de los objetivos busca-
dos y de los medios que se van a emplear para conseguirlos;

— que se incremente de forma sensible la eficiencia administrati-
va en la gestién urbanistica, desburocratizando procedimientos, in-
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tensificando la transparencia y aumentando la eficacia del funciona-
riado.

Por otra parte, es necesario que la ordenacién urbanistica conju-
gue los distintos intereses sociales presentes en el territorio, reflejados
en la existencia de diversos ambitos administrativos y diferentes agen-
tes sociales que intervienen en el proceso de transformacién espacial.
Lo expuesto obliga a que la concertacién sea un aspecto fundamental
en el proceso. Dicha concertacién debe buscar un equilibrio entre los
distintos intereses presentes, sin renunciar a los objetivos finales que
guien la regulacién urbanistica.

El planeamiento y la gestion urbanistica de un municipio son fac-
tores politicos de primera magnitud, porque son los elementos mas
potentes de que dispone el Ayuntamiento para hacer llegar a la ciuda-
danfa los objetivos de transformacién que se pretenden en la ciudad.
Cada intervencién o plan urbanistico muestra los objetivos buscados
y permite prever los efectos que produciran sobre la ciudad y sus ha-
bitantes. Esta dimension debe incluir la preocupacién por los precios
del suelo y de la vivienda, pero no transformar dicha preocupacién en
la tinica razén de ser de la construccién de la ciudad.




II. RED DE LOS FENOMENOS

1. El urbanismo: una necesidad

Las ciudades son un producto histérico cuya formacién incorpora
decisiones y actuaciones que en muchos casos superan el milenio.
Esto hace que en la estructura y morfologfa urbana actual se produz-
can disfunciones con respecto a las necesidades sociales y que la
calidad de vida resultante para los residentes no sea siempre la ade-
cuada.

1.1 El urbanismo como cultura social

El lento proceso de transformacion y adaptacién de la ciudad his-
térica a las necesidades de la sociedad actual incluye procesos de ex-
pansién urbana, que ya en la exposicién de motivos de la Ley del Sue-
lo espafiola de 1956 eran calificados de caédticos y desordenados. Se
argiifa este caos y desorden como una de las causas que justificaban el
desarrollo y aplicacién del planeamiento urbanistico.

Desde que la vivienda y el suelo urbano se convierten en mercan-
cia, la especulacién y el interés privado conducen a una ciudad con
problemas crecientes para la poblacién y para la actividad productiva;
problemas que van incrementandose a medida que las mejoras tecno-
l6gicas permiten una mayor edificacién en altura y los automéviles
empiezan a inundar las calles.

En este marco histérico se sittan las primeras medidas urbanisti-
cas de intervencién publica por motivos higienistas y sociales. Dicha
intervencién publica ha perdurado hasta nuestros dias como medio,
por un lado, para que las ciudades presenten unos umbrales minimos
de dotacién en equipamientos y servicios publicos para sus ciudada-
nosy, por otro, para que la calidad de vida ligada a la urbanizacién no
caiga por debajo de unos determinados niveles. El proceso histérico
ha ido definiendo nuevas formas de comportamiento social, ligadas a
nuevos modelos urbanos. Las mejoras conseguidas en la edificacién y
en el entorno son un logro social irrenunciable.

La regulacién urbanistica es simplemente una manera de garanti-
zar los objetivos de calidad de vida que el urbanismo pretende aportar
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al ciudadano, en un marco donde los intereses generales han de con-
jugarse con los intereses derivados de la propiedad privada del suelo.

Por otra parte, ni la interpretacién de los problemas urbanos ni las
propuestas de soluciones son nunca simples cuestiones técnicas o ju-
ridicas. En el fondo, sobre ellas siempre va a existir una opcién politi-
ca, que se movera entre dos posiciones extremas:

— quienes confian exclusivamente en el orden «espontaneo» re-
sultante de una mayor libertad de los operadores econémicos;

— quienes defienden que la planificacién absoluta y la exclusién
del propietario del suelo constituyen el marco mas adecuado para el
proceso de transformacién urbana, caracterizado por actividades pla-
gadas de efectos externos, importantes implicaciones a largo plazo,
irreversibilidades en los usos del suelo, efectos sociales e impactos
ambientales.

La existencia de todo un bagaje de conocimientos histéricos ha
permitido:

— valorar y conservar en muchas ocasiones lo mas preciado de
nuestras ciudades;

— adecuar éstas a las transformaciones tecnolégicas que se han
ido produciendo;

— proponer, para el disefio urbano, distintas soluciones que res-
peten las prioridades definidas por las opciones tomadas en politica
urbana.

Al concebir el urbanismo como cultura social, se refuerza cada vez
mas el medio ambiente como elemento significativo en los procesos
de ordenacién urbana. La educacién urbanistica y ambiental es
fundamental para conseguir un medio ambiente y unas ciudades de
calidad, donde se minimicen las agresiones irrespetuosas con el me-
dio o desconocedoras de sus consecuencias sobre la ciudad.

1.2 Se cuestiona la regulacion urbanistica

A 1o largo de los dos dltimos afios se ha discutido, desde distintas
perspectivas, el papel de la regulacién urbanistica en nuestras ciuda-
des. La especulacién del suelo y sus negativas consecuencias socioe-
conémicas (cuadro 1) actualizan un debate que es manifestacién de
una polémica mas profunda y de mayor alcance. En esta discusién
han tenido escasa participacién los medios de comunicacién y el pa-
blico, lo que dificulta la promocién de la necesaria «cultura urbanisti-
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Cuadro 1 - Principales motivos por los que la especulacién del suelo preocupa a todas las Admi-
nistraciones Publicas

ACCESO A LA VIVIENDA

Dificulta y, en algunos casos, imposibilita el acceso de la
poblacién a una vivienda digna

USO INEFICIENTE DE RECURSOS

Incrementa los recursos exigidos para la adquisicién de la
vivienda, con lo que se genera inflacion y variacion de los
precios relativos

Inmoviliza una gran cantidad de capital que se puede em-
plear en otras actividades productivas

IMPLANTACION DEL SISTEMA Incentiva la desapariciéon de industrias, al ofrecer como
PRODUCTIVO alternativa la rentabilizacion de los activos inmobiliarios
Dificulta la implantacién de empresas e incentiva las locali-
zaciones ilegales o irregulares que no permiten un adecua-
do control medio ambiental

DISTRIBUCION DE RENTAS

Supone un flujo de rentas socialmente inadmisible desde
las economias particulares hacia los retenedores de suelo

CALIDAD DE VIDA URBANA Fuerza densidades inadmisibles
Dificulta la obtencion de suelo para zonas verdes y equipa-
mientos

Restringe el espacio publico urbano

PERVIVENCIA DEL SECTOR DE » En una situacion de descenso de la demanda de viviendas,

LA CONSTRUCCION los precios del suelo muy aftos y controlados dificultan, por
un lado, la aceptacion a la baja de los precios y, por otro, el
mantenimiento de la oferta y demanda a unos niveles que
aseguren la actividad del sector de la construccién

Fuente: Direccién General de Politica Territorial y Urbanismo, MOPTMA.

ca» en la sociedad espafiola, que reclame y defienda «ciudades para vi-
vir» por encima de «ciudades para hacer negocios».

