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TITULO I

LA RESPONSABILIDAD DE LOS PODERES PUBLICOS EN
MATERIA DE VIVIENDA. LA HABITACION COMO OBJETO
DE ACTIVIDAD PUBLICA.

1.- El problema de la vivienda.

El problema del acceso a la vivienda es considerado tradicionalmente
como un problema de interés publico pero la solucion no parece que se
haya alcanzado de forma satisfactoria en ningin lugar, y menos en

Espana.

En la actualidad se manifiesta una evidente insatisfaccion con la

situacion por:

a) La crisis del modelo tradicional de intervencién en materia de
vivienda fundamentalmente orientado hacia el fomento para Ila

adquisicion de un inmueble residencial en propiedad.

b) Su especialidad y, en cierto sentido, autonomia de la politica

urbanistica, a pesar de su conexion objetiva y finalista.

c) La consideracion emergente del derecho a la vivienda como un

derecho subjetivo.

d) La interferencia en la realizacion del derecho del aspecto
patrimonial sobre cualquier otro, incluso, la propia efectividad del
derecho a la vivienda, como se demuestra en el problema de los

desahucios.

Se estd conformando, alrededor de este tema una verdadera urgencia

social que ha evidenciado su importancia con el protagonismo
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alcanzado dentro de los recientes movimientos sociales que reclaman
una revision del sistema en su conjunto, las plataformas relacionadas
con los desahucios o las reivindicaciones relativas al acceso a la

vivienda.

2.- La consagracion del derecho a la vivienda como derecho

constitucional-

Se trata de una cuestion de relevancia constitucional ya que el articulo
47 de la CE reconoce el derecho de todos los espafioles a disfrutar de
una vivienda digna y adecuada y contiene un mandato dirigido a los
poderes publicos para que promuevan las condiciones necesarias y

establezcan las normas pertinentes para hacer efectivo este derecho.

La especialidad de este derecho, junto con el cardcter prestacional de
su satisfaccion llevd a incluirlo en el Capitulo Tercero del Titulo
Primero de la CE dedicado a los Principios Rectores de la Politica
Social y Economica, circunstancia que configura el derecho a disfrutar
de una vivienda con caracteristicas singulares, propias de un derecho

14 b 1
de caracter social .

La CE, en su articulo 1, dice que Espafia se constituye en un Estado
Social y Democratico de Derecho, y entre los valores superiores de su
ordenamiento juridico propugna la igualdad. Es decir que frente a las
ideas liberales clasicas, nuestra Constitucion no se conforma con una

intervencion estatal limitada, sino que predica una actividad positiva

' Sobre la obligacion de los poderes publicos de realizar prestaciones ver Miguel CARBONELL,
“Eficacia de la Constitucion y derechos sociales: esbozo de algunos problemas”, Estudios
Constitucionales afio 6 nim. 2 2008, Centro de Estudios Constitucionales de Chile, pagina 59 “todo lo
anterior no obsta para reconocer que los derechos sociales (social rights), tienen un indudable
componente prestacional, pues suponen la necesidad de que el estado lleve a cabo un despliegue
importante de actuaciones, muchas de ellas de caracter administrativo, para hacer efectivos los
mandamientos relacionados con esos derechos”.

16



para la consecucion real de los derechos sociales, por lo que los
principios rectores, entre los que se incluye el derecho a una vivienda,
contiene verdaderos mandatos de actuacion para los poderes publicos,
determinando nuevas perspectivas en la consideracion del derecho a
una vivienda, y su eficacia. La propia Constitucion aunque lo incluye
en el Capitulo dedicado a los principios rectores, lo cataloga como un
verdadero derecho, lo que sin duda ha de tener consecuencias en la

especial configuracion de su eficacia.

La propia Constitucion parece haber racionalizado la eficacia de este

Derecho al senalar, en su articulo 53.3

“l. Los derechos y libertades reconocidos en el Capitulo segundo del presente
Titulo vinculan a todos los poderes publicos. Solo por ley, que en todo caso
debera respetar su contenido esencial, podra regularse el ejercicio de tales

derechos y libertades, que se tutelaran de acuerdo con lo previsto en el articulo

161, 1, a).

2. Cualquier ciudadano podra recabar la tutela de las libertades y derechos
reconocidos en el articulo 14 y la Seccion primera del Capitulo segundo ante los
Tribunales ordinarios por un procedimiento basado en los principios de
preferencia y sumariedad y, en su caso, a través del recurso de amparo ante el
Tribunal Constitucional. Este ultimo recurso sera aplicable a la objecion de

conciencia reconocida en el articulo 30.

3. El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en el
Capitulo tercero informaran la legislacion positiva, la practica judicial y la
actuacion de los poderes publicos. Solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion

ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.”

De esta forma se abria la posibilidad de su configuraciéon como un
derecho de “perfil programatico” y por ello dependiente —casi

exclusivamente- de la discrecionalidad del legislador.
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Ahora bien, sin perjuicio de lo que se dird mas adelante, y el caracter
directivo de este derecho, no puede negarse que incluso con la lectura
mas estricta del precepto implica un mandato constitucional cuyos
destinatarios son los “poderes publicos™, que no pueden desconocer,
la cuestidén sobre la responsabilidad publica vinculada a la realizacion
de este bien constitucional obliga a “activar” la posicion de los poderes
publicos, mas alld del formal cumplimiento de contar, por las
instancias competentes, con una politica de fomento de adquisicion de

vivienda.

Es cierto que la “conversion” de este derecho social en politicas
publicas es imprescindible, precisamente por su cardcter prestacional
(st hay que hacer algo, lo tendrd que hacer alguien). Y ello obliga a
identificar las instancias a las que corresponde de manera mas directa
satisfacer este Derecho. Y dado que la CE establece un Estado
compuesto que obliga a precisar las competencias de las

Administraciones Territoriales presentes.

No obstante, la asignacion, en el propio articulo 47 CE, de la tarea de
crear condiciones para el ejercicio de este Derecho a los poderes
publicos, permite entender que el Estado en sentido global es el
destinatario del mandato constitucional, sin perjuicio, de Ia
distribucion de responsabilidades que dentro de la arquitectura

constitucional territorial corresponda al Estado en sentido estricto, y el

* Véase Luciano PAREJO ALFONSO, en Prologo al Libro “Derecho a la Vivienda y Burbuja
Inmobiliaria: de la propiedad al alquiler y la rehabilitacion”, Julio TEJEDOR BIELSA, La Ley Grupo
WOLTERS KLUWER. TEMAS, Madrid 2012, paginas 24 y 25 “por lo mismo la vivienda es una
responsabilidad del conjunto de los poderes publicos y, en términos del art. 106.2 CE, un servicio publico
funcional estructural que, por estar dirigido a la satisfaccion de una necesidad social basica no es
susceptible de ser provista sin mas por el mercado a precio razonable en todos los casos, encuentra
cobertura, como bien razona el autor, en la nocidén comunitario europea de los servicios econdmicos de
interés general y cardcter econdmico permisiva de modulaciones y, en su caso, restricciones y hasta
excepciones a la libre competencia. Lo que permite concluir que lo que otorga la norma fundamental es
un derecho juridico-publico, parte del estatuto del ciudadano, a tal servicio publico”.
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resto de Administraciones Territoriales, esto es, las Comunidades
Auténomas y las Administraciones Locales. Sin embargo, esta
vocacion indeterminada a los poderes publicos permite construir una
responsabilidad colectiva del sistema en su conjunto [lo que explicaria

la atribucion de funciones a los Ayuntamientos en el articulo 28

LRBRL].
a) La obligatoriedad de intervenir de los poderes publicos.

Pero empecemos por afirmar que la intervencion de los poderes
publicos en materia de vivienda viene obligada, respaldada y

legitimada por el propio articulo 47 de la CE”.

El problema consiste en determinar si los poderes publicos han
extraido las consecuencias correctas respecto al sentido del articulo y a
las posibilidades de actuacién que del mismo pueden extraerse. Porque
en realidad el desarrollo dado a este precepto ha sido, por lo general,
bastante continuista respecto de las politicas de vivienda
preconstitucionales. Es cierto que tales politicas de vivienda y
urbanismo sirvieron de inspiraciéon para la regulacidon constitucional.
Pero ello no quiere decir que el contenido y dmbito de la norma pueda
y deba ser reinterpretado en el contexto del marco valorativo que
introdujo la Constitucidon considerando nuevas circunstancias y

demandas de la sociedad.

3 Véase en este sentido, Felipe IGLESIAS GONZALEZ, “Administracion publica y vivienda”, Editorial
Montecorvo, SA, Madrid 2000, pagina 35 “por tanto, el primer apartado del articulo 47 CE se configura
como una norma que posibilita (y ordena) la intervencién de las distintas Administraciones Publicas en el
ambito de la vivienda, constituyendo, pues, un verdadero titulo de intervencion de los poderes publicos”.

En esta linea véase José Luis VILLAR EZCURRA, “Derecho Administrativo Especial, Administracion
publica y actividad de los particulares”, Civitas, Madrid 1999, paginas 28 y 29.
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Puede llegar, en otro caso, a producirse una ruptura constitucional
debido a que los movimientos sociales y circunstancias’ que,
paraddjicamente, reclaman la exigencia de la aplicacion directa del
articulo 47 CE, preconicen una normativa que configure este derecho

constitucional con la eficacia propia de un derecho subjetivo.

Por ello, esta investigacion pretende un acercamiento hacia nuevos
caminos que consigan que el derecho al disfrute de una vivienda digna

y adecuada de respuesta a las necesidades sociales actuales.

No se trata de efectuar una formulacion alternativa del articulo 47 CE,
sino de una verdadera revision sobre su contenido, buscando una

interpretacion que reformule los criterios de aplicacion.

b) El sistema Estado — Comunidades Autonomas como eje para el

desarrollo de la politica de vivienda.

Cabria que sefialar la sospechosa trastienda patrimonial del sistema de

reparto de competencias en materia de vivienda.

* Ver articulo de “El Pais. Catalufia”, de opinion de 28 de marzo de 2013 Mercé Ibarz, “...La Plataforma
de Afectados por la Hipoteca (PAH) podria adoptar el canto, y su procedencia: los nifios dicen las
verdades. Y salmearlo al Gobierno Rajoy que, en su gestion del miedo, no ha dudado en acusar a Ada
Colau y a la plataforma poco menos que de terroristas. El escrache, palabra argentina que designa el
escarnio publico e individualizado de dirigentes politicos y sociales, tiene su parte de violencia moral, en
efecto...”.

Ver también “El Mundo” de 7 de abril de 2013, Fernando Lézaro, pagina 4, “Mas de una veintena de
escraches al PP. El acoso a los parlamentarios se extiende de Cataluila a Madrid, Asturias y Galicia”. Y
Marcos Sueiro, en relacion con el escrache practicado a un diputado orensano dice “el propio portavoz de
la Plataforma Stop Desahucios, Roberto Pereiro, en declaraciones a El Mundo, agradeci6 el talante del
diputado, para luego afiadir que “se acobardan y a la hora de la verdad no van a votar a favor de la
iniciativa popular”. Para los concentrados se trata de una cuestion de justicia”.

Los escraches que estan proliferando en un buen numero de ciudades de todo el territorio nacional,
pueden rozar el delito de coaccion o acoso previsto en el articulo 498 del CP.

El Plan 2013-2016 aprobado por el Consejo de Ministros de 5 de abril de 2013, otorga preferencia para
acceder al programa de ayudas al arrendamiento a las personas afectadas por los desahucios.
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Y ello porque la competencia del Estado se fundamenta en el impacto
de la politica de vivienda en la econdmica —para nada se hace
referencia a la dignidad de la persona- y por el poder de gasto, que
dificilmente puede ser rechazable por las Comunidades Autonomas

para articular la adquisicidon y/o construccion de viviendas.

Sin embargo, la propia Constitucion, no se limita a constituir Espaia
en un Estado Social y Democratico de Derecho (articulo 1), sino que
ademas de propugnar como valor superior la igualdad, en su articulo 9
establece que corresponde a los poderes publicos promover las
condiciones para que la igualdad del individuo y de los grupos en que
se integra sean reales y efectivas, removiendo los obstaculos que

impidan o dificulten su plenitud.

Al examinar la distribucion competencial en esta materia, se podra
observar que estas sospechas tienen incluso su reflejo en la Doctrina

Constitucional.

Es referencia obligada la distribucion de competencias que realiza la

CE, los respectivos Estatutos de Autonomia y las Leyes.

El tema ha sido objeto de una importante controversia constitucional’,

en cuya solucion sigue siendo determinante la STC 152/1988, de 20 de

> Véase Miguel SANCHEZ MORON, “Subvenciones del Estado y Comunidades Autonomas”, Tecnos,
Madrid 1990, paginas 40 a 66, pagina 147.

Y muy interesante, Martin BASSOLS COMA, “Articulo 47. Derecho a la vivienda”, en “Comentarios a
la Constitucion Espafiola de 19787, (Dir: Oscar ALZAGA VILLAMIL), Tomo IV, Cortes Generales,
Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid 1996, pagina 330 y concordantes.

Véase también Jos¢é MUNOZ CASTILLO, “El Derecho a una Vivienda Digna y Adecuada”, Colex 2000,
pagina 92 a 98, y del mismo autor “Constitucion y Vivienda”, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid 2003, pagina 26, 27, 28 y 43.

Asi mismo, véase Miguel BELTRAN DE FELIPE, “La intervencién administrativa en la vivienda.
Aspectos competenciales, de policia y de financiacion de las viviendas de proteccion oficial”, Editorial
Lex Nova, Valladolid 2000, pagina 26, donde analiza el modelo tedrico: las Sentencias Constitucionales
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julio, que ha detallado y concretado las competencias concretas que

corresponden al Estado y a las Comunidades Autonomas.

Como es sabido, la CE no hace reserva alguna en favor del Estado ni
materia de vivienda ni de urbanismo. Sin embargo el articulo 148.1.3
CE, si reconoce la posibilidad de las CCAA puedan asumir

competencias en los siguientes términos:

4 . J4 ’ . . . .
‘Las Comunidades Autonomas podrdn asumir competencias en las siguientes

. .7 . . . o . 2
materias: ... 3° Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda.

La dinamica del desarrollo del denominado Estado autondomico
propicid que desde el comienzo los Estatutos de Autonomia

consideraran a la vivienda como competencia exclusiva autondmica.

Tal situacion planteaba dudas sobre la posibilidad de que el Estado
pudiera mantener la direccion de la politica de vivienda, especialmente
la vivienda protegida, como habia venido haciendo dentro de los

planes de vivienda.

A favor del mantenimiento de esta competencia en el Estado, pese a la
inexistencia de reserva de competencia y la asuncion por los Estatutos
de la competencia en esta materia y de la de urbanismo, con caracter
de exclusiva, residia en el caracter fundamentalmente subvencional o
de fomento de los citados planes, ya que, tras el nacimiento de las

Comunidades Autonomas, el Estado ha puesto en marcha Planes de

152/1988 y 59/1995 (competencias sustantivas, competencias de financiacion y competencias de gestion),
y en paginas 35 a 40, analiza la incidencia del spending power en esta materia, sefialando que el TC
quiere evitar que la competencia siga al gasto y que el spending power de una Administraciéon anule o
interfiera en la competencia de otras administraciones.

Puede verse también Sofia BORGIA SORROSAL, “El derecho constitucional a una vivienda digna.
Régimen tributario y propuestas de reforma”, Coleccion Fiscalidad Dykinson, Madrid 2009, pagina 98 y
99.
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Vivienda dirigidos a la financiacion de actuaciones protegibles,
evitando inmiscuirse en normativa sustantiva que corresponde al

ambito autondmico.

Pero a pesar de ello, el conflicto se suscita por la impugnacion de
varias Comunidades Autoénomas del Plan Estatal de Vivienda en
diferentes conflictos de competencia®, que seran resueltos por la
referida Sentencia del Tribunal Constitucional reconociendo Ia

competencia estatal para la aprobacion de dicho Plan.

La base de dicha competencia estatal se establecio en la referida
Sentencia en las materias 11 y 13, del articulo 149.1 CE que reserva al
Estado las bases de la ordenacion del crédito,) para intervenir en la
elaboracion de normativa basica de financiacién y sobre las bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica, por

la incidencia del sector de la construccion en la economia espanola.
Sobre esta base la Sentencia establece que el Estado puede intervenir:
- En la definicion misma de las actuaciones protegibles.

- En las formulas de financiacion (créditos cualificados, subsidiacion

de préstamos y subvenciones).

- Nivel de proteccion que se intente alcanzar u ofrecer en cada caso.

% Asi la Sentencia del Tribunal Constitucional 152/ 1988, de 20 de julio, que acumula los conflictos
positivos de competencia 325/84, 327/84, 410/84 y 615/84, promovidos por el Gobierno Vasco, en
relacion con el Real Decreto 3280/1983, Orden del MOPU de 27-1-84, Orden del Ministerio de Economia
y Hacienda de 27-1-84, Orden del MOPU de 7-3-84 y Orden del MOPU de 12-4-84, y conflicto positivo
namero 880/87, promovido por el Gobierno de la Nacion contra el Gobierno Vasco.
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- La aportaciéon misma de recursos estatales que permiten realizar las
correspondientes actuaciones, dado que se trata de medidas de caracter

de politica econdmica relativas al sector vivienda.