El debate ha sido promovido principalmente desde dos organis-
mos administrativos con posturas sensiblemente diferentes: la ya ine-
xistente Direccién General de Politica Territorial y Urbanismo, del
MOPTMA, y el Tribunal de Defensa de la Competencia, dependiente
del Ministerio de Economia y Hacienda.

La posicién defendida por el MOPTMA se centra fundamental-
mente en promover las lineas de actuacién que permitan alcanzar el
objetivo de reducir la incidencia de los precios del suelo y la vivienda
sobre la calidad de vida de la poblacién de nuestras ciudades. Entre
estas lineas de actuacién destacan:

— facilitar el conocimiento y aplicacién de la normativa y del pla-
neamiento vigente (urbanistico, viviendas, infraestructuras,
etc.);
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— potenciar la creacién de Patrimonios Municipales de Suelo y su
uso para regular los mercados, aprovechando, en su caso, las
subvenciones en los tipos de interés de préstamos asignables a
esta finalidad;

— facilitar la intervencién publica en el mercado del suelo de for-
ma concertada entre las tres Administraciones y sus empresas
publicas, para asegurar una oferta de suelo a precio tasado que
actie como elemento regulador del mercado;

— coordinar las politicas de infraestructuras, suelo y vivienda en
el ambito de las Administraciones Publicas, para que la concer-
tacién correspondiente permita aprovechar las sinergias deri-
vadas del conjunto de actuaciones sobre nuestras ciudades.

Por el contrario, el Tribunal de Defensa de la Competencia® consi-

dera que la regulacién urbanistica espafiola actual restringe total-
mente las posibilidades de competir en el mercado del suelo y, por
tanto, es la responsable del elevado precio del mismo. Las hip6tesis y
tesis mantenidas en él se podrian resumir en la siguiente afirmacién:
«El mercado del suelo es un mercado totalmente regulado desde la
Administracién local, en el que la posibilidad de que se implante un
determinado uso en el territorio viene condicionada discrecionalmen-
te por el Ayuntamiento, en base a la negociacién que éste realiza con
cada demandante». Para el Tribunal el resultado de esa negociacién
es que el Ayuntamiento realiza una «concesién monopélica» al de-
mandante que impide la existencia de competencia.

Tras esta fundamentacién, la propuesta del Tribunal es «la forma-
ci6n de una Comisién en la que, ademas de los expertos tradicionales
del sector, participen economistas y hacendistas que procedan a la re-
visién de la normativa del suelo en Espafia, para introducir mas com-
petencia en este sector, con arreglo a los siguientes criterios:

— evitar el actual trato discrecional y manifiestamente desigual de
los distintos propietarios en el suelo urbano y que los poderes publi-
cos gocen de privilegio en su actuacion;

— que los particulares decidan sobre el uso del espacio y sean los
que lleven la iniciativa sobre la urbanizacién;

! Tribunal de Defensa de la Competencia, Remedios politicos que pueden favorecer la
libre competencia en los servicios v atajar el dario causado por los monopolios, Madrid,
1994.
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— que se delimite estrictamente el suelo que no debe ser urbani-
zable por motivos ambientales, histérico-artisticos, etc., y que el resto
del suelo sea urbanizable, con lo que se aumentaria la oferta de suelo;

— que la construccién no sirva para financiar gastos corrientes de
las Administraciones locales, en base a las concesiones monopélicas
que realizan».

El Gobierno intenta que las dos posturas converjan con la creacién
de una Comisién de Expertos sobre Urbanismo, cuya finalidad es ana-
lizar la situacién actual del urbanismo y proponer lineas de avance res-
pecto del vigente marco normativo estatal y autonémico, con el objeti-
vo de garantizar su maxima eficacia de acuerdo con el mandato cons-
titucional. En los debates y en el documento final de recomendaciones
se plantearon posturas diferentes acerca del papel de la Administra-
cién y de los propietarios en relacién con los supuestos derechos inna-
tos de la propiedad del suelo y su transformacién. Estas divergencias
reproducen la va sefialada dialéctica ideolégica entre liberalismo y pla-
nificacién. Con todo, existe acuerdo en la Comisién sobre:

— la necesidad de impedir la especulacién (mandato para las Ad-
ministraciones recogido, por otra parte, en la Constitucién);

— los efectos que la falta de regulacion absoluta podria tener so-
bre los objetivos publicos de calidad de vida, reequilibrio territorial y
cohesidn social;

— la necesaria desburocratizacién de los procesos urbanisticos y
la consiguiente flexibilizacién de la gestion urbanistica;

— la basqueda de una normativa adecuada a las nuevas necesida-
des del siglo XXI.

La Comisién no llegd, sin embargo, a ningtin acuerdo sobre el pa-
pel que deben jugar las Administraciones Publicas ni sobre la valora-
ci6én del suelo por parte de la Administracion.

1.3 ¢Hasta doénde hay que regular?

La competencia puede significar mejoras para el usuario y para la
sociedad en muchos casos, pero es evidente que debe existir una re-
gulacion que asegure el derecho de todos los ciudadanos al acceso a la
vivienda -no necesariamente a la propiedad de la vivienda~ y a unos
servicios urbanos bésicos imprescindibles para su desarrollo. El mer-
cado no dota de servicios por igual a todos los territorios y a todos los
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grupos sociales, ya que distribuye los recursos atendiendo exclusiva-
mente a la capacidad de compra. El mercado, en consecuencia, incre-
menta las diferencias entre el mundo rural y el urbano, entre las re-
giones ricas y las pobres, entre los barrios con capacidad de compra y
los barrios con residentes de escasos recursos, etc.

La ciudad es un ambito cuya transformacién se produce de una
forma interdependiente; son tan grandes las relaciones entre las dis-
tintas actividades que se desarrollan en su seno, que cualquier modi-
ficacién en alguna de ellas interfiere en mayor o menor medida en las
demsds y en la calidad de vida resultante para los ciudadanos. Actua-
ciones pensadas y ejecutadas sin tener en cuenta estas interrelaciones
pueden generar importantes efectos externos negativos sobre la ciu-
dad y sus habitantes: incremento de la congestién, de la contamina-
cién, del hacinamiento, pérdida de patrimonio histérico, etc.

La iniciativa privada por si misma no garantizar4 la existencia de
las dotaciones y servicios ptblicos que toda ciudad necesita (zonas
verdes, equipamiento escolar, sanitario, etc.). Por tanto, la interven-
cién publica tiene que controlar el proceso de transformacién y ex-
pansién urbana, de manera que satisfaga las necesidades ligadas al lo-
gro de una aceptable calidad de vida para sus habitantes.

Pero no es el dnico motivo para que el planeamiento urbanistico
sea imprescindible. En una sociedad en profunda transformacién
como la actual es fundamental asegurar procesos de desarrollo social
a través de la promocién de nuevas actividades productivas que per-
mitan el mantenimiento o mejora de los niveles de empleo, actividad
y renta urbana. En épocas de crisis, y dada la creciente internaciona-
lizacién de las relaciones productivas, la competencia entre ciudades
para atraer la localizacién de este tipo de actividades se hace cada vez
mayor. Sélo se encontraran en condiciones de competir las que sean
capaces de ofrecer la calidad de vida que demanda la sociedad de fi-
nales del siglo XX.

El planeamiento urbanistico incluye el disefio y dotacién de infra-
estructuras y equipamientos productivos. Se trata de ir compatibili-
zando las demandas de cada sector con la asignacién de recursos que
el escenario econémico permite y adecuar asi el nivel de servicio pro-
porcionado por cada infraestructura al potencial de desarrollo de
cada territorio. Con ello se evitan tanto los estrangulamientos como
los sobredimensionamientos que tornen ineficaces las inversiones.

La normativa urbanistica espafiola rompe el monopolio que po-
drfa significar que cada propietario ~y s6lo él- pudiera hacer lo que
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quisiera en «su» suelo y regula publica, transparente y articulada-
mente los usos que mejor pueden contribuir al bienestar de los ciuda-
danos. Se impide la discrecionalidad de la Administracién mediante
el control publico de los procesos urbanisticos, que esta absoluta-
mente garantizado por la Ley, para asegurar la igualdad de trato a to-
dos los propietarios. En Espafia la concesién de licencia por el Ayun-
tamiento es un acto reglado que sélo es vilido si es acorde con el pla-
neamiento y la normativa urbanistica; no cabe ninguna posibilidad
legal de discrecionalidad.

A este respecto, el informe del Tribunal de Defensa de la Compe-
tencia parece no tener un conocimiento exacto del funcionamiento
urbanistico de nuestras ciudades y de sus mercados del suelo, tanto
desde el punto de vista tedrico como practico, cuando se cumple la
normativa vigente. Los actos de tramitacién y formalizacién del pla-
neamiento urbanistico y los actos de concesién de licencia previos a la
edificacién o transformacién fisica del territorio son publicos, regla-
dos y perfectamente controlables —aunque no siempre lo estan— por la
poblacién y las instituciones. Las practicas no ajustadas a la normati-
va plantean un problema distinto: no es la regulacién urbanistica la
responsable, sino una situacién de incumplimiento de la normativa
vigente que se ha extendido por todo el sur de Europa y por Espafia en
particular.

El derecho de los propietarios a edificar va parejo al deber de
afrontar las cargas, cesiones, gastos de urbanizacion y de equidistri-
bucién de las plusvalias que el desarrollo urbano ha ido generando so-
bre sus terrenos. Estas cargas y cesiones tienen que ser utilizadas por
la Administracién local para el reequipamiento y mejora de la calidad
de vida de sus ciudadanos, minimizando los efectos que los nuevos
crecimientos urbanos implican.

Por otra parte, la legislacién vigente trata de potenciar la funcién
de la iniciativa privada en el desarrollo urbanistico de las zonas pre-
vistas por el planeamiento. A cambio exige que dicha iniciativa quede
comprendida en unos determinados plazos, para evitar la retencién
de suelo y la consiguiente especulacién. Unicamente estan sometidos
a restricciones especiales el suelo industrial, las grandes superficies y
los usos generadores de fuertes impactos externos. Las grandes su-
perficies comerciales, los estadios deportivos o, en general, aquellos
usos que atraigan a grandes masas de poblacién y un elevado volu-
men de trafico privado son un ejemplo paradigmatico de casos en que
los efectos externos sobre la ciudad (posibles atascos, contaminacioén,
ruido, desequilibrios en la dindmica comercial de los centros histéri-




Urbanismo, suelo y vivienda 589

cos, etc.) obligan a que el planeamiento urbanistico analice y sopese
cuidadosamente las posibles localizaciones idéneas para estas activi-

dades.

Los promotores de las grandes superficies comerciales o de las
grandes empresas tienen centros de evaluacién y planificacién que les
permiten adoptar aquellas soluciones que maximizan sus beneficios u
optimizan la consecucién de sus objetivos particulares. De igual ma-
nera, los planificadores sociales (urbanistas, ordenadores del territo-
rio, medioambientalistas, etc.) disponen de técnicas similares que les
permiten definir umbrales a partir de los cuales un determinado uso
del suelo o localizacién no es aconsejable.

1.4 Razomnes del descrédito de la planificacion y gestion
urbanistica

Desde la Ley del Suelo de 1956 hasta el Texto Refundido de la Ley
sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana de 1992 todas las re-
gulaciones urbanisticas que ha habido en Espafia han ido sefialando
entre sus objetivos fundamentales distintos principios recogidos en la
Constitucién espaiiola: derecho al acceso a una vivienda digna, impe-
dir la especulacién del suelo, recuperar socialmente parte de las plus-
valias producidas en el proceso urbanizador, conservacién del medio
ambiente y del patrimonio histérico, artistico y cultural de nuestras
ciudades, etc. Dos objetivos basicos de la normativa urbanistica y de
la actuacién administrativa en nuestras ciudades han sido:

— la reduccién del precio del suelo, para conseguir que disminuya
el precio de la edificacién;

— la mejora de la calidad de vida urbana, mediante intervenciones
que aseguren que la construccién de la ciudad se realiza paralelamente
a su urbanizacién y a la dotacién de servicios que la poblacién necesita.

Estos objetivos no siempre se cumplen, lo que redunda en el des-
prestigio de la planificacién y gestion urbanistica.