Concretamente, el Fundamento Juridico 4° de la referida Sentencia,
fundamenta esta atribucion de competencias al Estado apoyandose en
la politica econdmica general relativa al sector de la vivienda y “como
expresion de ésta ultima, la regulacion estatal de cada uno de estos
cuatro aspectos no invade competencia autonomica alguna, pues se
halla legitimada por lo dispuesto en el articulo 149.1.13 de la
Constitucion, asi como, por lo que hace a la financiacion privada de
tales actuaciones, en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.11,
puesto que se traduce en la disciplina de uno de los préstamos de

regulacion especial computables por las entidades financieras”

Conforme a la Doctrina expuesta del Tribunal Constitucional, y con
ello concuerda la Doctrina ya citada en la nota nimero 2, al Estado le
corresponden competencias en normativa basica de financiacion, en
tanto que a las Comunidades Auténomas le corresponden
competencias complementarias de gestion, y sustantivas para regular
regimenes de viviendas con proteccion publica y para establecer

medidas de financiacion de caracter autonomico.

En definitiva, el esquema competencial en materia de vivienda se
asimila al esquema “bases-desarrollo”, aunque con la matizacion de
elementos que singularizan esta técnica, ya que su instrumentacion se
realiza a través de convenios entre el Estado y las Comunidades
Autonomas, convenios entre el Estado y las entidades de crédito, y el
seguimiento mediante conferencias multilaterales o bilaterales Estado-

Comunidades Auténomas.
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La intervencion del Estado se ha materializado en los denominados
Planes Estatales de Vivienda, que constituyen la normativa bésica
estatal en la materia, y de acuerdo con la distribucion de competencias
referida en materia de vivienda puede darse la siguiente gama de

posibilidades:

- Aplicacion del Plan Estatal mediante normativa autondmica

complementaria de tramitacion.

- Aplicacion del Plan Estatal complementado con normativa

autonomica de desarrollo (ayudas econémicas) y de tramitacion.

- Plan autondémico que inserta el Plan Estatal y establece su

tramitacion.
- Plan autonomico independiente del Plan Estatal.
- Medidas singulares autonémicas.

Llama la atencion el peso de los fundamentos econémico —
patrimoniales en la definicion de la competencia y la practica total
ausencia de otros fundamentos mas relacionados con el contenido
material de los derechos y bienes constitucionales afectados, el
derecho a la vivienda o la proteccion de la dignidad de la persona, que
sin embargo, si apareceran en la STC 61/1997, de 20 de marzo, para
justificar la intervencion del Estado en materia de suelo, a través de la

clausula del articulo 149.1.1 CE.

Esta peculiaridad resulta sumamente significativa en relacién con el

problema de la interpretacion del articulo 47 CE en dos direcciones:
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- El predominio de las cuestiones patrimoniales y econémicas en la
configuracion misma de la intervencidn en esta materia, en
detrimento de una intervencion basada en la garantia de la
efectividad del derecho.

- La configuracion de la intervencion, por ello, hacia el
funcionamiento del sector vivienda- construccion- urbanismo, con
detrimento de la asunciéon de una responsabilidad directa en Ia

preservacion de este aspecto esencial de la dignidad de la persona

Pero la distribucion competencial no quedaria completa sin hacer una
breve referencia a las Administraciones Locales, que, como es logico,
tienen un papel de primer orden en la configuracion de las politicas de
ciudad, y en esta linea, la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de
Régimen Local, recoge las competencias de estas Administraciones en
materia de promocion y gestion de vivienda, y la posibilidad de
realizacion de actividades complementarias a las propias de otras

Administraciones Publicas en esta materia’.

El protagonismo municipal en las politicas de ciudad es esencial para
contribuir a satisfacer las necesidades y las aspiraciones de la
comunidad vecinal. Por ello, la legislacion de régimen local atribuye al
municipio las competencias importantes en materia de vivienda
citadas, que se completan con atribuciones especificas por parte del
ordenamiento Estatal y Autondmicos, que convierten al municipio en
una administracion idénea para actuaciones de desarrollo urbano y de

rehabilitacion de centros y cascos historicos.

7 Véase articulo 25.d) y 28 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases de Régimen Local.
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La posibilidad de desarrollar planes municipales de vivienda o de
rehabilitacion, la expedicion de cédulas de habitabilidad, Ia
competencia en materia de ruina, y la colaboraciéon en los
procedimientos de adjudicacién de viviendas de promocion publica,
muestran algunas de las importantes intervenciones municipales a

tenor de la normativa estatal y/o autonomica.

La cercania a los vecinos y al territorio, propicia una actuacion

imprescindible en nuevas perspectivas en esta materia.
¢) El contenido material del derecho

De todas formas el modelo constitucional se materializa en la mera
elaboracion de la normativa pertinente para hacer efectivo el derecho
al disfrute de una vivienda, interpretacion a la coadyuva, y no en
pequetia medida, el propio contenido del articulo 47 CE, al vincular la

realizacion de este derecho a la regulacion del uso del suelo.

De esta forma los poderes publicos, segin su marco competencial,
estan legitimados y obligados a desarrollar una actividad normativa en
materia de vivienda. La responsabilidad del Estado es de primera linea

puesto que le corresponde regular la financiacion de carécter basico.

Sin embargo el reconocimiento de un derecho constitucional a una
vivienda digna y adecuada, reclama una efectividad real en los
términos exigidos en el Estado Social y Democratico de Derecho, en

los términos previstos en el articulo 9.2 CE.

“2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la
libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se integra sean reales y

efectivas, remover los obstdaculos que impidan o dificulten su plenitud y facilitar la
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participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, economica, cultural y

social.”

La extension de este precepto al derecho a una vivienda, calificado
(13

como “principios rectores de la politica social y econdmica “se

justifica:

- Por el hecho de que la Constitucion consagra a éste como verdadero
derecho, a diferencia de otros apartados en que se limita a disefiar
una politica social.

- Por el caricter instrumental de este derecho para la realizacion de
otros derechos, principios y valores constitucionales, mas
directamente protegidos, en los términos que se desarrollaran mas

adelante.

Pero, ademas, los poderes publicos también estdn obligados a
promover las condiciones necesarias para hacer efectivo el citado
derecho. De ahi que la normativa que directamente emana de los
poderes publicos con la referida finalidad constituye un conjunto de
normas, Estatales y Autondmicas que conforman una legislacion
especial que tiene la finalidad de hacer efectivo el derecho a una

vivienda.

En este sentido, conviene recordar que el articulo 53.3 CE dice que los
Principios reconocidos en el Capitulo Tercero de la Carta Magna, esto
es, el articulo 47 CE, informard la legislacion positiva, la practica

judicial y la actuacidn de los poderes publicos.

“3. El reconocimiento, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos en

el Capitulo tercero informaran la legislacion positiva, la practica judicial y la
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actuacion de los poderes publicos. Solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion

ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarrollen.”

Por tanto, normativa y medidas de caracter economico y de caracter
social que tengan incidencia o puedan tenerla en la creacion de las
condiciones para hacer realidad el disfrute a una vivienda, seran

obligatorias para los poderes publicos competentes.

De ahi que podamos distinguir entre unas actuaciones normativas que
directamente vienen establecidas para hacer efectivo el derecho a una
vivienda, y la consideracion de este derecho en la regulacion de otras
materias tanto econdmicas como sociales que contribuyen a conformar

y facilitar el disfrute a una vivienda.

La responsabilidad de los poderes publicos en la materia en
consecuencia alcanza a la efectividad del derecho en si, y por ello
desborda el marco tradicional de intervencion basado en los Planes de
vivienda. Es cierto que su contenido prestacional y su incidencia en la
economia en su conjunto plantea la cuestién de los limites de esa
intervencion publica y, con ello, el alcance de un posible contenido
minimo de este derecho®. Estas incognitas deben de reconducirse a un
espectro de certeza considerando las posibilidades de los poderes

publicos, y, en esta materia, son de especial significacion las

¥ Ver Miguel CARBONELL, “Eficacia de la constitucion y derechos sociales: esbozo de algunos
problemas”, Estudios Constitucionales, Afio 6 nim. 2, Centro de Estudios Constitucionales de Chile,
2008, pagina 68 “en relacion al contenido minimo, es importante sefialar que se trata de un concepto
aplicable no solamente a los derechos sino también a sectores de la poblacion; concretamente, se puede
aplicar para identificar al minimo de personas a las que el Estado debe proteger en caso de crisis
economica. Es decir, el contenido minimo en relaciéon a grupos obliga al Estado a identificar a las
personas en situacion de vulnerabilidad para asegurarles el disfrute de sus derechos sociales; por ejemplo,
en materia de derecho a la vivienda, se considera como grupo vulnerable a los ancianos sin recursos y a
las personas con discapacidad; en relacion a ellos el Estado debe suministrar una proteccion especial....”
Pagina 69 “... Tendriamos que sefalar las siguientes obligaciones a cargo de los poderes publicos ..... J)
— asegurar niveles minimos de satisfaccion de los derechos, los cuales deben ser mantenidos incluso en
periodos de crisis o de ajustes estructurales”.
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economicas, asi como las circunstancias sociales sobre las que se

. . 9
proyectan las actuaciones normativas .

También se pone de relieve la incidencia de lo que ha venido en
denominarse por la Doctrina la “irreversibilidad de las conquistas

9510

sociales” ", que puede colisionar con la necesaria discrecionalidad de

la normativa reglamentaria que conforma los Planes de Vivienda.

Toda esta problemdtica que se sefiala conformara el contenido y
limites de la responsabilidad del Estado y resto de poderes publicos en
materia de vivienda. De un lado, la obligatoriedad de realizar
actuaciones normativas para facilitar el acceso al disfrute de una
vivienda debe contener siempre un minimo, ya que la Constitucion no

permite la inexistencia, esto es, en otras palabras, la inactividad de los

? Ver Juan Manuel HERREROS LOPEZ, “La justiciabilidad de los derechos sociales”, LEX SOCIAL,
Revista de los Derechos Sociales num. 1/2011, Julio-Diciembre 2011 pagina 86, “respecto a cual debe ser
el contenido esencial o minimo de los derechos sociales, creemos que hay que adoptar una postura
avanzada al tiempo que moderada. Ni podemos pedir lo imposible a la Constituciéon ni tampoco renunciar
a fijar contenidos minimos realistas que satisfagan razonablemente las necesidades. En todo caso, definir
el contenido minimo o constitucional es concretar el fin u objeto del derecho y los medios para lograr
dicho fin. Corresponde al legislador, en tanto que 6rgano de representacion popular, fijar el contenido
minimo de los derechos sociales, y al ejecutivo su desarrollo por via reglamentaria. El contenido que no
es exigible para el legislador (por no ser prioritario) cabe denominarlo contenido adicional” en pagina 88
comenta que el principio de irreversibilidad de las conquistas sociales (segin el cual la inclusion por el
legislador de determinadas prestaciones en el contenido de un derecho impediria su supresion por el
legislador futuro), solo vale cuando lo que estd en juego es el contenido minimo o constitucional del
derecho, no su contenido adicional”

10 ver Segundo MENENDEZ PEREZ, “El Derecho Constitucional a la Vivienda. Su desarrollo
legislativo. El régimen de viviendas de proteccion oficial” en Vivienda “Cuadernos de Derecho Judicial”,
Consejo General del Poder Judicial, Madrid 1992, pag. 26 “Es obligado, no obstante, recordar... que la
Teoria de la Irreversibilidad de las Conquistas Sociales, inicialmente formulada por HESSE en Alemania,
ha sido objeto de numerosas objeciones. Asi se dice que su validez es predicable solo en las épocas de
desarrollo econémico, pero no en momentos de crisis. Ante ello se matiza entonces que la garantia
constitucional en que consiste la irreversibilidad opera en todo caso respecto de lo que constituya el
nucleo esencial de las regulaciones sociales ya configuradas, y no respecto de aquello que constituya el
componente suplementario de éstas, que quedaria disponible para el legislador ordinario. Para PAREJO
ALFONSO, en su obra... (Estado Social y Administracion Publica. Civitas, Madrid 1983), solo seria
inconstitucional cualquier politica legislativa que tuviera por objeto global la reduccion o la supresion por
si misma de los derechos de contenido social ya reconocidos por el ordenamiento, pero no una
transformacion de éste que, respetando los principios constitucionales, implique una reconfiguracion de
los derechos sociales a partir de una politica socioecondmica distinta

30



, . - 11 . .«
poderes publicos en esta materia . De otro, el grado de intervencion
normativa habra de tener presente la situacion socioecondmica que,
por naturaleza, es cambiante, lo que obligara a tener en cuenta

horizontes temporales.

Y esta normativa de caracter finalista, como se ha dicho, no puede
perder de vista, conforme al precepto constitucional que para que el
derecho de disfrute pueda ser una realidad es absolutamente necesario
la utilizacion de suelo, que debera ser regulado de acuerdo con el
interés general para impedir la especulacion, participando la
Comunidad en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los
poderes publicos, y que no es suficiente una vivienda cualquiera, sino

que debe reunir las caracteristicas de digna y adecuada, circunstancia

11 Véase Felipe IGLESIAS GONZALEZ, “Administracion Publica y Vivienda”, Editorial Montecorvo,
SA, Madrid 2000. pagina 53 a 62. En pagina 54 dice “aplicando esta Doctrina al articulo 47 CE, podemos
afirmar que los poderes publicos estan obligados a llevar a cabo politicas activas para conseguir que todos
los espafioles puedan disfrutar de una vivienda digna y adecuada, y que estas politicas han de tener un
contenido minimo, pues de otra manera quedaria desvirtuado el caracter social que debe identificar las
actuaciones de los poderes publicos. Sin embargo, resulta extremadamente dificil definir el alcance que,
en cada caso, debe tener el contenido minimo predicable de cada una de las prestaciones sociales basicas
que caracterizan al estado social”.

Véase también Segundo MENENDEZ PEREZ, “Cuadernos de Derecho Judicial. Vivienda”, Consejo
General del Poder Judicial, Madrid 1992, paginas 26,27,28 y 29, y afirma que “...el articulo 47 esta
imponiendo a los poderes publicos, al menos, el deber de promover las condiciones necesarias y
establecer las normas pertinentes para hacer efectivo tal derecho; por ello, dada la mas que deficiente
situacion del derecho en nuestra sociedad actual (a la vivienda), cualquier decision que suponga
objetivamente un retroceso en el camino hacia su efectividad, ya lo sea por empeorar las condiciones, ya
las normas, que ademas no venga necesariamente impuesta, y asi se acredite, por la atencion de otro u
otros deberes constitucionales de valor no inferior, supondra un real y cierto incumplimiento de lo
mandado en dicho precepto, que habra de reputarse, por ende, inconstitucional”.

Y también en esta linea Ricardo GARCIA MACHO, “Las aporias de los derechos fundamentales sociales
y el derecho a una vivienda”, Instituto de Estudios de Administraciéon Local, Madrid 1982, pagina 204
dice que “dentro del Capitulo Tercero, Titulo I, de la Constitucion, destaca, por los términos categoricos
en que esta recogido, el derecho a una vivienda, si bien la delimitacion de cada uno de los derechos de ese
Capitulo se plantea en los mismos términos en el articulo 53.3. No puede ser exigido
individualizadamente como derecho publico subjetivo, sino que corresponde su desarrollo a los poderes
publicos y especialmente al Gobierno. Ahora bien, no es posible dejar de lado que se trata de un derecho
de prestacion existencial cuyo disfrute garantiza la dignidad de la persona y el libre desarrollo de la
personalidad ademads de otros derechos como la intimidad personal o la inviolabilidad de domicilio. Es
desde estos presupuestos como, a mi parecer, hay que situar el derecho a una vivienda, teniendo en
cuenta, en todo caso, el articulo 53.3 que exige un hacer de los poderes publicos y que cabe la posibilidad
de su alegacion ante el Tribunal Constitucional”.
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que obliga a los poderes publicos a establecer la normativa de
Ordenacion de la Edificacion, Habitabilidad y Calidad adecuadas. Y
aqui el Estado, y resto de los poderes publicos, tienen que desarrollar

también actuaciones de especial significacion.

Por todo ello, conviene examinar la existencia del derecho a una
vivienda con el caracter de Derecho Constitucional, asi como las

singularidades derivadas de su configuracion en la Carta Magna.

Y parece oportuno recordar aqui que la Conferencia Europea de la
Vivienda cree necesario el reconocimiento del derecho a una vivienda
para todos los habitantes de Europa, y su aplicacién promoviendo
programas y medidas que lo hagan posible, con el respeto y la
participacion de los habitantes, y un impulso continuado de los
Gobiernos de los Estados Miembros, y del resto de Administraciones
con competencias en vivienda, mediante planes y acciones que

. .y .. 12
permitan a la poblacion el acceso a la vivienda “.