Dificultad y falta de aplicacién de la regulacién urbanistica

El vigente Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y
Ordenacién Urbana recoge un amplio conjunto de medidas para la in-
tervencién y regulacién urbana, que permiten a la Administracién lo-
cal, y subsidiariamente en algunos aspectos a la Administracién auto-




590 Espavia 1994

némica, disponer de una importante bateria de instrumentos con los
que intervenir y regular el mercado del suelo y de la vivienda. Gran
parte de estos instrumentos ya existian desde 1956, pero ni la Admi-
nistracién central —cuando era competente- ni posteriormente las Ad-
ministraciones autonémica y local han desarrollado las potencialida-
des que su aplicacién permitia.

Los problemas sociales, politicos y econémicos de nuestras ciuda-
des condicionan la utilizacién de estos mecanismos y, sobre todo, la
voluntad de intervenir en la regulacién del mercado inmobiliario.
Esta falta de actuacién de la Administracién competente, unida a las
expectativas especulativas sobre los solares, han tenido consecuencias
complementarias en la elevacion de los precios del suelo y han propi-
ciado situaciones claramente contradictorias con el segundo objetivo
basico que antes citamos y con la proteccién del patrimonio urbano
de los cascos histéricos. Las principales razones de esta ausencia de
aplicacién de las regulaciones son las siguientes:

— Las garantias juridicas de los administrados, tal y como estan
articuladas, alargan los tramites mas alla de los cuatro afios, con lo
cual no es atractivo para las Corporaciones municipales apostar por
procesos cuyos resultados no pueden capitalizar.

— Exigen un gran esfuerzo de gestion y de organizacién que, dada
la experiencia histérica, cabe predecir que no va a ser llevado a cabo
por la generalidad de los Ayuntamientos. La compleja y burocratiza-
da tramitacién urbanfstica es lenta, mas por falta de agilidad de la Ad-
ministracién que por los plazos legales. En muchos municipios pe-
quefios e intermedios el planeamiento, gestién y disciplina urbanisti-
ca desbordan las capacidades municipales. En algunos casos la
delegacién en érganos autonémicos o provinciales podria ser una so-
lucién racional, pero los municipios rechazan esta posibilidad por
motivos politicos. El incremento de medios municipales puede ser
una alternativa factible, aunque de financiacién problematica.

— La disciplina urbanistica obliga a una aplicacién homogénea
en todo el término municipal. Una aplicacién no uniforme (discrimi-
natoria) de los mecanismos de disciplina urbanistica sobre los pro-
pietarios puede ser «politicamente escandalosa», llevar al descrédito
de las medidas adoptadas (aparte de su posible anulacién por los tri-
bunales) y no cumplir los objetivos prefijados.

— El colapso y la consiguiente lentitud de los tribunales de jus-
ticia es un dato objetivo que dificulta seriamente la practica de una
parte importante de la normativa urbanistica vigente.
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Frecuentes modificaciones del planeamiento urbanistico

En 1994 estaban vigentes en Espafia 760 planes generales y 2.555
normas subsidiarias. Segtin los datos de la tabla 1, entre octubre de
1992 y febrero de 1994, cada mes se aprob6 una media de 48 modifi-
caciones en los planes generales y 53 en las normas subsidiarias, un
6,3% y 2%, respectivamente, sobre el total. Esto refleja claramente la
existencia de disfunciones en el planeamiento con respecto a las ne-
cesidades municipales: si un plan general se modifica cada dieciséis
meses como media, con una tramitacién compleja y larga, o el pla-
neamiento esta mal realizado o la normativa vigente exige procesos
inadecuados a la realidad social actual, o ambas cosas. Por Comuni-
dades Auténomas, el maximo de modificaciones lo encontramos en
Asturias, Castilla-La Mancha, Extremadura, Madrid, Murcia, Navarra
y La Rioja, con una modificacién de sus planes generales cada cinco
meses; el minimo corresponde a Canarias, Andalucia, Galicia y Pais
Vasco, con una modificacién cada tres afios.

Regulacion insuficiente e inadecuada

La regulacién sigue presentando claras insuficiencias en la consi-
deracién funcional de la ciudad, aun cuando la nueva Ley del Suelo
ha incorporado nuevas necesidades de programacién, valoracién y
gestién urbanas. Es insuficiente el planeamiento urbanistico basado
en la clasificacién y calificacién del suelo, en la delimitacién de uni-
dades de ejecucién y en el establecimiento de unas ordenanzas edifi-

Tabla 1 - Numero de modificaciones de planeamiento general definitivamente aprobadas. 1992-
1994

Periodo Figuras de planeamiento

Plan General de Ordenacion Urbana Normas Subsidiarias

Uitimo trimestre 1992 101 116
Primer trimestre 1993 161 189
Segundo trimestre 1993 124 154
Julio 1993-enero 1994 384 378
Febrero 1994 46 63
Total octubre 1992-febrero 1994 816 900
Media mensual octubre 1992-febrero 1994 48 53

Fuente: Elaboracién CECS a partir de datos de la Direccion General para la Vivienda, Urbanismo y
Arguitectura.
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catorias especificas de cada ambito topolégico v morfolégico de la
ciudad. No existe un adecuado andlisis de los efectos sobre el am-
biente o sobre la poblacion de los usos y funciones propuestos, ni un
estudio riguroso de las consecuencias en el paisaje urbano de los di-
sefios y las formas presentadas.

Los procesos de intervencién en los mercados de suelo y vivienda,
tan alejados de la competencia perfecta, necesitan un conocimiento lo
mas adecuado posible de la realidad sobre la que van a actuar y sobre
los efectos y consecuencias que produciran. En este sentido, tras el
desarrollo urbanistico correspondiente, no se comprende que el pla-
neamiento urbano no incorpore el estudio de los precios y valores es-
perados del suelo y de la edificacién. Este estudio debe tener un efec-
to informativo y regulador de las expectativas urbanisticas para que
influya en los precios finales.

En dos ambitos la normativa vigente presenta problemas de ade-
cuacién a la agilidad y flexibilidad que la sociedad moderna demanda:
en los plazos que el procedimiento del planeamiento establece y en la
propia organizacién y regulacién de algunos procesos urbanisticos. Las
nuevas inversiones inmobiliarias exigen plazos mas reducidos que los
habituales en la gestién urbana y unas posibilidades de aceleracién o
desaceleracién de los proyectos de acuerdo con la coyuntura econémi-
ca para no incidir tempestuosamente sobre los correspondientes mer-
cados. Esto implica una adaptacién del programa del plan a las cir-
cunstancias socioeconémicas del municipio, agilizando los procedi-
mientos y aumentando la capacidad de reaccién municipal, factores
maés decisivos atin en una situacién en que los costes del capital inmo-
vilizado son muy elevados y representan una parte muy importante de
la inversién total. Esta situacién hace que sea necesario establecer nue-
vas formas de planificacién y gestién urbanisticas, especialmente en las
4reas mas dinamicas del territorio, las ciudades. En ellas deben tener
mas relevancia la concertacién interadministrativa y la negociacién con
el sector privado, para poder responder en tiempo y forma a los cam-
bios que se producen.