En esta linea la Declaracion Universal de Derechos Humanos y el
Pacto Internacional de Derechos Economicos, Sociales y Culturales, a
los que aludimos con anterioridad, recogen el derecho a la vivienda,
cuya caracterizacion como derecho social recibe un impulso
importante en la Segunda Conferencia de Naciones Unidas sobre
Asentamientos Humanos, HABITAT II, que tuvo lugar en Turquia en

1996.

En el ambito europeo a la vivienda es parte esencial de la lucha contra
la exclusion social o, mejor dicho, a favor de la cohesion social, como

se desprende de la Resoluciéon del Consejo y de los ministros de

2 Conclusiones Conferencia Europea de la Vivienda, CECODHAS, Valencia 1997, pagina 7
Conclusiones.
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asuntos sociales de la Comunidad de 29 de septiembre de 1989 y del

propio Consejo en su Reunion de 24 de junio de 1992".

5 El Consejo subraya “el derecho fundamental de la persona a recursos y prestaciones suficientes para
vivir conforme a la dignidad humana”, y el Parlamento Europeo en Resolucion de 13 de julio de 1993
afirma que debe garantizarse a todo ciudadano un habitat de calidad.
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CAPITULO1

EL DERECHO A LA VIVIENDA: EXISTENCIA DE UN
DERECHO CONSTITUCIONAL.

La historia ofrece, con variedad, como en todas las culturas el hombre
ha cubierto, junto con el alimento y el vestido, una necesidad vital: su
propia habitacioén. La evolucion del concepto mismo de persona y de
desarrollo familiar, y el progreso en la organizacion social y colectiva,
ha propiciado que haya irrumpido en el ordenamiento juridico la idea
de vivienda como “habitat” caracteristico del ser humano, y se han
establecido normas y medidas para su satisfaccion, llegando a
configurarse el disfrute del habitat humano, es decir, de la vivienda,
como un derecho de caracter social. Serd muy interesante conocer las
caracteristicas de este derecho, su contenido, su alcance actual y su
problematica, y como el derecho a una vivienda digna y adecuada se
considera un Derecho Constitucional que retne peculiaridades en

cuanto a su eficacia.

Por primera vez, en el Ordenamiento Juridico Espafiol, el derecho
a la vivienda es reconocido con rango constitucional por nuestra Carta
Magna de 1978, circunstancia que requiere un detenido vy

pormenorizado analisis.
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1.- Elementos de formacion e interpretacion.

En el Art. 47 la Constitucion Espafola de 1978 consagra y cataloga
el derecho a una vivienda digna y adecuada como un Derecho

Constitucional de los espafioles.

Existen antecedentes de la consideracion del problema de la
vivienda al méaximo nivel en las denominadas Leyes
Fundamentales aprobadas durante el régimen politico anterior a la
Constitucion de 1978, Concretamente, en el Art. 31 del Fuero de
los Espafioles se indicaba “El Estado facilitara a todos los
espafioles el acceso... al hogar familiar...”. Por su parte la
Declaracion XII.2 del Fuero del Trabajo también de forma
explicita proclamaba: “el Estado asume la tarea de multiplicar y
hacer asequibles a todos los espafioles las formas de propiedad

ligadas vitalmente a la persona humana: el hogar familiar”.

Es preciso observar que el derecho a la vivienda quedaba regulado
como una obligacion fundamental para el Estado que ha de poner
en marcha las “tareas” necesarias para hacer asequibles a “todos
los espafioles” el hogar familiar, precedente de lo que hoy
denominamos vivienda digna y adecuada, pero sin llegar a
consagrar esa prestacion como derecho y, por tanto, su
incumplimiento dara lugar a responsabilidad politica, pero no a la

exigencia de una prestacion bien sea directa o por sustitucion.

Esta regulacion es plenamente congruente con el modo de
intervencion del Estado en materia de vivienda de proteccidon
oficial, que se mantiene en el periodo constitucional, aunque en el

ambito autonomico, como veremos, se han iniciado
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aproximaciones normativas hacia la consideracion de esta

prestacion como derecho subjetivo.

Son evidentes las diferencias entre dichas declaraciones y la

prevista en el articulo 47 CE:

- Por un lado, no se reconoce un auténtico derecho subjetivo, sino
que se establece una obligacion constitucional dirigida a los
poderes publicos. No existe por tanto el problema de su
exigibilidad de este derecho por parte de los ciudadanos
respecto del Estado, de forma individualizada, quedando
confiada su cumplimiento y efectividad en el nivel de las
“responsabilidades politicas”.

- Por otro lado, la propia definicion del ambito objetivo evidencia
un sesgo ideoldgico'® que reductor en el plano objetivo y
subjetivo del derecho:

o En el plano objetivo, porque el objeto de la garantia
perseguida por la obligacion publica establecida es el
“hogar familiar”"’, es decir, no cualquier vivienda, sino
aquélla en la que se produce una determinada
convivencia, mas caracteristica si consideramos las
estrictas consideraciones sociales vigentes en el periodo
preconstitucional.

o El caracter familiar convierte a los principales
destinatarios de esta politica a las personas que poseen o

estan en disposicion de crear una familia, lo que reduce,

'Y Mas vinculado a la politica de proteccion de la familia que al reconocimiento de un derecho
constitucional relacionado con la dignidad de la persona. Ello en todo caso era consistente con la
configuracion “orgéanica” del sistema de gobierno que establecia la representacion familiar como uno de
los pilares y cauces de participacion en el mismo.

15 El hogar familiar configura un determinado tipo de vivienda que va a tener reflejo en la politica
desarrollada durante este periodo de tiempo y que en cierta medida, ha seguido estando presente en buena
parte del periodo ya propiamente constitucional.
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al menos en el plano “constitucional” el ambito subjetivo

protegido por esta politica.

Estas referencias constituyen antecedentes claros de la politica de
vivienda estatal, sirvieron para incorporar este problema a la
regulacion constitucional, especialmente en el segundo inciso del

articulo.

La principal diferencia y avance respecto a esa regulacion es la
configuracion del derecho a la vivienda como un derecho subjetivo
reconocido a “todos los espafioles”, estableciéndose una clara
relacion entre esta formula con los denominados derechos de
ciudadania'®. Sin embargo, su consagracion dentro de los
Principios rectores de la politica social y econdmica, asi como
como el propio desarrollo constitucional, refuerzan el aspecto
medial del problema concentrandose su satisfaccion en politicas
publicas dirigidas a la satisfaccion de este derecho especialmente

relacionada con el uso del suelo.

Esta regulacion y su consiguiente interpretacion es de todo punto
logica, ya que se corresponde con el estado de la cuestion existente

en el momento de elaborar la Constitucion.

Se considera la Ley de 12 de junio de 1911, sobre habitaciones

higiénicas y baratas, el punto de partida de la legislacion sectorial

' En relacién con el concepto de los derechos de ciudadania puede verse Maria José ANON ROIG
“Ciudadania social: La lucha por los derechos sociales” Cuadernos Electronicos de Filosofia del Derecho.
nam. 6-2002, .S.S.N.: 1138-9877, Universitat de Valéncia: “...el concepto de ciudadania fue transformé
su contenido al ir insertandose en las formas de articulacion de los estados de bienestar y del
reconocimiento de derechos sociales. En este contexto la nocion de ciudadania tendria la clave, mejor que
ningun otro concepto, para comprender la dindmica de una democracia moderna”

37



.o 1 . . .
de la vivienda'’ protegida, precursora de posteriores actuaciones y
técnicas urbanisticas aunque concentrada en el fomento y de

.y . .. 1
prestacion directa de vivienda'®.

Su inspiracion inicial higienista y de proteccion social se han
proyectado sobre la construccion de este derecho centrado en la
salubridad, higiene y habitabilidad, el entorno dotacional, los
accesos y servicios urbanisticos, y las caracteristicas de carencia de

vivienda, de renta y familiares de los destinatarios.

17 Ley de 12 de junio de 1911, sobre habitaciones higiénicas y baratas, Decreto-Ley de 29 de julio de
1925, de Casas Econdmicas, Decreto-Ley de 15 de agosto de 1927, de viviendas para Funcionarios del
Estado y sus Organismos Autonomos, Ley Salmoén de 25 de junio de 1935, Ley de 19 de abril de 1939 de
viviendas protegidas, Ley de 25 de noviembre de 1944 de viviendas bonificables, Decreto Ley de 14 de
mayo de 1954 que crea la categoria de vivienda de tipo social, Ley de 15 de julio de 1954 de viviendas de
renta limitada, Ley de 23 de diciembre de 1961 que dispone la elaboracion del Texto Refundido de la
Legislacion de Viviendas de Proteccidon Oficial, aprobado por Decreto 2131/1963, de 24 de julio, con las
modificaciones introducidas por el Decreto 3964/1964, de 3 de diciembre (rectificado), en lo que se
refiere a la adaptacion a la Legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial a las Disposiciones de la Ley
41/1964, de 11 de junio, Reforma del Sistema Tributario, reglamentado por Decreto 2114/1968 de 24 de
julio, Real Decreto Ley 12/1976, de 30 de julio, sobre inversion en vivienda (viviendas sociales), Real
Decreto Ley 31/1978 de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial, desarrollado por
el Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, manteniéndose en vigor el Texto Refundido aprobado
por Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre, y el Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de
24 de julio de 1968, en todo aquello que no se oponga al mismo. Posteriormente, y a tenor del esquema
competencial establecido por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, los Planes Estatales de
Vivienda, los Planes Autonomicos de Vivienda, Leyes y Normativa Autondmica sobre Vivienda.

Al amparo de la Ley de Viviendas Protegidas de 19 de abril de 1939 se crea la primara organizacion
administrativa especifica en materia de vivienda, el INV, que mas tarde se adscribe al Ministerio de la
Vivienda creado por Ley de 25 de julio de 1957.

'8 Véase Mariano BAENA DEL ALCAZAR, “Las viviendas de proteccion oficial en el ordenamiento
espaiiol”, Ministerio de la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1968; David HERRERO
LOZANO y José CAPA HERRAN, “La proteccion oficial en la construccion de viviendas”, Ministerio de
la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1969; David HERRERO LOZANO, Carlos
ANDRES SOLER y Juan PICON ALONSO, “Derecho Administrativo de la vivienda”, en “Curso
Especial de Régimen de la Vivienda y la Propiedad Urbana en Espafia”, CEU, Madrid 1972; Fernando
HIPOLITO LANCHA y Luis RODRIGUEZ LANDROVE, “Legislacién de viviendas de proteccion
oficial, General-Autonomica-Comunitaria”’, TRIVIUM SA, Madrid 1996; Ministerio de la Vivienda, “La
vivienda social”. Secretaria General Técnica. Servicio Central de Publicaciones. Alcobendas (Madrid.
EPES 1997); Jos¢ MUNOZ CASTILLO, “Viviendas de proteccion oficial. El procedimiento
administrativo”, Generalidad Valenciana, Valencia 1996; José Luis VILLAR EZCURRA, “La proteccion
publica a la vivienda”, MONTECORVO, Madrid 1981; José Luis VILLAR EZCURRA, “Régimen
Juridico de Proteccion a la Vivienda”, EDICIONES G.MANZANARES, Madrid 1980; Joaquin
VESTEIRO PEREZ, “El reglamento de viviendas de proteccion oficial a la luz de las disposiciones
civiles e hipotecarias”, Ministerio de la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1970;
Antonio VALLEJO ACEBEDO, “Curso sobre viviendas de proteccion oficial. Antecedentes, Concepto,
Evolucion e interpretacion historica de las viviendas de proteccion oficial”, Colegio Oficial de
Arquitectos de Madrid, Servicio de Publicaciones, Madrid 1983.
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Ahora bien, este enfoque debe considerarse superado por una
configuracion diferente, orientada a su configuracion como
derecho subjetivo, que puede ya apuntarse en la Declaracion

Universal de Derechos Humanos (Art. 25.1) ' que dice:

“Toda persona tiene derecho a un nivel de vida adecuado que le
asegure, asi como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial
la alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
servicios sociales necesarios; tiene asimismo derecho a los seguros
en caso de desempleo, enfermedad, invalidez, viudez, vejez u otros
casos de pérdida de sus medios de subsistencia por circunstancias

independientes de su voluntad”

En andlogo sentido, sefala el Pacto Internacional de Derechos

Econémicos, Sociales y Culturales® en su articulo 11.1 que dice:

. Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de
toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia,
incluso alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora
continua de las condiciones de existencia. Los Estados Partes
tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este
derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la

cooperacidn internacional fundada en el libre consentimiento.

Debe resaltarse la clara vinculacion que en estos textos se establece
entre el reconocimiento de este derecho y dignidad de la persona

21
humana“ .

' Declaracién Universal de los Derechos Humanos, adoptada y proclamada por la Resolucion de la

Asamblea General 217 A (iii) del 10 de diciembre de 1948, cuyo Art. 25.1 dice

% pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, aprobado por Resolucién 2200A
(XXI) de la Asamblea General de 1612/1966, ratificado por Espaiia el 27 de abril de 1977.
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En la actualidad, en el seno de la Union Europea, se establece un
matizado reconocimiento del derecho a la vivienda en la carta

Europea de Derechos Humanos, en cuyo articulo 34.3, sefiala:

“Con el fin de combatir la exclusion social y la pobreza la Unioén
reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda de
vivienda para garantizar una existencia digna a todos aquellos que
no dispongan de recursos suficientes, segun las modalidades
establecidas por el Derecho comunitario y las legislaciones y
practicas nacionales”™. Asi pues, la dignidad de la persona se
constituye en la base del nacimiento y consideracion del derecho a

. . 7 . b 23 . b4
la vivienda y de su configuracion constitucional™, convirtiéndose

! Mas decididos son los textos internacionales recientes, asi en la revision de la Carta Social Europea de
1996 (firmada por Espafia con fecha 23 de octubre de 2000, pero que no ha sido ratificada aun; sin
embargo, si esta ratificada la version de 1961, en la que no aparece esta disposicion) se ha incorporado un
articulo 31 en el que se dice expresamente: “Toda persona tiene derecho a una vivienda”

El alcance de las obligaciones contraidas por las partes por virtud de esta carta es de acuerdo con la parte
I1, la siguiente:

“Para garantizar el ejercicio efectivo del derecho a la vivienda, las Partes se comprometen a adoptar
medidas destinadas:

1 a favorecer el acceso a la vivienda de un nivel suficiente;

2 a prevenir y paliar la situacion de carencia de hogar con vistas a eliminar progresivamente dicha
situacion;

3 a hacer asequible el precio de las viviendas a las personas que no dispongan de recursos suficientes.”

2 También en el largo y complejo proceso de formacion de la Union Europea, y a pesar de que la
vivienda se considera incluida esencialmente en la competencia propia de cada Estado, con aplicacion del
principio de subsidiariedad, se observan avances significativos en orden a prestar una mayor atencion al
derecho a la vivienda, por considerarla factor de cohesion en la construccion europea y determinante en la
lucha contra la exclusion social cuyo acceso se considera fundamental para permitir una vida digna.

Ver Conferencia Europea de la Vivienda, CECODHAS, Valencia 1997. Fernando UBEDA RIVES,
Presidente de CECODHAS, en pag. 5: ...”nos hemos reunido en Valencia, celebrando la primera
Conferencia Europea de la Vivienda, mas de 300 expertos pertenecientes a 16 paises europeos. Hemos
visto que conviene avanzar en la consolidacion del reconocimiento del derecho a una vivienda digna para
todos los habitantes y la necesidad de promover programas y medidas que lo hagan posible”. Y en
conclusiones, pag. 7: “creemos que conjuntamente con el empleo, la educacion y la salud, la vivienda es
una de las condiciones fundamentales que deben atenderse para permitir una vida digna”.

* En definitiva, la dignidad humana bien se apoye en la concepcidn judeocristiana (Génesis, 26-27: Dios
cre6 al hombre y a la mujer a su imagen y semejanza), o bien en las cualidades del hombre
exclusivamente, y de acuerdo con todo lo antes referido, es la fuente de los derechos que el Ordenamiento
Juridico debe proteger para permitir una vida digna (Véase Sofia BORGIA SORROSAL, “El Derecho
Constitucional a una Vivienda digna”, Régimen Tributario y propuestas de Reforma”, coleccion
Fiscalidad, DIKINSON, Madrid 2009, pag. 54 y siguientes. Puede verse también DESIMONI, L.M., “El
derecho a la dignidad humana”, ediciones Desalma, Buenos Aires, 1999”.)
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en el centro a partir del cual han de considerarse los derechos
economicos, sociales y culturales, tanto como los derechos civiles
y politicos™. Y entre los derechos sociales el derecho a la vivienda
ocupa un lugar preeminente por cubrir una necesidad basica y vital
para el hombre, que actia de presupuesto para el goce de derechos

de igualdad y de libertad.

Esta relacion con la dignidad es mas evidente si se contempla la
conexion entre vivienda y domicilio como lugar de prestacion y

realizacion de otros derechos (algunos fundamentales)®

En esta linea se manifiestan recientes aportaciones de la doctrina®®
que ponen de relieve que si bien el derecho a una vivienda digna y
adecuada se contempla generalmente como un derecho de

.y 27 . . .y
prestacion”’, que es determinante, hay que considerar también,

** Asi lo destaca Sofia BORGIA SORROSAL “El Derecho Constitucional a una Vivienda digna”,
Régimen Tributario y propuestas de Reforma”, coleccion Fiscalidad, DIKINSON, Madrid 2009, pag. 57
al comentar que el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, asume que el ser
humano no puede realizarse conforme a su dignidad “a menos que se creen condiciones que permitan a
cada persona gozar de sus derechos econémicos, sociales y culturales, tanto como de sus derechos civiles
y politicos”.

% Juan Manuel HERREROS LOPEZ, Lex Social, Revista de los derechos sociales num. 1/2011, julio-
diciembre 2011, publica el articulo “La justiciabilidad de los derechos sociales” en el que contempla la
diferenciacion historica entre derechos civiles y politicos y derechos sociales y en pagina 78 dice: “el
caracter prestacional de la mayoria de los derechos sociales estd en el origen de que, con algunas
excepciones (basicamente las de aquellos derechos sociales no prestacionales), hayan carecido
histéricamente de la misma eficacia directa e inmediata de los derechos civiles y politicos. Es clasica la
distincién entre derechos frente al Estado, caso de los derechos civiles y politicos, y derechos de
prestacion del Estado, caso de la mayor parte de los derechos sociales. Bajo esta premisa, se ha venido
afirmando (con bastante simplificaciéon y no mucho rigor) que mientras los derechos frente al Estado
requieren fundamentalmente de una conducta abstencionista del mismo, los derechos prestacionales
requieren un servicio publico, de manera que sin la creacion de este servicio no podria exigirse al Estado
por via judicial el cumplimiento del derecho en cuestion. Los derechos sociales se han concebido asi
como derechos indefinidos hasta que el legislador proceda a las decisiones necesarias, mientras que los
derechos civiles y politicos determinarian obligaciones del Estado simples y definidas, ya que se pide solo
su abstencion”.

% V¢ase Ricardo GARCIA MACHO, Revista Catalana de Dret Public, n® 38, 2009, pag. 67 a 96, y Sofia
BORGIA SORROSAL, “El Derecho Constitucional a una Vivienda digna”, Régimen Tributario y
propuestas de Reforma”, coleccion Fiscalidad, DIKINSON, Madrid 2009, PAG. 58 y concordantes.

" Véase Jos¢é MUNOZ CASTILLO, “Viviendas de Proteccion Oficial. El Procedimiento Administrativo”
Generalidad Valenciana 1986, y “El derecho a una vivienda digna y adecuada, Eficacia y Ordenacion

41



desde otros angulos, su configuracion como derecho social®® que
posibilita el disfrute de los derechos fundamentales de libertad e
inviolabilidad de domicilio®’, la determinacion de ese domicilio

como lugar de comunicacion, realizacidon y acceso a derechos.

Esta situacion permite afirmar la progresiva aceptacion del derecho
a la vivienda como un derecho social estd ya universalmente
reconocido, segiin se desprende de la II Conferencia de Naciones
Unidas sobre Asentamientos Humanos, Habitat 11, que se celebro

en Turquia en 1996
2.- Régimen Constitucional.
El articulo 47 de la CE reza asi:

“Todos los espaiioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna

v adecuada. Los poderes publicos promoverdan las condiciones

Administrativa”, Colex Madrid 2000, y “Constitucion y Vivienda”, Centro de Estudios Politicos y
Constitucionales, Madrid 2003; Miguel BELTRAN DE FELIPE, “La intervencion administrativa en la
vivienda; Aspectos competenciales, de policia y de financiacion de las viviendas de proteccion oficial”,
Lex Nova, Valladolid 2000; Felipe IGLESIAS GONZALEZ “Administracion Publica y Viuvienda”, edi.
Montecorvo, S.A., Madrid 2000; José Angel BLANCO BAREA, “Viviendas de proteccion publica
(VPO). Tramitacion administrativa y ayudas. Normativa Estatal y Autonémica”, ed. Comares, Granada
2004; Bernabé BUENO MIRALLES “El poliedro de la vivienda: estudio de la vivienda protegida de
acuerdo con el Plan Estatal 2009-2012”, Ley-actualidad, Madrid 2009.

2 En relacion con la universalidad de los derechos sociales, véase Carlos LEMA ANON, Derechos y
Libertades niim. 22, Epoca II, Enero 2010, paginas 179 a 203.

¥ Veéase Ricardo GARCIA MACHO, Revista Catalana de Dret Public, n° 38, 2009, pag. 86: “El derecho
a una vivienda tiene una vertiente de salvaguarda funcional de la libertad, puesto que la posesion y
disfrute de una vivienda permite al ciudadano el disfrute de derechos fundamentales de libertad como la
intimidad personal y familiar o la inviolabilidad de domicilio”

3% Ver Paloma DURAN Y LA LAGUNA, “Sobre la interpretacion del derecho a la vivienda”, Revista
General del Derecho n® 630, marzo 1997, pag. 1867, y José MUNOZ CASTILLO “Constitucién y
Vivienda”, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid 2003, pag. 17.

Ver John GLEDHILL, Revista de Antropologia Social, 2010 paginas 103-129, analiza y explora como
cambia la definicion del derecho a la vivienda a través de la agenda ONU-HABITAT, y discute los
puntos fuertes y débiles de este programa desde una perspectiva antropolégica.
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necesarias y estableceran las normas pertinentes para hacer efectivo
este derecho, regulando la utilizacion del suelo de acuerdo con el
interés general para impedir la especulacion. La comunidad
participard en las plusvalias que genere la accion urbanistica de los

entes publicos”.

El derecho constitucional a una vivienda digna y adecuada, tal y
como viene determinado en el citado articulo, constituye un Principio
Rector de la vida social y econdmica, porque forma parte del Capitulo
III del Titulo I de la Carta Magna, y en consecuencia no es considerado

un derecho fundamental en sentido estricto.

La doctrina lo considera un derecho de caracter social cuya eficacia
normativa debe de comprenderse a tenor de lo que predica el articulo
53.3 de la CE que sefiala que ‘el reconocimiento, respeto y la
proteccion de los principios reconocidos en el Capitulo 3°, informara
la legislacion positiva, la practica judicial y la actuacion de los
poderes publicos. Solo podran ser alegados ante la Jurisdiccion
Ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los

31
desarrollen™ .

3! Véase José MUNOZ CASTILLO, “El derecho a una vivienda digna y adecuada. Eficacia y ordenacion
administrativa”. Editorial Colex 2000, pagina 73 “d) ... porque el articulo 47 CE solo puede entenderse,
como hemos dicho, en relacion con el articulo 53.3, y, por lo tanto, el derecho al disfrute de una vivienda
digna y adecuada, incluido en los Principios rectores de la politica social y econémica, aparece como un
derecho “existencial de prestacion” que necesita de la legislacion de desarrollo para poder ser
“concretado”, dando lugar al nacimiento de verdaderos derechos subjetivos susceptibles de tutela
jurisdiccional...”
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El derecho a una vivienda digna y adecuada no podra, por tanto,
sin mas y directamente, ser exigido como un derecho subjetivo ante los

Tribunales de Justicia®>.

Se establece asi un derecho reconocido directamente por la
constitucion cuya eficacia jurisdiccional se encuentra mediatizada por
los términos en los que se encuentren reconocido en la legislacion
ordinaria. Esta prevision, sin embargo, no implica una completa y

plena condicionalidad de su eficacia a lo establecido en la Ley:

a) En primer lugar porque el propio articulo da a estos principios
una eficacia directa en relacion con la actividad de los tres
poderes constitucionales clédsicos, cuando prescribe que su
“reconocimiento, respeto y ... proteccion... informard la
legislacion positiva, la prdctica judicial y la actuacion de los

g pe 33
poderes publicos ™" .

32 Sobre reclamacién judicial del incumplimiento estatal de las obligaciones positivas y negativas
derivadas de los derechos sociales ver Juan Manuel HERREROS LOPEZ, “La justiciabilidad de los
derecho sociales”, LEX SOCIAL, Revista de los Derechos Sociales num. 1, 2011, Julio-Diciembre 2011,
pagina 89, “3. La necesidad de adecuar los procedimiento judiciales a las caracteristicas de los derechos
sociales ... La lesion de los derechos sociales suele ser general y no individual, por lo que se presenta un
importante problema de legitimacion activa dentro de un Derecho procesal que, como acabamos de
apuntar, se caracteriza por prever acciones judiciales individuales y no colectivas. Sin embargo, ello no
puede ni debe ser Obice para que también en el caso de los derechos sociales puedan interponerse
acciones individuales, siempre y cuando se acredite que el incumplimiento estatal de las obligaciones
derivadas de un derecho social, constituye la causa directa de lesion de bienes protegidos por derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion”

Ricardo GARCIA MACHO, “Las aporias de los derechos fundamentales sociales y el derecho a una
vivienda”, Instituto de Estudios de Administraciéon Local, Madrid, 1982. Sobre los limites juridico-
constitucionales de los derechos fundamentales sociales, pagina 204 “dentro del Capitulo 3°, Titulo I, de
la Constitucion destaca, por los términos categoricos en que esta recogido, el derecho a una vivienda, si
bien la delimitacion de cada uno de los derechos de ese capitulo se plantea en los mismos términos en el
art. 53.3. No puede ser exigido individualizadamente como derecho publico subjetivo, sino que
corresponde a su desarrollo a los poderes publicos y especialmente al Gobierno. Ahora bien, no es posible
dejar de lado que se trata de un derecho de prestacion existencial cuyo disfrute garantiza la dignidad de la
persona y el libre desarrollo de la personalidad, ademas de otros derechos como la intimidad personal o la
inviolabilidad de domicilio. Es desde estos presupuestos como, a mi parecer, hay que situar el derecho a
una vivienda, teniendo en cuenta, en todo caso, el art. 53.3 que exige un hacer de los poderes publicos y
que cabe la posibilidad de su alegacion ante el Tribunal Constitucional”.

3 Ver STC 113/1989, de 22 de junio y STC 222/1992, de 11 de diciembre.
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b) En segundo lugar porque su justiciabilidad condicionada a lo
previsto en la Ley queda restringida a la jurisdiccion ordinaria,
y no asi a otras que tengan esta consideracién como es la del
Tribunal Constitucional (asi, es clara su virtualidad como
parametro de control en los procesos de control de
constitucionalidad, o incluso en amparo, por su conexioén con
otros derechos fundamentales)™ .

c) En tercer lugar, porque el cardcter normativo de la propia
Constitucion da un valor imperativo a su reconocimiento de
forma que puede afirmarse que lo que se condiciona en el
articulo 53.3 CE, son los términos concretos de su realizacion

pero no su pleno reconocimiento.

Por ello, la consideracion del Derecho a la vivienda no puede ser
considerado, como ha sefalado MARCOS VAQUER, un simple

. 235
“flatus vocis”

Por ello, el efecto del declaracion contenida en el articulo 53.3 CE,
respecto del derecho a una vivienda - que tal y como hemos sefialado,
solo podra ser alegado ante la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo
que dispongan las leyes que lo desarrollan - es delimitar el ambito en
el que los ciudadanos pueden solicitar la prestacion concreta de una

vivienda lo que se concreta, con caracter general, dentro de las actuales

4 . . ., ., . . . .
3 Es ilustrativa en relacién con la conexién con el Medio Ambiente, la Sentencia del Tribunal

Constitucional, Pleno, nim. 150/2011 de 29 Sep. 2011, rec. 5125/2003;

3 Ver Marcos VAQUER CABALLERIA, “La eficacia y la efectividad del derecho a la vivienda en
Espafia” Tustel, Madrid 2011, pag. 52 “Pero todo ello no quiere decir que el enunciado constitucional de
la vivienda como un “derecho” sea un flatus vocis, que carezca por completo de efectos juridicos. Como
ha afirmado reiteradamente el Tribunal Constitucional, “nuestro texto constitucional no consagra
derechos meramente tedricos o ilusorios, sino reales y efectivos” (por todas, STC 12/1994, de 17 de
enero, FJ6°”. Por esta razon, creemos que la proclamacion constitucional del derecho a la vivienda
despliega una triple eficacia limitadora., orientadora y atributiva de competencia sobre los poderes
publicos”.
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politicas, en el derecho a percibir las ayudas publicas previstas en los
Planes de Vivienda y/o normativa complementaria, estatal y/o
autondmica, en los términos y condiciones previstas por la citada
normativa, y a participar en los procedimientos de adjudicacion de las
viviendas con proteccion de promocidén especial y de promocion
publica, cumpliendo los requisitos exigidos por la normativa de

. -7 36
aplicacion™.

Concurre en este derecho una singularidad, porque, como muy
acertadamente lo define la Doctrina, constituye un derecho existencial,
ya que sin el derecho a una vivienda digna y adecuada, no se podrian
disfrutar otros derechos de los llamados fundamentales “clasicos”,
como el derecho a la intimidad (ver nota 25), que sugiere su
justiciabilidad como derecho ciudadano y el papel condicionante que
tiene contar con una vivienda para el ejercicio de derechos y el acceso
de prestaciones publicas, como los derechos vinculados a la residencia

(vecindad, derechos politicos) o que exigen un domicilio.

A diferencia de lo que se podria creer, este derecho a la vivienda,
el ciudadano, en ocasiones, lo entiende como un derecho subjetivo
porque este derecho es de vital importancia para su desarrollo personal
y social. Ello choca con la dificultad de articular el derecho a la
vivienda como una demanda de prestacion alegable ante los
Tribunales, y con la condicionalidad que desarrolla respecto de otros
derechos plenamente subjetivos que permiten subrayar por conexion

dicho caracter.

36 Al respecto puede verse Miguel BELTRAN DE FELIPE, “La intervencion administrativa en la
vivienda. Aspectos competenciales, de policia y de financiacion de las viviendas de proteccion oficial”.
Editorial LEX NOVA, Valladolid, 2000, pag. 166.
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Los ciudadanos consideran insuficiente su interpretacion clasica,
segin la cual, su derecho sbélo es virtual en relacion con las
prestaciones reconocidas en cada momento por la legislacion, y
reclaman la efectiva solucion del derecho. Si bien la consagracion de
este derecho no alcanza a la demanda de un inmueble determinado, si
alcanza a la exigencia de su satisfaccion por los poderes publicos y el

compromiso de estos con dicha satisfaccion.

Bajo este prisma, teniendo en cuenta esta premisa, no solo se
trataria de un derecho existencial, sino que mas bien, se podria decir
que el derecho a la vivienda es potenciador de derechos como la
intimidad, el domicilio, etc... ya que facilita su ejercicio, y permite su

interpretacion como derecho de ciudadania

Al amparo de una vivienda es donde se realiza con mayor rigor el
derecho a la intimidad, no es que en otras situaciones de la vida no se
dé, sino que en el “nido” familiar es donde la persona tiene su ambito
de intimidad mas extremo, asi también el domicilio es en su maxima
expresion la vivienda. Por ello, y en esta linea es donde se entiende

que la vivienda potencia esos derechos.

Y debe ser tenido muy en cuenta por los poderes publicos, no
siendo un derecho de menor trascendencia por no encontrarse entre los
derechos fundamentales clésicos, sin perjuicio de las peculiaridades de

su aplicacion.

En definitiva queremos dejar constancia que el derecho al disfrute
a una vivienda digna y adecuada tiene una eficacia singular que se
deriva de su naturaleza existencial (junto con el alimento y el vestido),

de su consideracion como principio rector y de las determinaciones del
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articulo 53.3 de nuestra Constitucion’’. Pero en modo alguno se trata

de un principio meramente programatico.

No en vano, el profesor GARCIA DE ENTERRIA, en su obra “La
Constitucion como norma y el Tribunal Constitucional” ha dejado
dicho que toda la Constitucion, y no solo parte de ella, tiene valor
normativo inmediato y directo, que toda ella es parte del Ordenamiento

Juridico, y justamente su parte primordial y fundamentante®.

2.1.- El derecho a una vivienda digna y adecuada. Contenido y

alcance.
2.1.1.- Ambito subjetivo.
a) Los titulares del derecho a una vivienda.

El articulo 47 que examinamos sefala literalmente “Todos los
esparioles”, si bien estas palabras requieren una labor de interpretacion
conforme a las leyes, Tratados internacionales y a la doctrina del
Tribunal Constitucional, a cuyo tenor pueden ser titulares del derecho

.. . . .. 39
a una vivienda los extranjeros que cumplan ciertas condiciones™ .

37 Segundo MENENDEZ PEREZ, en “Cuadernos de Derecho Judicial. Vivienda”, pags 23 y ss.

* STC 4/1981, de 2 de febrero; 15/1982, de 23 de abril; 16/1982, de 28 de abril; 77/1982, de 20 de
diciembre; 80/1982, de 20 de diciembre; 7/1983, de 14 de febrero, etc...

Ver Eduardo GARCIA DE ENTERRIA, “La Constitucién como norma y el Tribunal Constitucional”, 3*
Edicion, Civitas, Madrid 1985. Reimpresion 1988.