Planes urbanisticos y financiacién municipal

Si bien son numerosos los casos en que el comportamiento de las
Administraciones Pablicas se ajusta a la normativa vigente, alcanzan-
dose la utilidad y funcién social que el planeamiento urbanistico pre-
tende, encontramos muchos ejemplos poco modélicos a este respecto.
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Algunos Ayuntamientos han basado su equilibrio presupuestario en
los ingresos derivados de la expansién urbana, sin darse cuenta que
suponia un incremento de los gastos corrientes del Ayuntamiento
muy superior a los ingresos corrientes que la nueva ciudad generaba.
El resultado ha sido un endeudamiento y un déficit progresivos, que
reiteradamente han llevado a situaciones de quiebra técnica munici-
pal y a un crecimiento urbanistico inadecuado.

El informe de la Comisién de Expertos contempla la necesidad de
reformar la estructura actual del sistema de financiacién de las
haciendas locales, para asegurar que los Ayuntamientos obtengan los
ingresos que necesitan sin tener que ampliar las edificaciones en su
ciudad.

2. Cambios en el acceso a la vivienda en Espaiia

Los problemas de acceso a la vivienda podian considerarse muy
graves en 1991. En el Informe para una nueva politica de vivienda, ela-
borado por un comité de expertos por encargo de la Direccién Gene-
ral para la Vivienda y Arquitectura, se detallaba cuéles eran dichos
problemas. Desde 1985 a 1991 se van incrementando gravemente las
dificultades de acceso a la vivienda, en propiedad o en alquiler, para
amplios sectores de la poblacién y, en particular, para los de renta in-
ferior a la media nacional. Esta circunstancia no ha mejorado todo lo
necesario en el periodo 1991-1994, aunque se han puesto las bases
para que la situacién cambie.

El grafico 1 recoge cémo las dificultades de acceso a la vivienda
aumentan sensiblemente durante los afios 1985-1991 a causa de la
fuerte alza especulativa de los precios inmobiliarios respecto a la ren-
ta disponible, en particular en las principales 4reas urbanas. En el pe-
riodo 1991-1994 los precios han frenado su crecimiento, pero no se
han reducido, pese a la fuerte recesién que ha caracterizado al sector.
No obstante, la bajada de los tipos de interés hipotecarios registrada
hasta finales de 1994 (en que inician un nuevo proceso alcista) da lu-
gar a una sensible mejora en la accesibilidad a la vivienda en términos
de renta.

Un analisis detallado del proceso exige la consideracién de distin-
tas variables que condicionan el acceso de la poblacién a la vivienda:

— nivel de renta de las familias;
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Gréfico 1 - Evolucién del porcentaje del salario medio que habria que destinar a la compra de una
vivienda. 1985-1994
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Nota: Los datos del afio 1994 son provisionales.

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos del Banco Hipotecario.

— posesidn o no de suelo o de una vivienda en propiedad;

— caracteristicas urbanisticas de las actuales demandas y ofertas
de viviendas en propiedad y en alquiler, con sus precios aso-
ciados;

— repercusién final sobre el metro cuadrado de techo construido
de los costes de suelo, construccion, financiacién, promocién y
fiscalidad;

— subvenciones o ayudas pablicas existentes.

Cada una de estas variables tiene su dindmica propia, mas o menos
interrelacionada, cuya evolucién se analiza a continuacion.

2.1 Causas de la elevacion de los precios

El incremento de los precios inmobiliarios en la segunda mitad de
los 80 ha afectado a muchos paises. Es un fenémeno ligado a la so-
brevaloracién que ha experimentado la economia financiera y espe-
culativa sobre la economia productiva tradicional. En los paises desa-
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rrollados se ha producido un fuerte incremento en los precios de los
productos inmobiliarios, al margen del tipo de regulacién urbanistica
vigente o de la politica de vivienda desarrollada. No obstante, no to-
dos los incrementos de precios han tenido la misma magnitud ni se
han producido con la misma intensidad. Las tendencias inflacionistas
han sido menores en paises como Holanda y Dinamarca, donde la in-
tervencion publica sobre el suelo es mayor.

En Espafia la importante elevacion de los precios del suelo y de la
vivienda en el periodo 1985-1991 fue consecuencia de la gran expan-
sién de la demanda final de viviendas y espacios terciarios, provocada
por los siguientes factores:

— recuperacién y mejora de la situacién y expectativas econémi-
cas espafolas;

— contencién de la demanda de viviendas durante la época de cri-
sis econémica en la primera mitad de los 80;

— ampliacién de las facilidades de acceso al mercado hipotecario;

— demanda de productos inmobiliarios como refugio del dinero
negro;

— incremento de la inversién extranjera en una situacién de ele-
vados diferenciales en el coste del dinero;

— grandes beneficios fiscales ligados a la inversién en vivienda,
utilizados por el Gobierno como incentivos para la reactivacion
econémica;

— expectativas de rentabilidad histérica de la inversién inmobi-
liaria y su bajo control y presién fiscal, que favorecen la reten-
cién especulativa de suelo y la inversién en viviendas desocu-
padas;

— nueva regulacién de los alquileres (Real Decreto-Ley 2/85).

Esta pujante expansion de la demanda se produjo en el contexto de
una oferta de solares reducida y controlada, favorecida por la incapa-
cidad de reaccién de las Administraciones para incrementarla. Este
hecho impidié que la oferta de viviendas se adecuara al ritmo de la de-
manda. En estas circunstancias, la elevacion de los precios de los so-
lares —¢, indirectamente, del suelo no urbanizado~ tuvo su origen en
aquellos sectores de la demanda que han pilotado el crecimiento ur-
banistico de los tltimos afios: el terciario (oficinas), el residencial de
elevado poder adquisitivo y la inversién inmobiliaria especulativa.

Estas demandas se han concentrado en las zonas mas emblemati-
cas y céntricas de las principales RFU, que han aumentado de precio
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y han arrastrado en su subida al resto de las zonas de las ciudades y
de sus areas de influencia, como apreciamos en los graficos 2 y 3.

En este boom especulativo el precio del suelo es el que experimen-
t6 alzas mds espectaculares: se multiplicé de 4 a 6 veces entre 1985 y
1992, segiin muestra el grafico 4. Por el contrario, en los dos ultimos
afios —caracterizados por la recesién— algunos estudios registran cai-
das en los precios del suelo de aproximadamente el 20%?2, aun con el
margen de error o particularidad que siempre hay que considerar en
estas cifras.