39 Ley Organica 4/2000, de 11 de enero, sobre derechos y libertades de los extranjeros en Espaiia y su
integracion social. Articulo 13. Derechos en materia de vivienda. “Los extranjeros residentes tienen
derecho a acceder a los sistemas publicos de ayudas en materia de vivienda en los términos que
establezcan las Leyes y las Administraciones competentes. En todo caso, los extranjeros residentes de
larga duracién tienen derecho a dichas ayudas en las mismas condiciones que los espafioles.”
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b) El disfrute.

Este término es de vital importancia el 4&mbito objetivo garantizado por
este derecho no contempla que su realizacion se deba hacer mediante
el acceso a una vivienda en régimen de propiedad. Efectivamente el
derecho de propiedad garantiza y podria considerarse el maximo
exponente del disfrute de la vivienda, aunque también debemos incluir
cualquier otra forma admitida en derecho para su disfrute como el
arrendamiento, el usufructo, la concesion administrativa, el precario
etc... (al respecto habra que tener en cuenta lo dispuesto en el Codigo
Civil y en la legislacion hipotecaria), y respecto de la vivienda con
proteccion, basta un repaso a la legislacion de proteccidon tanto estatal
supletoria como autondmica para constatar que el régimen de uso es

muy extenso.

El acceso a la vivienda en propiedad se ha venido considerando como
la forma tipica de satisfaccion de este derecho en las distintas politicas
publicas, lo que ha determinado un peculiar mercado de la vivienda

por referencia a otros paises de nuestro entorno.

En estas politicas han estado también impulsadas por la importancia

econdmica del desarrollo urbanistico, en no poca medida.

Véase Jorge ONRUBIA FERNANDEZ, “Vivienda e inmigracién en Espafa: situacion y politicas
publicas”, en Presupuesto y Gasto Publico 6/2010, Secretaria General de Presupuestos y Gastos, Instituto
de Estudios Fiscales 2010, paginas 273 a 310, en este articulo, se analiza la situacion a la que se enfrentan
en Espafia los inmigrantes en relacion con su alojamiento residencial y sus implicaciones sobre el
mercado de vivienda nacional.

STC 94/93, de 22 de marzo, que dice: “Los extranjeros que por disposicion de una Ley o de un Tratado, o
por autorizaciéon concedida por una Autoridad Competente, tienen derecho a residir en Espafia, gozan de
la proteccidon que brinda el articulo 19 CE atn cuando no sea necesariamente en idénticos términos que
los espafioles, sino en los que determinen las Leyes y Tratados a los que se remite el articulo 13.1 CE”.
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Y es preciso constatar que la vivienda en propiedad cumple respecto
del ciudadano algunas funciones adicionales respecto de la formacion

de un patrimonio y con ello de una cierta seguridad econdmica.

En este sentido ya el Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, por el
que se desarrolla el Real Decreto-Ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre
politica de viviendas de proteccion oficial (BOE N° 14 de 16 de enero
de 1979) que constituye, aun hoy, normativa estatal general y
supletoria, establecid “las bases mnecesarias para desarrollar una
politica de vivienda de proteccion oficial adaptada a la presente
situacion coyuntural socioeconomica, tratando de fomentar la
construccion y la oferta de vivienda, al mismo tiempo que potencia la
capacidad adquisitiva de las familias con menores niveles de renta,
con lo que se amplia el ambito de la demanda capaz para acceder, por
la via de la adquisicion o del arrendamiento, al disfrute de una

.. . 40
vivienda digna’™".

En esta linea el articulo 10 de la citada norma estatal prevé el régimen
de uso y acceso de las Viviendas de Proteccion Oficial, que puede ser

arrendamiento y propiedad*'.

El recurso a derechos sobre cosa ajena no se limita en esta norma al
régimen de acceso a la vivienda sino, al desarrollo de la construccion,
y asi el articulo 16 del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre,
posibilita las promociones de viviendas de proteccion oficial sobre

terrenos en los que el promotor ostente el derecho de propiedad, o

% ye¢ase Ricardo GARCIA MACHO, Jos¢é MUNOZ CASTILLO, Marta OLLER RUBERT y David
MUNOZ PEREZ, en “Legislacion sobre la vivienda. Normativa estatal y autonémica”, 4* Edicion, Ed.
Tecnos, Madrid, 2011; pag. 61.

*I El citado precepto especifica que el acceso a la propiedad podra realizarse por compraventa o mediante
la promocion de viviendas que, para asentar en ellas su residencia familiar, los particulares construyan,
individualmente por si o colectivamente a través de comunidades de propietarios, cooperativas o
cualquier otra asociacion con personalidad juridica.
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disponga de un “titulo que les faculte para construir sobre los

mismos’.

Dado que la Disposicion Final Primera del precitado Real Decreto
dispone que seran de aplicacion “en las materias no reguladas en
dicha disposicion las normas establecidas en la legislacion de
viviendas de proteccion oficial, Texto Refundido de 12 de noviembre
de 1976 y Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de 24 de
julio de 1968, habra que tener bien presente que el articulo 79 de este
Reglamento que especifica que pueden calificarse promociones de
viviendas de proteccion oficial sobre terrenos cuando el promotor sea
titular del derecho de superficie, reconociendo el articulo 43 de la
misma norma la exencion del Impuesto General sobre Transmisiones y

Actos Juridicos Documentados.

En consecuencia la legislacion estatal supletoria admite también el
acceso a una vivienda de proteccion oficial por transmision del

. 42
derecho de superficie™.

Concuerda con ello el actual Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion
2009-2012, cuya ultima modificacion introducida por el Real Decreto
1713/2010, de 17 de diciembre, incluye entre sus actuaciones
protegidas “la adquisicion del derecho de superficie de una vivienda

protegida ya construida’.

# Véase Agustin DE ASIS ROIG, en “Funcion social de la propiedad y gestion del suelo”, CIUDAD Y
TERRITORIO, Estudios Territoriales, XXIX (152-153) 2007, que en pag. 377 y ss, analiza
pormenorizadamente el derecho de superficie con arreglo a la Ley del Suelo de 2007.
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Asi mismo, la diferente normativa autonémica regula el régimen de
uso y acceso a las viviendas de proteccion publica siguiendo las lineas

esenciales de la legislacion estatal supletoria que se han expuesto™.

Recientemente los Planes de vivienda contemplan, con cierta
aceptacion, un régimen de uso mixto: el arrendamiento con opcién de
compra®. Sin duda se aprecian semejanzas, y constituye un
antecedente, la cesion de vivienda en régimen de acceso diferido a la
propiedad, regulado por la Legislacion de Viviendas de Proteccion
Oficial®, y reservado para las promociones publicas de viviendas de

caracter social.

Por el contrato de acceso diferido a la propiedad se trasfiere al
cesionario la posesion de la vivienda, conservando el cedente su
dominio hasta tanto aquél le haya satisfecho la totalidad de las
cantidades a que viene obligado, y terminado el plazo sefialado se

trasmite el dominio al cesionario.

Las similitudes con el moderno contrato de arrendamiento con opcion
de compra son patentes, pues en ambos regimenes se cede el uso y,
posteriormente cumplidas las condiciones establecidas, se accede a la

propiedad.

# Véase Ricardo GARCIA MACHO, Jos¢ MUNOZ CASTILLO, Marta OLLER RUBERT y David
MUNOZ PEREZ, en “Legislacion sobre la vivienda. Normativa Estatal y Autonémica”, Cuarta Edicion,
Editorial Tecnos, Madrid 2011.

44 Véase, por ejemplo, el Art. 26 del Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula El
Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacién 2009-2012.

* Veéase Art. 33 y Seccion 5 del capitulo VI del Decreto 2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento para la aplicaciéon de la Ley sobre Viviendas de Proteccion Oficial, Texto Refundido
aprobado por Decretos 2131/1963, de 24 de julio, y 3964/1964, de 3 de diciembre
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2.1.2.- Ambito objetivo
a) Vivienda digna y adecuada.

Nos encontramos ante dos conceptos juridicos indeterminados®. Lo
que se considera “digna y adecuada” es cambiante, tanto como lo es la
propia realidad social, economica o cultural. Por ello, estos conceptos
no pueden encuadrarse en una realidad fija, intransigente,

incuestionable o, simplemente, indudable.
b) La vivienda en su aspecto estricto y su ambito externo.

El concepto de vivienda digna y adecuada tienen dos sentidos
claramente diferenciados. De un lado, el perimetro concreto de cada
vivienda, su disefio, sus equipamientos y sus elementos comunes, y de
otro, el entorno externo en el que se inserta’’, ya que el hombre es por
definicion un ser relacional y su desarrollo no solo se efectiia dentro de

una vivienda, sino también en el medio ambiente urbano.

* Jos¢ MUNOZ CASTILLO “El derecho a una vivienda digna y adecuada. Eficacia y ordenacion
administrativa” Editorial Colex 2000, pag 152: “Los términos digna y adecuada que utiliza el articulo 47
CE son conceptos juridicos indeterminados que no deben quedar circunscritos a la vivienda en si mismo,
ad intra, sino que, pro ser la relacion social consustancial al hombre y a su desarrollo personal y familiar,
abarca también su entorno, su ubicacidon, sus comunicaciones, servicios urbanisticos, dotaciones
proximas, en definitiva, su integracion en la trama urbana. Esta vertiente ad extra de la vivienda nos lleva
al urbanismo y al medio ambiente urbano, es decir, a todo aquello que configura una politica de ciudad
huyendo de los focos de chabolismo e infravivienda, de los barrios degradados y marginales y del
hacinamiento insalubre”

*" En este sentido es muy ilustrativo Agustin E. de ASIS ROIG: “Derechos de ciudadania y urbanismo”,
en ponencia presentada a las jornadas Urbanismo, Ordenacion del Territorio y Desarrollo sostenible,
organizadas por el Defensor del Pueblo de Castilla La Mancha en colaboracion con la Universidad de
Castilla La Mancha y la Federacion Espafiola de Municipios y Provincias de Castilla La Mancha, en
Albacete, el 8 de abril de 2010, cuando dice: “El urbanismo tiene una incidencia esencial en la realizacion
y efectividad de los derechos de ciudadania. Por un lado, porque como ordenacion de usos y prevision de
las infraestructuras para su efectiva realizacion, la ordenacion urbanistica constituye un factor
determinante de la accesibilidad y disponibilidad a los recursos en los que pueden satisfacerse. Pero
también, porque, la politica de suelo se organiza por imperativo constitucional hacia la realizacion del
derecho a una vivienda digna, que consagra el articulo 47 de la Constitucion y por ello la regulacion del
uso del suelo en qué consiste el urbanismo constituye un instrumento tipico de realizaciéon de dicho
derecho”.
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Incluyen la situacion geografica y el entorno en el que se encuentre
la vivienda, dado que es el ntcleo y centro de la formacion de la
familia, y por ende, de la persona, y consideramos que el entorno
configura esa realidad que coadyuva a la formacion personal y

e 4
familiar™.

En relacion al entorno geografico, cabe afirmar que el desarrollo
social de la persona forma una entidad indivisible con la necesidad de
un nucleo principal o primario, desde donde proyectar ese desarrollo.
Por ello, es fundamental situar la vivienda en un entorno apto para
facilitar las relaciones sociales. Siendo este un aspecto fundamental de
la vivienda, que forma una fusion indivisible con el interior primario

de la misma.

Una aproximacion para delimitar y precisar los conceptos juridicos
indeterminados “digna y adecuada”, exige tener en cuenta los

siguientes parametros:

e La necesidad de cumplimiento de unos minimos criterios de

Seguridad, Salubridad y Habitabilidad. En la legislacién se

encuentran regulados en la Ley de Ordenacion de la Edificacion
y en el Codigo Técnico de la Edificacion, y disposiciones

. 4
complementarias®’.

* Véase Martin BASSOLS COMA en “Articulo 47. Derecho a la vivienda.”, en Comentarios a la
Constitucion Espafiola de 1978 (Dir. Oscar ALZAGA VILLAAMIL) Tomo IV, Cortes Generales,
Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1996, pag. 308: “La vivienda constituye un marco o dimension
espacial de caracter primario e imprescindible para la vida personal y social del individuo, y en particular
para el desarrollo de la vida familiar. El disfrute de este marco espacial permite satisfacer al individuo y a
la familia necesidades biologicas (albergue, defensa contra las inclemencias de la naturaleza y del clima,
conservacion de la salud fisica y mental ...), necesidades personalisimas (intimidad, bienestar, seguridad
...) 'y, en ultima instancia, necesidades sociales y ambientales (establecer relaciones de convivencia y de
vecindad, acceder a bienes y servicios culturales, administrativos, recreativos, etc...) vinculados a las
formas de vida —urbana y rural- de la sociedad contemporanea”

# Véase Ricardo GARCIA MACHO (COORDINADOR), y José Luis BLASCO DIAZ, Carmen BOLDQ
RODA, Luis MARTINEZ VAZQUEZ DE CASTRO, Francisco Cosme DE MAZARREDO Y PAMPLO
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e Fl Diseno v la Calidad de las viviendas. Por tanto se trata de

considerar los requisitos basicos de Calidad, los relativos a la
Funcionalidad y los orientados a la satisfaccion de las
necesidades de los usuarios. En este terreno, ademas del marco
ofrecido por la legislacion estatal mencionada en el punto
anterior, cabe también tener en cuenta, en su caso, la normativa

, . o~ . 50
autonomica de disefio y calidad™.

Téngase en cuenta que cuando hablamos de Calidad no nos
referimos a un concepto que defina las viviendas de lujo, sino
que los materiales y el disefio tengan unas calidades Optimas,
que den respuesta a las prestaciones de los adquirentes y

. . e . , . 51
usuarios, sin perjuicio de su caracter humilde™ .

e Entorno geografico de la vivienda v sistema dotacional. Como

venimos comentando el entorno tiene que ser habitable y

y José MUNOZ CASTILLO, en “Comentarios a la Ley de Ordenacion de la Edificaciéon: régimen juridico
y técnico”, Editorial Colex, Madrid 2000.

Véase también Luciano PAREJO ALFONSO (DIRECTOR), y Manuel IGNACIO FELIU REY y Maria
Nieves DE LA SERNA BILBAO (COORDINADORES) en “Comentarios a la Ley de Ordenacion de la
Edificacion”, Tecnos, Madrid 2001.

30 Véase, y valga por todas, Decreto 151/2009, de 2 de octubre, del Consell, de la Generalitat Valenciana,
por el que se aprueban las exigencias basicas de disefio y calidad en edificios de vivienda y alojamiento, y
la Orden de 7 de diciembre de 2009, de la Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Urbanismo y Vivienda,
por la que se aprueban las condiciones de disefio y calidad en desarrollo del precitado Decreto.

! Véase Jos¢ MUNOZ CASTILLO, en “Viviendas de Proteccion Oficial. El procedimiento
administrativo”, Editorial Conselleria de Obras Publicas, Urbanismo y Vivienda de la Generalitat
Valenciana, Valencia 1995, pag. 122 “En la Comunidad Valenciana es preceptiva la presentacion del
libro de control de calidad, debidamente cumplimentado para obtener la cédula de calificacion definitiva.
El control de calidad es, sin duda, un importante instrumento al servicio de la Direccion facultativa de la
obra, por lo que, en modo alguno, se trata de un tramite de escasa trascendencia, sino mas bien al
contrario contribuye a garantizar la seguridad y la calidad de la obra en aspectos muy importantes. El
libro de control de calidad recoge los resultados de las pruebas y ensayos efectuados, asi como la
documentacion de materiales utilizados, conforme a las disposiciones sobre control de calidad vigentes.”.
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adecuado, lo cual nos conduce a deducir que es el urbanismo

. . . ., . 52
quien tiene la obligacidon de garantizar estos extremos™.

Como venimos indicando, el desarrollo de la persona se realiza
en parte en lo que hemos denominado aspecto externo de la
vivienda, porque la vida del hombre requiere educacion,
sanidad, cultura, alimento y vestido, atencion religiosa, ocio,
zonas verdes, en definitiva un sistema dotacional adecuado a las
caracteristicas sociales de cada momento y un medio ambiente

urbano con la calidad exigida.

También el aspecto externo exige un disefio espacial adecuado
que tenga en los principios de cohesion social y de no
discriminacidn, que entre otras cuestiones, predican la igualdad
y la eliminacion de barreras arquitectonicas como objetivos

importantes.