Es importante considerar los distintos componentes que repercu-
ten en el precio final de las viviendas. Integrados los costes financieros
y fiscales en sus correspondientes apartados, existen tres grandes
componentes: el coste del suelo, el coste de construccién y el coste de
promocioén.

Grafico 2 - Evolucién de los precios medios de nueva vivienda en las capitales de provincia de las
Comunidades Auténomas. En miles de pesetas por m? techo. 1985-1994
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Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos de la Sociedad de Tasacion.

2 A finales de 1993 INTEC Consultores sefialaba que los solares destinados a edifi-
cacién de viviendas ubicados en Madrid capital habfan reducido sus precios a la mitad
desde el afio 1991, pasando de 160.000 pta/m? a 80.000 pta/m? (Cinco Dias, 18/11/93, p.
4). No obstante, lo importante es saber cual es la repercusion del suelo por cada m? de
techo, por lo que esta cifra puede ser irrelevante.
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Gréfico 3 - Evolucion del precio del m? techo de la vivienda media en venta en ciudades. En mi-
les de pesetas por m? techo. 1983-1994
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Fuente: Elaboracién CECS a partir de Tecnigrama.

Gréfico 4 - Evolucion de los componentes del precio de una vivienda media en Madrid. En miles
de pesetas por m? techo. 1985-1992
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Fuente: Ciudad y Territorio. Estudios Territoriales, n® 95-96 (1993).
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La participacién de cada componente en el precio final no es cons-
tante a lo largo del tiempo. Los costes de construccién registran las
menores variaciones relativas en términos absolutos: pasan de 36.000
ptas./m? techo, en pesetas de 1985, a unas 100.000 ptas. /m? techo en
pesetas de 1992. En los mismos afios los costes del suelo y de promo-
cién pasan de 15.000 a 110.000 ptas. /m? y de 9.000 a 50.000 ptas. /m?,
respectivamente. Es decir, en el perfodo 1985-1992 el coste del suelo
aumenta un 633% en pesetas corrientes, frente a incrementos del
455% y del 178% en los costes de promocién y en los de construccion,
respectivamente. De este modo, el coste del suelo pasa de representar
el 25% del coste total de la vivienda en 1985 al 44% en 1992. La subi-
da mas notable del precio del suelo se registra en el periodo 1985-
1988, en que pasa a representar el 55% del coste total de la vivienda,
absorbiendo un 77,5% del aumento de dicho coste total.

Una parte del incremento del precio de la edificacién se debe a la
mejora de la calidad media de las edificaciones y de su seguridad (por
la aplicacién de la normativa de edificacién e instalaciones) y al in-
cremento de las dotaciones ptblicas (parques, zonas deportivas, etc.).
Sin embargo, como acabamos de mostrar, es el suelo el que tiene ma-
yor influencia en el precio final de la vivienda y, frecuentemente, es el
primero que incorpora los aumentos de precios que se espera pueda
resistir la demanda.

La escasez de solares y el juego del libre mercado han generado, en
el perfodo 1985-1992, fuertes alzas en los precios del suelo y de la vi-
vienda, ante una demanda inmobiliaria empujada por un sector ter-
ciario boyante y una economia en expansién. Este proceso ha venido
acompanado de la retencién de solares por especuladores, con la in-
tencion de forzar el aumento de los precios, tanto por escasez de la
oferta como por la revalorizacién que aporta el propio desarrollo ur-
banistico de la ciudad. La Ley del Suelo en vigor prevé medidas para
evitar esa retencién de solares, pero su aplicacién ha sido practica-
mente testimonial y en un reducidisimo niimero de municipios.

La relativa facilidad para modificar el planeamiento induce a la re-
tencién de suelo en la ciudad consolidada, ya que hace posible cam-
biar las edificabilidades asociadas a cada parcela, con la consiguiente
generacién de plusvalias privadas adicionales. La legislaciéon actual
permite evitar este proceso con el establecimiento de las «éreas de re-
parto», pero la poco rigurosa utilizacién de esta figura en la practica
hace que, frente a un planeamiento restrictivo, el propietario de suelo
pueda esperar —o incentivar- una modificacién del plan que le permi-
ta mayor aprovechamiento. Con el mismo fin se mantienen viviendas
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cerradas en edificios viejos que pueden ser sustituidos por una mayor
volumetria y cuya ruina es provocada por el propietario.

En 1994 se ha producido una clara reactivacién del mercado de la
vivienda, tanto desde la oferta —sobre todo por actuaciones ligadas al
Plan de Vivienda- como desde la demanda, incentivada por la reduc-
cién de tipos de interés hipotecario, el estancamiento en términos rea-
les de los precios y la vuelta al crecimiento econémico. De septiembre
de 1993 a septiembre de 1994 el ntmero de fincas urbanas hipoteca-
das aumento un 28,4%: de 30.180 a 37.686, por un total de 299.075
millones —62.441 millones méas que en 1993-. Por otro lado, el valor
medio de la hipoteca pasé de 7,8 a 7,9 millones de pesetas, con un in-
cremento del 1,2%, que refleja lo que puede ser el alza media de pre-
cios en el sector durante ese periodo.

Es importante destacar que en el periodo 1992-1994 el precio de la
edificacién aumenta por debajo de la inflacién; en algunos casos in-
cluso disminuye. Por consiguiente, en términos reales el precio siem-
pre se reduce, aunque en mayor medida para las viviendas de lujo y

para las oficinas que para las viviendas medias y las de promocién pu-
blica.

2.2 El Plan de Vivienda 1992-1995

Para hacer frenta a la dificil situacién de 1991, se pone en marcha
el Plan de Vivienda 1992-1995. El objetivo fundamental es resolver el
problema del acceso a la vivienda de la poblacién con menores nive-
les de renta. Este objetivo se concreta, inicialmente, en 400.000 vi-
viendas (promocién, adquisicién o rehabilitacién) y 94.000 actuacio-
nes en suelo (medidas en el nimero de viviendas a desarrollar). Ade-
mas, se pretende ampliar los segmentos de poblacién que puedan
beneficiarse, mediante ayudas para adquirir viviendas «de precio ta-
sado» y ayudas directas al comprador de viviendas o edificios para la
rehabilitacion.