La planificacion wurbanistica y el disefio, requiere el
cumplimiento de estos principios para dar respuesta al disfrute
de una vivienda digna y adecuada, evitando barrios marginales,
focos de infravivienda y de deterioro social, que obstaculizan la

integracion y el medio ambiente urbano que los referidos

32 Véase Martin BASSOLS COMA, en “Articulo 47. Derecho a la vivienda”, en Comentarios a la
Constitucion Espafiola de 1978, Op. Cit. (cita 9), pag. 332: “Resulta totalmente insuficiente considerar la
vivienda como un bien o entidad aislada y centrada en si misma, por el contrario la vivienda debe
considerarse, segun ha destacado B. SECCHI (“Analisis de las estructuras territoriales” Ed. Gustavo Fili,
Barcelona, 1968, pag. 61), como un agregado de bienes. Conceptualmente, por lo tanto, se pueden
distinguir tres niveles:1) la vivienda como unidad; 2) su entorno inmediato (la urbanizacion), y 3) el
medio urbano como marco existencial y forma de vida... En consecuencia el grado de dignidad y
adecuacion de la vivienda no sélo debe predicarse de la vivienda-unidad, sino también de su entorno
inmediato y de modo especial del marco urbano de su infeccion. De ello se deriva que el derecho a una
vivienda digna y adecuada desemboca finalmente en la problematica del urbanismo, en la medida que la
disciplina urbanistica atiende a la configuracion de los parametros de insercion de la vivienda en el
espacio urbano y, al propio tiempo, incorpora una politica de tratamiento y ordenacion juridica y
economica del suelo, como materia prima y soporte de la vivienda. Si bien nuestro texto constitucional
alude..., por contrario el urbanismo como politica de suelo y de técnica para combatir la especulacion
encuentra en el comentado articulo 47 una explicita formulacion medial”.
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conceptos demandan, todo ello en relacion con el derecho ha
disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la

persona (articulo 47 en relacion con el 45 CE).

e Adecuada. La vivienda habra de ser referida a la composicion
familiar, a las necesidades por discapacidad o por la edad. En
definitiva pertenecer a algun colectivo especialmente vulnerable.
Asi mismo, hay que incluir en este término los avances técnicos
existentes como las medidas para el ahorro energético, viviendas
inteligentes, la sostenibilidad de la construccion y de las

prestaciones de la vivienda, (etc..).
2.2.- Configuracion Constitucional

Para comprender en toda su amplitud el articulo 47 de la
Constitucion Espafiola que va a “iluminar”, sin duda alguna y como
veremos mas adelante, toda la gestion de las viviendas con proteccion,
incluidas las reservas urbanisticas para la construccion de viviendas
sujetas a algin régimen de proteccidbn publica, conviene que
conozcamos las caracteristicas mas importantes que configuran este

derecho a la luz del Texto Constitucional.

Conforme a la inclusion del derecho a una vivienda digna y
adecuada (Art. 47 CE) en el capitulo III, del Titulo I de la Carta Magna
dedicado a los Principios Rectores de la vida social y econémica, ya se
ha sefialado un aspecto fundamental: constituye un derecho social cuya
eficacia debe entenderse en los términos del Art. 53.3 CE, esto es,
dotado de una capacidad de informacion de la legislacion positiva, la

practica judicial y la actuacion de los poderes publicos, pero solo
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puede ser alegado ante la Jurisdiccidon ordinaria de acuerdo con lo que

dispongan las Leyes que lo desarrollen.

Por ello no se trata de un principio meramente programatico, como
ya se ha sefialado, aunque su eficacia no alcanza a la posibilidad de

entablar acciones judiciales para su defensa y proteccion.

A ello se ha hecho referencia en el apartado  “Régimen

Constitucional” plasmado anteriormente.

No obstante, si se puede predicar que su regulacion constitucional
constituye un impacto serio en el Ordenamiento juridico. De entrada es
preciso dejar constancia que el derecho a una vivienda digna y
adecuada, ain incluido en el capitulo dedicado a los Principios
Rectores, y junto con la salud, el medio ambiente y la cultura, viene
recogido en el Art. 47 CE como un derecho. Y, ademas, un derecho
que recae sobre el disfrute no de una vivienda cualquiera, sino de una

vivienda digna y adecuada.

Por tanto, no se trata solo de un Principio Rector programatico,

sino de un derecho dotado con eficacia singular a la luz constitucional.

En su comprension ha de efectuarse una lectura sistematica del
texto constitucional que, con toda probabilidad, contribuird a entender

mejor la configuracion de este derecho.

Partiendo del Preambulo constitucional que dice que la Nacién
Espafiola proclama su voluntad de promover el progreso de la cultura y
de la economia para asegurar a todos una digna calidad de vida, el Art.
10 de la Carta Magna dice que “la dignidad de la persona, los derechos

inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la personalidad,
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el respeto a la Ley y a los derechos de los demés son fundamento del

orden politico y de la paz social™>.

La doctrina del Tribunal Constitucional (STC 113/1989, de 22 de
junio, FJ3) relaciona tanto el derecho a una vivienda digna y adecuada,
como los Art. 39 (proteccion a la familia) y 43 (proteccion a la salud),

con el respeto a la dignidad humana.

Teniendo en cuenta que el disfrute de una vivienda digna posibilita
el desarrollo familiar y es salvaguarda de la salud, el enfoque
constitucional de derecho a la vivienda exige tener bien presente estos
preceptos y, también, con el derecho a disfrutar de un medio ambiente

adecuado que recoge el Art. 45 CE, a que ya se hizo referencia.

Y adquiere una relevancia muy actual la conservacion del
patrimonio residencial (Art. 46 CE), en evitacion de deterioros urbanos
incompatibles con una vivienda y una vida digna, que dificultan la
cohesion social y facilitan la exclusion de las personas y de las
familias. Luchar contra los barrios urbanos degradados es procurar una

.. . 54
vivienda digna y adecuada™.

> Véase Sofia BORGIA SORROSAL, “El Derecho Constitucional a una Vivienda digna”, Régimen
Tributario y propuestas de Reforma”, coleccion Fiscalidad, DIKINSON, Madrid 2009, pag. 57.

Se refiere a las relaciones entre derecho a la vivienda, derecho al medio ambiente, libretad de residencia,
inviolabilidad del comicilio y derecho a la intimidad personal y familiar, desde una interpretacion
sistematica del Titulo I de la Constitucién, Marcos VAQUER CABALLERIA “La eficacia y la
efectividad dell derecho a la vivienda en Espafia” Tustel, Madrid 2011, pag. 37 a 46.

>* Ver “Conferencia Europea de la Vivienda”, Ponencia: “Construccién Europea y Cohesion Social”,
José Angel CUERDA MONTOY A, CECODHAS, Valencia 1997, pagina 14, “La Vivienda no es solo un
habitaculo y en demasiadas ocasiones se han creado, y se siguen construyendo, barrios que son auténticas
segregaciones espaciales que concentran poblaciones desfavorecidas y que hacen sentirse a sus habitantes
excluidos individual y colectivamente. En estos barrios o zonas urbanas, se acumulan carencias
economicas, insuficiencias de equipamientos colectivos y deficiente calidad de las construcciones y de las
urbanizaciones, generandose mala imagen y estigmatizacion social que, cada vez mas, convierten a sus
habitantes en poblacion cautiva de su propio e indeseado barrio”.
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Por tanto, la configuracion constitucional de derecho a una
vivienda digna y adecuada requiere, también, tener en cuenta a la

familia>, la salud, el medio ambiente y la rehabilitacion urbana.

Ademas, el acceso a la vivienda se produce generalmente mediante
los mecanismos del mercado, sea libre o protegido, circunstancia que
sitia en primera linea la vertiente de defensa de los consumidores, y
asi el Art. 51.1 de la CEE dice que los poderes ptblicos garantizaran la
defensa con los consumidores y usuarios, protegiendo, mediante
procedimientos eficaces, la seguridad, la salud y los legitimos intereses

econdmicos de los mismos.

Dada la funcion que el disfrute de la vivienda cumple, haciendo
posible el desarrollo y la autonomia personal y permitiendo el ejercicio
de los derechos civiles y politicos (igualdad y libertad), como ya se ha
apuntado en apartados anteriores, se puede afirmar sin temor a
equivocaciéon que la propia Constitucion Espaiiola fundamenta el

derecho a la vivienda en la dignidad de la persona.

Lo verdaderamente esencial, en este derecho es EL DISFRUTE
POR CUALQUIERA DE LAS FORMAS ADMITIDAS EN
DERECHO (a las que se ha hecho referencia), teniendo presente que
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Integra tres aspectos™ :

> Véase Jesis GONZALEZ PEREZ, “El derecho a una vivienda digna en la Ley de Suelo de 2008,
Cuadernos de Derecho Registral, Madrid 2008, pag. 37 y 38, cuando dice “habra que armonizar la
politica de vivienda con la de natalidad... la CE todavia impone a los poderes publicos asegurar la
proteccion de la familia (Art. 39.1)”.

%% vVéase José MUNOZ CASTILLO “Constitucion y vivienda”, Centro de Estudios Politicos y

Constitucionales, Madrid 2003, pagina 34.

Analiza los dos problemas del derecho a la vivienda: acceso y disfrute, Marcos VAQUER
CABALLERIA “La eficacia y la efectividad del derecho a la vivienda en Espaiia” Iustel, Madrid 2011,
pag. 74 a 82.
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- El acceso a la vivienda que habra de orientarse hacia los
. 57
segmentos de poblacion con menos recursos”'.
- Laposesion ttil y pacifica.

- La conservacion de la vivienda.

Por tanto se esta en presencia de un [lUS FRUENDI ET UTENDI,
en el que el componente vivienda aparece como instrumental, sin
perjuicio de que debe recaer sobre la que cumpla los requisitos de
digna y adecuada, que es complemento imprescindible, pero sin

confundir la pérdida de la vivienda con la del derecho.

Y para hacer realidad ‘“el disfrute” de una vivienda digna y
adecuada, el Art. 47 ordena a los poderes publicos que promuevan las
condiciones necesarias y estableceran las normas pertinentes para
hacer efectivo este derecho, regulando la utilizacion del suelo de

acuerdo con el interés general para impedir la especulacion.

Este mandato que la CE dirige a los poderes publicos, a pesar de
ser tan contundente, sin embargo solo puede exigirse a tenor de lo que

pueda disponer la legislacion de desarrollo, conforme al Art. 53.3 CE.

Es verdad que los poderes publicos estan obligados a desarrollar
las actividades publicas necesarias y dirigidas a hacer efectivo el

disfrute de la vivienda™. De ahi que, recientemente, una parte de la

*7 Ver Luciano PAREJO ALFONSO en prologo del libro “Derecho a la Vivienda y Burbuja inmobiliaria:
de la propiedad al alquiler y la rehabilitacion”, autor: Julio TEJEDOR BIELSA, La Ley, Grupo
WOLTERS KLUWER, Temas, Madrid 2012, pagina 25 “pues en términos constitucionales, el derecho
no es — cual si sucede en el caso de la cultura — al acceso, sino al disfrute de la vivienda. Aunque para éste
no sean indiferentes las condiciones econdmicas de acceso, estas distan de ser las unicas o siquiera
centrales de la de vivienda...”

¥ Véase Jesis GONZALEZ PEREZ “El derecho a una vivienda digna en la Ley de Suelo de 2008~
cuadernos de Derecho Registral, Madrid 2008, pagina 30 a 33; y también Francisco Javier GALVEZ
MONTES, sobre e Art. 47 en “Comentarios a la Constitucion” (Director GARRIDO FALLA), 3* edicion,
Civitas, Madrid 2001.
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doctrina (ver nota anterior), entienda que la consideracion finalista del
Art. 47 CE que pretende satisfacer una necesidad social, pueda
contribuir a extender el contenido del derecho a una vivienda, de forma
que la vertiente patrimonial presente un cardcter instrumental, como se

ha senialado.

Conforme con el mandato constitucional, los poderes publicos
estan obligados a poner en marcha toda una serie de actividades
publicas para conseguir el acceso a una vivienda a todos los espafioles,
y esta perspectiva orienta para comprender que el derecho a una
vivienda se concreta en un haz de derechos nacidos al amparo de la
legislacion de desarrollo, y dirigidos hacia el cumplimiento de las

actividades que hagan posible el acceso a la vivienda.

Es evidente que el precepto constitucional por si solo no facilita la
posibilidad de alegacion ante el Tribunal Constitucional, cuando se
produzca la omisidon por los poderes publicos del mandato a que
vienen obligados®’, camino que puede quedar allanado via legislacion
de desarrollo que puede instrumentar derechos subjetivos hacia

actividades publicas concretas, en sintonia con el Art. 53.3 CE.
3.- Reciente impacto legal.

El Art. 47 de la CE reconoce que todos los espaioles tienen derecho a

disfrutar de una vivienda digna y adecuada y recoge un mandato a los

¥ A este respecto es interesante ver Ricardo GARCIA MACHO “Las Aporias de los derechos

fundamentales y el derecho a una vivienda” Instituto de Estudios de Administracion Local, Madrid 1982,
pag. 204, cuando dice respecto del derecho a una vivienda que conforme a los términos del Art. 53.3 “no
puede ser exigido individualizadamente como derecho publico subjetivo, sino que corresponde su
desarrollo a los poderes publicos y especialmente al Gobierno. Ahora bien, no es posible dejar de lado
que se trata de un derecho de prestacion existencial cuyo disfrute garantiza la dignidad de la persona y el
libre desarrollo de la personalidad, ademés de otros derechos como la intimidad personal o la
inviolabilidad del domicilio. Es desde estos presupuestos como, a mi parecer, hay que situar el derecho a
una vivienda, teniendo en cuenta, en todo caso, el Art. 53.3 que exige un hacer de los poderes publicos y
que cabe la posibilidad de su alegacion ante el Tribunal Constitucional”.
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poderes publicos para que promuevan las condiciones necesarias y
establezcan las normas pertinentes para la eficacia de este derecho, y

conforme al Art. 53.3 CE, este derecho orienta la legislacion positiva.

Estas prescripciones constitucionales se concretan muy especialmente

en
a) Régimen Juridico de Proteccion a la Vivienda.
Se materializa en:

- Normativa de Financiacion, es decir, los Planes Estatales y
Autondmicos de Vivienda (también alguna legislacion autonomica

recoge Planes Locales).

- Normativa Sustantiva Autondmica, que regula el Régimen Legal de

uso y aprovechamiento, el régimen sancionador, etc...

Este derecho a una vivienda y el mandato constitucional tienen una
fuerza imperativa tal, que son capaces de conseguir que el derecho
administrativo relativo a la vivienda module relaciones juridicas de
derecho privado, estableciendo limites de precio, de uso, de
aprovechamiento, clausulas de insercion obligatoria en contratos,

prohibiciones y limitaciones de disponer® (etc...).

69 ygase David BLANQUER CRIADO, “Derecho Administrativo. 1°. El fin, los medios y el control”,
Tirant lo Blanch, Valencia 2010, pag 105, y en pag 108 al tratar sobre la infiltracion del Derecho Publico
en la contratacion cita, entre otros ambitos, a las viviendas de proteccion publica.

Ver también José MUNOZ CASTILLO, en “Constituciéon y Vivienda”, Ed. Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, Madrid 2003, pag. 37.

En relaciéon con la legislacion de viviendas de proteccion oficial, especialmente el Reglamento de 24 de
julio de 1968, puede verse Joaquin VESTEIRO PEREZ, en “El Reglamento de Viviendas de Proteccion
Oficial a la luz de las disposiciones civiles e hipotecarias”, Estudios Monograficos sobre Legislacion y
Jurisprudencia, Ministerio de la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1970.
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Toda esta normativa, que constituye la legislacion especial de
proteccion a la vivienda, tiene una especial vinculacioén constitucional,
porque nace y se desarrolla con la finalidad de hacer efectivo el
derecho a una vivienda digna y adecuada, y de ella nacen importantes
derechos subjetivos para los ciudadanos que pueden accionar para
obtener los beneficios economicos establecidos en ella y/o la
participacion en los procedimientos de adjudicacion de las viviendas

.y , . 1
de promocién publica®.

Con especial contundencia esta legislacion contiene un régimen
administrativo sancionador que ofrece al ciudadano importantes
garantias y posibilidades, al tiempo que tiende a evitar irregularidades
en los procedimientos de acceso, obtencion de ayudas, y regimenes de

uso.
b) Legislacion en materia de consumidores
El articulo 51 de la Constitucion Espafiola que establece que:

“l. Los poderes publicos garantizaran la defensa de los consumidores
v usuarios, protegiendo, mediante procedimientos eficaces, la
seguridad, la salud y los legitimos intereses economicos de los

mismos.

2. Los poderes publicos promoveran la informacion y la educacion de
los consumidores y usuarios, fomentaran sus organizaciones y oiran a
éstas en las cuestiones que puedan afectar a aquéllos, en los términos

que la Ley establezca.

61 . ., . .y .. .
La legislacion especial de proteccion a la vivienda se detalla, en sus normas determinantes, en la nota la
pie numero 11.
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3. En el marco de lo dispuesto por los apartados anteriores, la Ley
regulara el comercio interior y el régimen de autorizacion de

productos comerciales”.

El Art. 47 CE orienta muy especialmente la legislacion de desarrollo
en materia de consumo, entre la que destaca el Real Decreto
Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley General para la Defensa de los Consumidores y
Usuarios y otras leyes complementarias, que modifica la Ley 26/84, de
19 de julio, cuyo articulo 13 in fine determinaba que en el supuesto de
primera transmision el comprador tenia un derecho de informacion que
obligaba al vendedor a facilitar la definicioén de la vivienda en planta a
escala, al trazado de sus instalaciones, y a los materiales empleados en
la construccidn, en especial aquellos a los que el usuario no tenga
acceso directo, esta documentaciéon deberd estar suscrita por el

vendedor.

Actualmente el articulo 64 del citado Texto Refundido remite a la
documentacion establecida en Ley de Ordenacion de la Edificacion, y
concretamente el articulo 7 que ordena que la documentacion de la
obra ejecutada (proyecto y sus modificaciones, acta de recepcion,
relacion de los agentes que han intervenido en el proceso de la
edificacion, e instrucciones de uso y mantenimiento), que constituye el

Libro del Edificio, serd entregada a los usuarios finales del edificio.

Asi mismo, el Real Decreto 515/89 de 21 de abril sobre proteccion de
los Consumidores en cuanto a la informacion a suministrar en la
Compraventa y arrendamiento de viviendas, que establece las

clausulas de la contratacion.
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La Ley 38/1999 de Ordenacion de la Edificacion, Disposicion

Adicional Primera.

“Percepcion de cantidades a cuenta del precio durante la
construccion. La percepcion de cantidades anticipadas en la
edificacion por los promotores o gestores se cubrira mediante un
seguro que indemnice el incumplimiento del contrato en forma
andloga a lo dispuesto en la Ley 57/1968, de 27 de julio, sobre
percepcion de cantidades anticipadas en la construccion y venta de

viviendas.”

Dicha Ley, y sus disposiciones complementarias, se aplicaran en el

caso de viviendas con las siguientes modificaciones:

- La expresada normativa sera de aplicacion a la promocion de toda
clase de viviendas, incluso a las que se realicen en régimen de

comunidad de propietarios o sociedad cooperativa.

- La garantia que se establece en la citada Ley 57/1968 se extendera a
las cantidades entregadas en efectivo o mediante cualquier efecto
cambiario, cuyo pago se domiciliard en la cuenta especial prevista en

la referida Ley.

- La devolucion garantizada comprendera las cantidades entregadas
mas los intereses legales del dinero vigentes hasta el momento en que

se haga efectiva la devolucion.

- Las multas por incumplimiento a que se refiere el parrafo primero del
articulo 6 de la citada Ley, se impondran por las Comunidades

Auténomas, en cuantia, por cada infraccidon, de hasta el 25 por 100 de

66



las cantidades cuya devolucion deba ser asegurada o por lo dispuesto

en la normativa propia de las Comunidades Autonomas.”

Tanto la legislacion de defensa del consumidor como la de
ordenacion de la edificacion, cuya vinculacion con el derecho a una
vivienda digna y adecuada es patente, articula también un haz de

derechos subjetivos a disposicion del ciudadano.
c) Urbanismo

Incluye el aspecto externo de la vivienda, realizando urbanizaciones
con las respectivas dotaciones, zonas verdes y las Reservas
urbanisticas. El precepto constitucional vincula la eficacia del derecho
a una vivienda digna y adecuada con la ausencia de especulacion, por
eso dice que: “Los poderes publicos cuando promuevan las
condiciones necesarias y establezcan las normas pertinentes para
hacerlo efectivo, tendran que regula la utilizacion del suelo de
acuerdo con el interés general para impedir la especulacion, y la
comunidad participara en las plusvalias que genere la accion
urbanistica de los entes publicos”. Por tanto, es clara y contundente la
vinculacion constitucional entre la eficacia del derecho a una vivienda

y la ausencia de especulacion.

La legislacion de desarrollo, en el ambito urbanistico, se refiere
expresamente al derecho a una vivienda como un derecho de todos los
ciudadanos, especificando que consiste en disfrutar de una vivienda
digna, adecuada y accesible, concebida bajo el principio de disefio para
todas las personas, que constituya un domicilio libre de ruido y otras

inmisiones contaminantes de cualquier tipo que superen los limites
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maximos admitidos por la legislacion aplicable y en un medio

ambiente y paisaje adecuados®.

El mandato hace referencia al urbanismo, y las reservas son una
medida urbanistica cuyo objetivo es hacer efectivo el derecho a una

vivienda digna y adecuada.

En especial, la Vivienda de Proteccion Publica se ve favorecida en
el mercado con la adopcion de medidas como ésta, dando respuesta a
la demanda de este tipo de viviendas por un determinado segmento de
la poblacion que so6lo puede por esta via acceder a la vivienda®, dando

cumplimiento al derecho constitucional objeto de estudio.

Las reservas, tanto en su constituciéon como en su disefio y en su
desarrollo, tienen que estar siempre “iluminadas” por la finalidad de

hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada.

También estd orientacion alcanza al urbanismo en general, si bien
de una manera especial a las Viviendas de Proteccion Publica, puesto
que se trata de una legislacion tuitiva, es decir, que tiene como
finalidad concreta facilitar el acceso a una vivienda. Por lo tanto, la
legislacion de Viviendas de Proteccion Publica y, en concreto, también

estas reservas tienen una especial vinculacion constitucional, porque

62 Véase Art. 4.a) del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo. Su Preambulo ofrece también una vinculacion al Art. 47 CE “El derecho a
disfrutar de una vivienda digna y adecuada”

8 STC 21/ 1999, de 25 de febrero (FJ 5°) “parece evidente, habida cuenta del peso que en nuestra
economia tiene el sector de la construccion residencial y la situacion del mercando inmobiliario espaiiol,
en el que los precios de la vivienda libre la hacen inaccesible a importantes capas de la poblacion y la
vivienda protegida, para poder ser promovida, requiere de suelo a valores de repercusion compatibles con
ese destino, lo que no ofrece el mercado libre alli donde mds se necesita”. La misma filosofia que inspira

los patrimonio publicos de suelo, cuya regulacion bésica salvo este Alto Tribunal con la STC 61/1997 FJ
36)
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estan pensadas para dar cumplimiento al mandato establecido en la

propia Constitucion.

El mandato justifica la existencia de Planes de Vivienda, y otras
medidas, que desarrollan el derecho constitucional. Asi pues, el
desarrollo normativo al amparo del marco competencial es donde se
desarrolla al méximo el derecho constitucional a una vivienda digna y
adecuada, sin ese desarrollo normativo, este precepto quedaria en una
simple declaracion de intenciones, quizas en un derecho existencial
pero sin la posibilidad de materializarlo, y, por tanto, sin poder hacerlo

realidad a los efectos de ser realmente accesible para los ciudadanos.

El alcance de este mandato supone, a los ojos del ciudadano, una
garantia constitucional, ya que gracias a ¢l se formalizaran los medios
y elementos necesarios para posibilitar el acceso de los ciudadanos a la

vivienda digna y adecuada.

Por ello, las medidas que se adoptaran en cumplimiento de este
mandato constitucional no solo serdn de proteccién a la vivienda, sino
que toda la politica de ordenacion urbanistica tiene que estar orientada

a la concurrencia de ese derecho.

Esto explica que se pueda afirmar que el urbanismo es instrumental
de la vivienda, porque sirve a la consecucion de un fin, el acceso a una

vivienda digna y adecuada, como prescribe y predica el articulo 47 CE.
d) Caracter informador del derecho privado

Asi mismo el Art. 47 CE orienta también la legislacion y la

practica judicial, informando al derecho civil o al hipotecario.
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En este sentido, el Tribunal Constitucional en Sentencia 113/1989,
de 22 de junio, refiriéndose a un supuesto de embargo, ha dicho (FJ 3°)
que “los valores constitucionales, que conceden legitimidad al limite
que la inembargabilidad impone al derecho del acreedor a que se
cumpla la sentencia firme que le reconoce el crédito, se encuentran en
el respeto a la dignidad humana, configurando como el primero de los
fundamentos del orden politico y de la paz social en el articulo 10.1 de
la Constitucion al cual repugna, segun aduce el Abogado del Estado,
que la efectividad de los derechos patrimoniales se lleve al extremo de
sacrificar al minimo vital del deudor, valores estos que, unidos a las
prestaciones sociales suficientes ante situaciones de necesidad que
debe garantizar el régimen publico de la Seguridad Social, estdn
constitucionalmente consagrados en los articulos 39,41,43 y 47 de la
Constitucion, y obligan a los poderes publicos, no solo al despliegue
de la correspondiente accion administrativa prestacional, sino ademads
a desarrollar la accion normativa que resulte necesaria para asegurar
el cumplimiento de esos mandatos constitucionales, a cuyo fin resulta
razonable y congruente crear una esfera patrimonial intangible a la
accion ejecutiva de los acreedores que coadyuve a que el deudor

pueda mantener la posibilidad de una existencia digna”.
e) Legislacion autonomica

Recientemente, se instrumentan leyes autondmicas que intentan

profundizar en el derecho subjetivo a una vivienda.

Y en la linea acorde con la reciente doctrina, ya aludida, que
extiende la eficacia del derecho a una vivienda digna y adecuada
mediante la instrumentaciéon por la legislacion de desarrollo, de

derechos subjetivos frente a la inactividad de los poderes publicos
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competentes, obligados por el mandato constitucional recogido en el
Art. 47 CE, merece especial atencion la Ley 1/2010, de 8 de marzo,

reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia®.

Conforme a ella las personas titulares del derecho que retnan las
condiciones establecidas podran exigir de las Administraciones
Publicas el cumplimiento de las obligaciones derivadas del derecho a
una vivienda digna y adecuada, mediante el ejercicio de acciones

procedentes de acuerdo con las Leyes Procesales.

En esta linea, el articulo 24 de la Ley, proteccion jurisdiccional de
los derechos, dice textualmente que: “las personas titulares del derecho
que reunan las condiciones establecidas en el articulo 5 de esta Ley
(ingresos, vecindad, carencia de vivienda, inscripcidn en registro
publico municipal de demandantes de vivienda protegida) podran
exigir de las Administraciones Publicas el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del derecho a una vivienda digna y adecuada,
en los términos establecidos en la presente Ley, mediante el ejercicio
de las acciones que procedan de acuerdo con los procedimientos que

establezcan las leyes procesales del Estado”

En concreto, quienes acrediten un interés legitimo, y haya
trascurrido el plazo de dos afios contados a partir de la entrada en vigor
de la Ley Andaluza citada, sin que los Ayuntamientos hayan aprobado
sus Planes de Vivienda y Suelo, podran reclamar el cumplimiento del
deber de aprobar el Plan Municipal de Vivienda y Suelo y promover
activamente la ejecucion del mismo, en caso de que haya sido

aprobado.

6 Véase Art. 24, en relacion con la Disposicion Final Segunda de la Ley 1/2010, de 8 de marzo,
reguladora del derecho a la vivienda en Andalucia.
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En esta linea de extension del derecho a una vivienda digna y
adecuada, la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, ha
elaborado la Ley 1/2011, de 10 de febrero, de Garantias de Acceso a la
Vivienda que establece un plazo maximo de un afo, desde que la
persona se inscriba en el Registro de Demandantes de Vivienda, para

ofrecerle una vivienda con proteccion publica.

No obstante, el sistema de garantias de esta Ley queda aminorado
porque transcurrido el afio sin que la Administracion haya podido dar
solucion, la persona interesada podrd acudir al mercado libre de
alquiler, en cuyo caso, la Consejeria de Ordenacion del Territorio y
Vivienda tendra que abonar el exceso de coste derivado de ese alquiler,
hasta que se le pueda ofrecer una vivienda con proteccion publica. El
importe de la garantia asciende a la diferencia entre la renta mensual
de alquiler de una vivienda (que se calcula teniendo en cuenta los
parametros de la referida Ley) y el coste de la cuota mensual por

compra de una vivienda protegida.

La Exposicion de Motivos de esta Ley de Garantias afirma
textualmente que “de este modo queda configurada la mejor garantia
de efectividad que se puede ofrecer para el cumplimiento del principio
constitucional de acceso a una vivienda digna y adecuada, pues afiade
a la accion publica, orientada a la produccion de viviendas con
proteccion publica, las posibilidades que ofrece el mercado privado de

alquiler”.

Esta Ley, que nacid necesitada de Reglamento, levanté importantes

expectativas, pero tuvo una vida efimera ya que fue derogada como
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consecuencia, probablemente, del cambio de Gobierno Regional y por

. . .. , 65
la incidencia de la crisis econdémica .

También en el Pais Vasco se inicia la elaboracion de una futura
Ley de Vivienda que, en los primeros borradores del Anteproyecto que
se han hecho publicos, intenta establecer un verdadero derecho
subjetivo a la vivienda, de forma que los ciudadanos con dificultades
econdmicas y con cuatro afios de antigiiedad en las listas de

demandantes “podran ir a juicio a reclamar una vivienda.”

Sin embargo, también esta garantia queda aminorada en el mismo
sentido que determina la Ley de Garantias de Acceso a la Vivienda de
la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, porque en su defecto

la reclamacion seré la de una ayuda para acceder al mercado libre.

Convertida en Proyecto de Ley, no fue bien acogida por los

Partidos de oposicion en el Parlamento Vasco.

Estas iniciativas®® abren nuevos caminos en la extensién de la
eficacia del derecho a una vivienda digna y adecuada, que puede

alumbrar derechos subjetivos a través de la legislacion de desarrollo,

% Esta Ley fue impulsada por el Consejero de Ordenacion del Territorio y Vivienda, D. Julian Sanchez
Pingarron, y su Directora General D* Gemma Cabo Serrano. La Consejeria organizé Jornadas de
presentacion de esta Ley, los dias 21 de marzo de 2011 en Toledo y 18 de abril de 2011 en Albacete, a las
que asistio el autor de este trabajo, y que contaron con la participacion de representantes de la
Administracion, representantes de los constructores (FERECO), y expertos de ambito nacional.

5 Ver Julio TEJEDOR BIELSA “Derecho a la vivienda y burbuja inmobiliaria: de la propiedad al
alquiler y la rehabilitacion”, La Ley, Las Rozas (Madrid), 2012, pag. 40 “El largo camino hacia el
derecho a la vivienda en la normativa autonémica. El derecho subjetivo a la vivienda es hoy, como otros
hace no muchos afios, un derecho subjetivo en construccion. Dada su ubicacion en la Constitucion entre
los denominados principios rectores de la politica social y econdmica, aspiraciones constitucionales no
susceptibles de amparo constitucional, se limita a inspirar la accion de los poderes publicos y son las
leyes las que han de dotarle de un contenido concreto y exigible ante los Tribunales. Sin accion judicial,
sin embargo, no hay derecho y no hay accion, entendida como posibilidad de interponer una demanda
para reclamar la declaracion o defender un derecho, sobre el derecho a la vivienda aunque normas como
la castellano-manchega o andaluza avancen por el camino ya recorrido, por ejemplo, en Francia. Tal es
hoy, un primer acercamiento al derecho de acceso a la vivienda, la situacion.
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. . .. 6 .o .y
muy singularmente frente a inactividades®’ de la Administracion

incumpliendo el mandato constitucional.

En definitiva, siendo el fundamento del derecho a la vivienda la
dignidad de la persona (Art. 10 CE), y estando reconocido
expresamente en el Art. 47 CE, con las peculiaridades en cuanto a su
eficacia recogidas en el Art. 53.3 CE, su impacto en la legislacion de
desarrollo permite la articulacion de derechos subjetivos para que los
ciudadanos puedan exigir las actuaciones publicas que faciliten el

acceso a una vivienda digna y adecuada.
4.- Actividad publica

En cumplimiento del mandato recogido en el articulo 47 CE, el
Estado y las Comunidades Autonomas, han desplegado una importante
accion normativa en materia de vivienda® que ha respaldado una

intensa actividad publica.

67 yéase Jos¢ MUNOZ CASTILLO, “El derecho a una vivienda digna y adecuada. Eficacia y ordenacion
administrativa”, Colex, Madrid 2000, pag. 106 a 110; Ricardo GARCIA MACHO, “las Aporias de los
derechos fundamentales sociales y el derecho a una vivienda” Instituto de Estudios de Administracion
Local, Madrid 1982, pag. 116, y de este mismo autor “De los derechos sociales a los principios rectores”,
en “La Declaracion Universal de los Derechos Humanos en su 50 aniversario (Dir. Manuel BALADO y
J.Antonio GARIA REGUEIRO), CIEP, Bosch, S.A., Barcelona 1998, pag. 366; Marcos GOMEZ
PUENTE “La inactividad de la Administracion” Aranzadi S.A, Pamplona 1997, pag. 159 y pag. 839,y
del mismo autor “La inactividad del legislador, una realidad susceptible de control” Mc. Graw-Hill,
Madrid 1997, pag. 84 y siguientes; e Ignacio VILLAVERDE MENENDEZ “La inconstitucionalidad por
omisioén”, Mc Graw-Hill, Madrid 1997, pag. 41 y 49 y 173.

Recuérdese Art. 25.2 y 29 de la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-
Administrativa.