Desde el punto de vista cualitativo, el nuevo enfoque trata de supe-
rar los aspectos mas insatisfactorios del modelo vigente hasta 1991y,
en concreto, la incapacidad de fomentar la oferta de viviendas asequi-
bles (en propiedad o en alquiler) en las grandes areas urbanas. La po-
litica de vivienda se convierte, de esta manera, en una pieza comple-
mentaria de la politica de grandes ciudades que intenta desarrollar el
MOPTMA a partir del Plan Director de Infraestructuras 1993-2007.
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El Plan incluye un conjunto amplio de politicas e incentivos (cua-
dro 2) que deben considerarse en el marco de una serie de lineas de
actuacién complementarias y coincidentes en sus obje’[ivos.3 Su con-
tenido béasico se centra en el establecimiento de «subvenciones perso-
nales», que se abonan a la Comunidad Auténoma para su traslado al
beneficiario, y en «subsidios del tipo de interés», que cubren la dife-
rencia entre el tipo de interés concertado con las entidades financie-
ras y el que abona el beneficiario.

El coste maximo estimado del Plan, entre subvenciones y subsi-
dios, asciende a unos 310.000 millones de pesetas de 1991. Esta can-
tidad equivale, aproximadamente, a movilizar unos cinco billones en
pesetas constantes de 1991 en gastos de construccién y urbanizacion,
y de unos quince billones de pesetas corrientes en gastos de suelo y vi-
vienda —incluida la importante partida de intereses de financiacién-
para el perfodo 1992-2016.

Actuaciones concertadas

El Plan fomenta el incremento de la oferta de viviendas alli donde
existen necesidades prioritarias por cubrir®. Ademas, tiene que ser
concertado necesariamente con las Comunidades Auténomas, pues
son éstas, en virtud de sus competencias, las encargadas de «calificar»
las operaciones que quieran acogerse a las ayudas estatales. De esta
forma, el Plan de Vivienda 1992-1995 incorpora compromisos con-
cretos por parte de las tres Administraciones respecto a los ambitos
espaciales de intervencién, asi como la concertacién con la iniciativa
privada en operaciones especificas.

En el desarrollo del Plan se establecen unos objetivos consensua-
dos iniciales y un proceso de correccién de los mismos, segtn el gra-
do de cumplimiento que vaya teniendo en cada Comunidad Auténo-

3 La normativa basica que define y regula los objetivos y medidas del Plan esta con-
tenida en los Reales Decretos 1668/91, 1932/91 y 726/93 (que modifica en parte el ante-
rior, sobre todo en lo que se refiere a las ayudas a la rehabilitacién).

4 La distribucién territorial inicial de las actuaciones se realizé teniendo en cuenta
las necesidades de vivienda estimadas en cada Comunidad —por la Comisién de Exper-
tos y por la encuesta realizada para el MOPU por SOFEMASA en 1990-, la disponibili-
dad de suelo, la concentracién en dreas urbanas, el porcentaje de poblacion joven y la
renta disponible per cdpita.
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ma. La tabla 2 recoge esos objetivos y su evolucién hasta 1994, segin
el informe presentado a la Comisién Multilateral de Seguimiento en
noviembre de 1994. Las actuaciones incluidas en el Plan reflejan las
preferencias y necesidades manifestadas por las Comunidades Auté-
nomas. Estas han establecido ayudas y programas complementarios
de vivienda que suponen un volumen de gasto equivalente al de la Ad-
ministracién General del Estado en su conjunto.

De estos datos se deriva que el Plan presenta una eficacia elevada
en el cumplimiento de sus objetivos, ya que en el 60% del tiempo
transcurrido desde la puesta en marcha del Plan se consiguen por-
centajes de financiacién que afectan al 70,8% de las actuaciones del
Plan. No obstante, existen variaciones notables: la eficacia es menor

Tabla 2 - Relacion entre viviendas financiadas acumuladas a 31 de octubre de 1994 y objetivos
reajustados del plan. Periodo: 1992 a 31-10-1994

Viviendas financiadas/Objetivos (%) Relacion
Total
Comunidades Viviendas de Objetivos ~ Objetivos  Objgtivos
iniciales  reajustados  reajustados

Autdnomas Proteccién Oficial Viviendas Rehabe  Toll  Suelo

Régimen  Régimen d'?aZ;EdC;O cin  Vhiendes (') o Pla?09t§|-95 Pla?o?sll ? /%?é?aul\gs

General  Especial (%)
Andalucia 12,7 51,2 1095 348 936 714 875 91300 96.092 10525
Aragon 85,9 344 1021 503 834 136 814 16888 14640 86,69
Asturias 58,2 826 1023 584 703 727 709 19077 19219 100,74
Baleares 54,6 40,3 51,8 560 518 464 50,3 9.909 10790 108,89
Canarias 88,9 329 91,1 197 530 1383 729 20275 20111 99,19
Cantabria 40,9 0,0 58,4 21 315 00 375 8.225 6.358 79,49
Castilla y Leon 58,0 15,1 743 284 579 587 581 24672 31787 128,84
Castilla-La Mancha 98,7 91,8 458 498 870 66 775 22000 19863 90,29
Catalufia 65,3 68,8 875 449 750 543 690 82285 82832 100,66
Extremadura 95,1 54,6 57,7 920 797 00 770 13035 15132 116,09
Galicia 60,7 80,6 74,7 311 646 405 628 28230 25820 91,46
Madrid 53,7 63,7 219 131 445 620 487 68830 74731 10857
Murcia 795 859 57.4 381 732 592 715 22696 20563 90,63
C. Valenciana 686 3404 1030 316 890 71,2 858 58362 59.081 101,23
La Rioja 82,6 49,8 73,2 324 610 365 588 8.325 6.494 78,01
Total 778 72,1 793 356 725 644 708 494109 503699 101,94

Nota: Los porcentajes estan calculados a partir de los totales que figuran en la tabla 4 en Indicadores.

Fuente: Elaboracion CECS a partir de datos de la Direccion General para la Vivienda, Urbanismo y
Arquitectura.
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en actuaciones de rehabilitacién y en las de apoyo a la obtencién de
suelo urbanizado (un 35,6% y un 64,4%, respectivamente), y maxima
en viviendas a precio tasado y VPO de Régimen General (79,3% vy
77,8%, respectivamente).

En cuanto a la medida en que el grado de cumplimienio del Plan
afecta a la reformulacién de los objetivos, las cifras parecen indicar
que no ha existido una pauta homogénea. Mientras que Cantabria,
con el menor grado de cumplimiento, era sensiblemente minorada en
sus objetivos, también lo era en cifras semejantes La Rioja, con un
grado de cumplimiento mucho mayor; o incluso Aragén, Castilla-La
Mancha y Murcia, con grados de cumplimiento por encima de la me-
dia. En el otro extremo, se ampliaban los objetivos de Baleares, Casti-
llay Le6n y Madrid, con grados de cumplimiento muy por debajo de
la media.

En todo caso, la evolucién de los tipos de interés del mercado ha
hecho posible un nivel muy satisfactorio de cumplimiento de la co-
bertura financiera convenida con las instituciones de crédito, lo que
ha facilitado la ejecucién del Plan hasta este momento.

La mayor parte del gasto publico directo en vivienda se aplica a
subsidios para préstamos convenidos con las entidades de crédito a
un tipo de interés inferior al del mercado. Mientras no se modifique
este modelo, la colaboracién de estas entidades es absolutamente im-
prescindible. Esta colaboracién se produce a través de convenios, que
actualmente son por completo voluntarios por parte de las entidades
financieras tanto publicas como privadas. Estos convenios se han ba-
sado en la reduccién del riesgo inherente a este tipo de préstamo me-
diante la modulacién de las ayudas, limitando el esfuerzo de devolu-
cién de los préstamos al 30% de los ingresos familiares y ofreciendo
una rentabilidad no excesivamente alejada de la del mercado (el tipo
de convenio se ha situado entre el 12,25% en 1992, 12,5-11,75% en
1993 y 9,5% en 1994, en funcién de la evolucién de los tipos del mer-
cado).

El sector promotor-constructor, condicionado por un ciclo inmo-
biliario recesivo, ha encontrado en el Plan de Vivienda una ayuda an-
ticiclica que le ha predispuesto positivamente hacia la vivienda prote-
gida, como ya habia sucedido en crisis inmobiliarias anteriores. En
este sentido, la participacién de la iniciativa privada ha sido bastante
favorable al desarrollo del Plan, a pesar de las presiones realizadas
para conseguir un incremento de los precios de venta de las viviendas
protegidas bastante mas elevado que el recogido por el Gobierno. Fl
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hecho de que el Plan defina las ayudas de acuerdo con el nivel de in-
gresos del beneficiario final de la vivienda ha hecho desaparecer en es-
tas actuaciones la distincién entre promotor ptblico y promotor pri-
vado, lo que ha facilitado extraordinariamente su desarrollo.

Promocién de suelo urbanizado

El Plan ha incluido como actuacién especifica la promocién de sue-
lo urbanizado a bajo coste. Incluye ayudas para la adquisicién y urba-
nizacién de suelo cuyo destino preferente sea la vivienda de promocion
publica. El desarrollo de una politica de suelo preventiva a medio-largo
plazo exige una actuacién conjunta y coordinada desde todos los nive-
les de la Administracién, que debe incluir entre sus objetivos la oferta a
bajo coste de suelos destinados a la construccién de viviendas asequi-
bles. Para ello habria que recurrir a medidas como las siguientes:

— utilizacién de los suelos disponibles de titularidad ptblica para
este fin, sustituyendo por criterios de rentabilidad social los criterios
de rentabilidad maxima que algunas instituciones utilizan en la amor-
tizacién de estos suelos; este principio ha tenido escasa aplicacién en
la préactica;

— uso de los instrumentos previstos en la normativa urbanistica
vigente para la obtencién de suelo para viviendas de promocién pu-
blica a bajo coste;

— disefio concertado de actuaciones singulares entre la iniciativa
publica y la privada, agilizando los correspondientes tramites urba-
nisticos y reduciendo el coste del suelo urbanizado a cambio de com-
promisos concretos en cuanto a los productos inmobiliarios finales;

— potenciacién de los operadores publicos (empresas de suelo de
ambito autonémico y Sociedad Estatal de Promocién y Equipamien-
to del Suelo ~-SEPES-), incrementando significativamente sus actua-
ciones en el campo de la urbanizacién de suelo para viviendas de pro-
mocion puablica.

Con la adecuada aplicacién de estas medidas se conseguiria redu-
cir la repercusién que en la actualidad tiene el precio del suelo sobre
el metro cuadrado construido en las principales RFU a valores social-
mente aceptables, que hagan posible la edificacién de viviendas de
promocién publica. Esto supone que, en 1994, la incidencia del precio
del suelo no debe ser mayor de 2.200 pesetas por metro cuadrado
construido para viviendas de precio tasado y de 1.500 para las vivien-
das de proteccién oficial (Régimen Especial).
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Acceso realista a la vivienda en propiedad

El Plan ha pretendido una modulacién realista de las ayudas a los
compradores, de forma que, como ya dijimos, el esfuerzo financiero
necesario para la devolucién de los préstamos sea inferior al 30% de
los ingresos familiares, porcentaje aceptable por parte de las entida-
des de crédito. Para la adquisicién de viviendas nuevas o ya construi-
das, con determinados requisitos en cuanto a precio y tamafio, se pre-
vén ayudas menos rigidas que las correspondientes a viviendas de
proteccién oficial (ayudas para la adquisicién de viviendas a precio ta-
sado). El objetivo es poner en el mercado parte del parque de vivien-
das desocupadas y ampliar la demanda beneficiaria de ayudas para el
acceso a la vivienda. De hecho, el limite de los ingresos ponderados de
una familia para acceder a las ayudas pasa de 2,5 a 5,5 veces el salario
minimo interprofesional, lo que representa una renta familiar de 4,1
millones en 1991 y de 4,7 millones en 1994,

Paralelamente, se introducen benelficios para los titulares de cuen-
tas-vivienda, con el fin de promover el ahorro previo, que facilite la
dosificacién del esfuerzo de financiacién de la parte del coste de la vi-
vienda no cubierta por el crédito hipotecario. No obstante, la prevista
y conveniente ampliacién del periodo de incentivacién fiscal de estas
cuentas-vivienda no se ha realizado. Se dificulta asi un proceso agra-
vado ya por la practica de las entidades de crédito de retrasar varios
meses la formalizacion de los préstamos privilegiados concedidos, en
beneficio de préstamos-puente a tipos no subsidiados.

Las Comunidades Auténomas promueven viviendas publicas acce-
sibles para las familias con ingresos inferiores a 1,5 veces el salario mi-
nimo, ante la insuficiencia del esquema general de ayudas estatales.

Por tltimo, el Plan limita a un perifodo de cinco aiios la duracién
del derecho al subsidio, salvo que el titular demuestre que sigue reu-
niendo las condiciones establecidas para seguir teniendo derecho al
mismo. Se pretende que las ayudas actiien sobre las verdaderas nece-
sidades de la poblacion.

Alquileres asequibles

El desarrollo de la politica de fomento del alquiler incluye la revi-
sién del marco normativo y la definicién de incentivos fiscales y fi-
nancieros a la oferta de viviendas en alquiler. El objetivo es orien