68 Véase, a titulo de ejemplo, “Legislacion sobre la Vivienda. Normativa Estatal y Autonémica”, Cuarta
Edicién, aumentada y puesta al dia 2011, incluye CD-Rom con normativa complementaria, (Edicion
preparada por Ricardo GARCIA MACHO, Marta OLLER RUBERT y Jos¢ MUNOZ CASTILLO, con la
colaboracion de David MUNOZ PEREZ), Tecnos 2011.
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Un andlisis pormenorizado lleva a concluir que la referida accion
normativa conforma un régimen juridico especial de proteccion a la
vivienda, cuya finalidad no es otra que hacer efectivo el derecho a una
vivienda regulando diversas actividades de carécter publico, y al que

ya se ha hecho referencia.

En sintesis podemos distinguir los siguientes tipos de actividad

publica:

- Una actividad administrativa de fomento, de caracter
eminentemente prestacional, cuyo objetivo es hacer
posible la existencia en el mercado de un buen nimero
de viviendas dignas y adecuadas a precio razonable, y,
al mismo tiempo, capacitar econOmicamente la
demanda de segmentos sociales que, sin ello, no podrian

acceder a una vivienda.

Esta actividad incorpora viviendas a un régimen
juridico especial que procura no solo facilitar el acceso
sino a mantener la posesion util y pacifica y la

conservacion de las viviendas.

La actividad de fomento no solo se dirige a la
promocion de viviendas de proteccion publica, sino
también a la rehabilitacion de edificios y de viviendas, a
efectos de normalizar viviendas o barrios urbanos
degradados, revitalizando los entornos urbanos 'y

posibilitando una vida digna.

- Una actuacion administrativa planificadora, en cuya

virtud se ponen en marcha planes estatales y/o
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autonomicos de vivienda, e incluso programas
municipales, para establecer medidas de financiacion
especial que faciliten el acceso y, financiacion para la
promocion publica de vivienda y alojamientos
especiales.

Una actuacion administrativa directa o de servicio
publico, en cuya virtud las Administraciones publicas
competentes, singularmente Comunidades Auténomas y
Administraciones Locales, promueven viviendas de
caracter publico dirigidas a segmentos de poblacion
menos favorecidos econdémica y socialmente. Esta
actividad materializa directamente el derecho a una

vivienda.

Esta actuacion administrativa se dirige también a la
rehabilitacion urbana, tanto de viviendas, como
edificios y entornos urbanos, con especial atencion a los
especialmente degradados, recuperando su funcion y

renovando su entramado residencial y urbano.

Una actividad administrativa sancionadora, que actia
como cierre del sistema, evitando situaciones anomalas
en el disfrute de las viviendas para las que se ha
obtenido facilidades de acceso, o situaciones irregulares
en la obtencion de la financiacion especial y en el
cumplimiento de los requisitos exigidos.

Una actividad administrativa de concertacion,
consistente en el establecimiento de convenios para el
acceso a la financiacion establecida por los Planes de

Vivienda, para el desarrollo de operaciones de
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rehabilitacion de barrios degradados o de renovacion
urbana, y asi mismo, convenios con entidades de crédito
para instrumentacion de financiacion, y convenios
interadministrativos y con fundaciones y entidades sin
animo de lucro para operaciones especiales en materia

de vivienda.

Pero, ademas, el paso previo para la promocion y construccion de
viviendas dignas y adecuadas es la planificacion y preparacion de suelo
apto para construir, de ahi que el precepto constitucional establezca que
la utilizacion del suelo deber realizarse de acuerdo con el interés
general y estar orientado a la efectividad del derecho a una vivienda.
Debido a ello, los poderes publicos vienen obligados, por tanto, a
desplegar una accion publica urbanistica que proporcione suelo con
caracteristicas adecuadas para la promocion de viviendas de forma que

se materialice el derecho a su disfrute.

Por ello, la accién urbanistica de los poderes publicos es
instrumental y determinante, y en esta linea se observa que programas
y técnicas urbanisticas nacen al amparo de la legislacion especial de
proteccion y, aunque posteriormente, adquieren una cierta autonomia
integrandose en la legislacién sobre el suelo y ordenacion urbana,
recientemente el impacto constitucional se visualiza en la mas reciente
legislacion sobre el suelo, que vuelve su mirada hacia la efectividad del
derecho a la vivienda, incluyendo medidas y programas para facilitar

suelo adecuado para las viviendas con proteccion publica.

Ademas de los aprovechamientos municipales, y los patrimonios
publicos de suelo, que no se han mostrado lo suficientemente efectivos,

se crean las reservas de suelo para la promocion de viviendas sujetas a
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algun régimen de proteccion publica, técnica en la que se trasluce de
forma muy contundente la vinculacion constitucional para hacer

efectivo el derecho a una vivienda.

También los poderes publicos estan obligados a que las viviendas
retinan las caracteristicas de dignas y adecuadas, circunstancia que
obliga a las Administraciones competentes a desarrollar actuaciones
publicas en materia de normativa de ordenaciéon de la edificacion y de

la creacion de instrumentos de control de la edificacion.

Por ultimo, sefialar que esta actuacion publica especialmente
dirigida a la efectividad del derecho a la vivienda, ha de ser
complementada por los poderes publicos competentes en otra serie de
actuaciones normativas o administrativas que hayan de tener incidencia
en la eficacia del derecho a una vivienda, tal y como se ha puesto de

relieve al estudiar la configuracion constitucional de este derecho.

En esta linea la informacion de la legislacion positiva, de la
practica judicial, y de las actuaciones publicas, conforme sefiala el
articulo 53.3 CE, obliga a introducir en actuaciones publicas muy
diversas la consideracion del derecho a una vivienda en consonancia

con otros derechos constitucionales.

Por tanto, legislacion civil, notarial, y de ordenacién bancaria, por
ejemplo, no pueden ignorar la eficacia del derecho al disfrute de una

vivienda.

Pero, por el fundamento ultimo del derecho al disfrute de una
vivienda que, como se ha visto en su configuracion constitucional, es ni
mas ni menos que la dignidad de la persona, no puede desconocerse,

antes al contrario, la vinculacion de la eficacia del derecho al disfrute
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de una vivienda con las acciones normativas y actuaciones publicas que
un Estado social y democratico de derecho han de desplegar las
Administraciones competentes en aras de la cohesion social, y en

., .. : ., . 169
evitacion de la incidencia de factores de exclusion social ™.

En la problematica de la exclusion, el medio urbano juega un papel
de primera importancia en la vivienda, circunstancia reconocida en las
instancias europeas y en la puesta en marcha de programas como
URBAN, HORIZON, LEDA y ERGO, caracterizados por la lucha

contra la pobreza y los parados de larga duracion.

En definitiva, las actuaciones publicas en materia social no pueden
hacer caso omiso de la vivienda y, concretamente, en materia de
revitalizacion del tejido urbano, de lucha contra la exclusion y de

. ., o . 170
fortalecimiento de la cohesion econdmica y social .

% Eguzki URTEAGA, “La territorializacién de las politicas sociales en Francia”, ABENDUA-Diciembre
2010, se interesa por las descentralizaciones de 1982 y 2003 acaecidas en Francia y que permitieron crear
centros sociales en todo el territorio, compaginando con politicas urbanas, y destaca el programa nacional
de renovacion urbana coordinado por la Agencia Nacional para la Renovacion Urbana, sefialando que en
el aflo 2007 aprueba mas de 30 millones de euros de obras programadas para los 5 afios siguientes. Un
total de 400 barrios, en los cuales residen cerca de 3 millones de habitantes se benefician del dispositivo,
que compromete la construccion de 95.000 pisos de proteccion oficial, la demolicion de 96.500 pisos y la
rehabilitacion de otros 200.000 pisos, y se refiere al plan de cohesion social de 2004 que se estructura en
torno a tres pilares: el empleo y la actividad, el acceso a la vivienda y la igualdad de oportunidades,
englobando también un programa de éxito educativo. Analiza las causas de la violencia urbana en
Francia, y las intervenciones realizadas en ellas. En definitiva, sefiala que en Francia la cuestion del
territorio se ha impuesto poco a poco como un nuevo paradigma de accidn social, vinculado a las ideas de
solidaridad, proximidad y desarrollo local.

Ver Jesis GONZALEZ PEREZ en “La dignidad de la Persona”, Editorial Civitas THOMSON
REUTERS, 2% Edicion Madrid 2007.

70 Véase Subsidiariedad y Politicas de la Vivienda, en “Conferencia Europea de la Vivienda, la vivienda
factor de cohesion en la construccion europea”, CECODHAS, Valencia 1997.
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4.1.- Régimen historico determinado.

Toda esta actividad normativa y actividades publicas
consiguientes, nacen en el Ordenamiento Juridico espafiol’’ en 1911
(Ley de 12 de junio) con la legislacion de Casas Baratas, dirigida a
facilitar el acceso a la vivienda a personas con escasos ingresos, con
una orientacion muy significativa: proporcionar habitaciones
higiénicas y baratas. La salubridad constituia, en aquel momento, un

problema de necesaria solucion.

Esta legislacion se extendio a la clase media mediante Decreto-Ley
de 29 de julio de 1925 de Casas Econdmicas, y a los funcionarios

mediante Decreto-Ley de 15 de agosto de 1927. Este régimen de Casas

"' Puede verse la evolucion del régimen juridico especial de proteccion a la vivienda en José Luis
VILLAR EZCURRA, “La proteccién publica a la vivienda”, Edicion Montecorvo, Madrid 1981.

También David HERRERO LOZANO, Carlos ANDRES SOLER y Juan PICON ALONSO, “Curso
especial de régimen de la vivienda y la propiedad urbana en Espafia. Derecho administrativo de la
vivienda”, Madrid CEU 1972.

Ver Jos¢é MUNOZ CASTILLO, “Viviendas de proteccion oficial. El procedimiento administrativo”,
Generalitat Valenciana, Valencia 1996.

Igualmente, Mariano BAENA DEL ALCAZAR, “Las viviendas de proteccion oficial en el ordenamiento
espafiol”, Ministerio de la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1968.

Asi mismo José Maria ESPINOSA DEL RIO “Viviendas de Protecciéon Oficial” Bosch, Barcelona 1971.

Ver “Curso Especial de Régimen de la Vivienda y la Propiedad Urbana en Espafia” Director David
HERRERO LOZANO, Instituto de Estudios Profesionales Superiores. CEU. Madrid 1972.

Ver “Viviendas amparadas por el Estado” BOE. Madrid 1961

También, David HERRERO LOZANO y Jos¢ CAPA HERRAN, “La proteccién oficial en la
construccion de viviendas”, Ministerio de la Vivienda. Servicio Central de Publicaciones, Madrid 1969.

Con minuciosidad detalla los antecedentes historicos desde 1938 Maria Luisa GOMEZ JIMENEZ “La
intervencion administrativa en la vivienda en Espafia 1938-2005”, Editorial Montecorvo, S.A., Madrid
2006
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Baratas se prolonga hasta 1939, sin perjuicio que la Ley de 25 de junio
de 1935 (ampliacion y aplicacion de la Ley de Paro de 7 de julio de
1934), denominada “Ley Salmoén” (por el nombre del Ministro que la
desarrolld), otorgaba beneficios fiscales para la construccion de toda
clase de viviendas con el fin de atajar el gravisimo problema de paro

entonces existente.

Tras la contienda civil, la Ley de 19 de abril de 1939 regula el
Régimen Legal de las Viviendas Protegidas, y crea el primer
organismo especifico en materia de vivienda: el Instituto Nacional de
la Vivienda, que supuso un importante paso adelante en la
organizacion administrativa y en el desarrollo de actuaciones publicas.
Se extendio a la clase media por la Ley de 25 de noviembre de 1944, y
mediante Decreto-Ley de 14 de mayo de 1954 se crea la categoria de
vivienda de “tipo social”, dirigida a solucionar el problema de vivienda
de las clases menos favorecidas. Estas viviendas quedaron
inmediatamente integradas en la Ley de 15 de julio de 1954 de
viviendas de renta limitada. Un hito importante en la organizacion
administrativa fue protagonizado por el Decreto-Ley de 25 de febrero
de 1957 que crea el Ministerio de la Vivienda, adscribiendo al Instituto

Nacional de la Vivienda.

Merece la pena dejar constancia que la Orden de 12 de julio de
1955 (BOE del 16) aprueba el Texto de las Ordenanzas Técnicas y
normas Constructivas para viviendas de renta limitada, posteriormente

completadas mediante Orden de 22 de febrero de 1968.

Estas Ordenanzas junto con la Orden de 29 de febrero de 1944
sobre Habitabilidad, aplicable a todo tipo de viviendas, constituyen un

hito en materia de Ordenanzas sobre Edificacion y un claro precedente
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de la regulacion actual recogida por la legislacion de Ordenacion de la

Edificacion y su Cédigo Técnico.

Vigente esta legislacion, y con el impulso del Instituto Nacional de
la Vivienda, nacen los Planes de Vivienda, el primer Plan Nacional
1955-60, el Plan de Madrid de 1955, el Plan de Barcelona de 1955, el
Plan de Urgencia Social de Madrid de 1957, el Plan de Urgencia
Social de Barcelona de 1958, el Plan de Urgencia Social de Vizcaya de
1958, el Plan de Urgencia Social de Asturias de 1958, el Plan de
Urgencia Social de Vizcaya de 1959 y el Plan Nacional de la Vivienda
para los afios 1961 a 1976.

Al tiempo, se prestd atencion a la vivienda rural, mediante
patronatos para su mejora, que nacen mediante la Instruccion del
Instituto Nacional de la Vivienda num. 23 de 13 de diciembre de 1961,
y se desarrollan por Real Decreto 1400/1977, de 2 de junio y Real
Decreto 2683/1980.

Al amparo de la Ley de 23 de diciembre de 1961 (Plan Nacional de
la Vivienda), nace la legislacion de viviendas de proteccion oficial
(Texto Refundido aprobado por Decreto 2131/1963, de 24 de julio, con
las modificaciones introducidas por el Decreto 3964/1964, de 3 de
diciembre (rectificado), en lo que se refiere a la adaptacion de la
legislacion de viviendas de proteccion oficial a las disposiciones de la
Ley 41/1964, de 11 de junio, de Reforma del Sistema Tributario, que
fue reglamentado por el Decreto 2144/1968, de 24 de julio).

Al amparo de esta legislacion nacieron las conocidas viviendas
“subvencionadas”, cuya construccidon superd las previsiones del Plan

Nacional de la Vivienda 1961-1976.
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Vigente la legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial, la
normativa técnica evoluciona significativamente, y respecto al disefio
es de aplicacion a este tipo de viviendas las Ordenanzas Provisionales
aprobadas por Orden de 20 de mayo de 1969, se da un paso mas en la
regulacion de normativa técnica a pesar de la denominacion
“provisionales”, y, posteriormente, nacen las Ordenes Ministeriales de
24 de noviembre de 1976 y de 17 de mayo de 1977 sobre Calidad, que
han perdurado hasta la implantacion de la moderna y actual legislacion

de Ordenacion de la Edificacion’ .

Seguidamente, pero con una vida efimera, surge la legislacion de
viviendas sociales, al amparo del Decreto-Ley 12/1976, de 30 de julio,
sobre Inversion en Vivienda, cuya denominacién inducia a error por
confusiones con las viviendas de promocion publica, siendo en
realidad de promocion privada, y que requerian una muy compleja
instrumentacion administrativa. Fue rapidamente derogada por el Real
Decreto Ley 31/78, de 31 de octubre, sobre Politica de Viviendas de

Proteccion Oficial.

Esta norma y el Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre,
reinstauran las viviendas de proteccion oficial, introduciendo una
importante innovacién en la materia: las ayudas economicas
personales, que refuerzan la consideracion de los aspectos subjetivos

de los adquirentes.

Llegados a este punto, merece la pena constatar la extension de la
proteccion oficial a dos importantes tipos de actuaciones: mediante

Real Decreto Ley 12/1980, de 26 de septiembre, se extiende el

7 Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion; y Codigo Técnico de la Edificacion
(Real Decreto 314/2006, de 28 de marzo)
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régimen de proteccion oficial a la adquisicion y preparacion de suelo
residencial, al equipamiento comunitario primario, la rehabilitacion de
viviendas existentes, y las obras de mejora que supongan ahorro del
consumo energético; y, mediante el Real Decreto 2076/1978, de 20 de
julio, se abre el régimen de proteccion oficial a edificios en

construccion o terminados.

Finaliza asi la etapa preconstitucional de la legislacion especial de
proteccion a la vivienda, ya que la CE de 1978 supone un
relanzamiento del derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada al ser reconocido como un derecho de todos los espafioles, si
bien de cardcter social e incluido en el capitulo destinado a los
Principios Rectores, y contiene un mandato a los poderes publicos para

hacerlo efectivo.

Con este respaldo, ve la luz la primera normativa especial de
proteccion postconstitucional, que se materializa en el Plan Trienal

1981-1983, mediante el Real Decreto 2455/1980, de 7 de noviembre.

Este primer Plan postconstitucional, posibilita el arranque de la
proteccion a la rehabilitacion de viviendas, que si bien nace mediante
el Real Decreto Ley 12/1980, de 26 de septiembre, el Real Decreto
375/1982, de 12 de febrero y el Real Decreto 2555/1982, de 24 de
septiembre (esta norma sobre areas de rehabilitacién integrada), en
realidad apenas tuvieron plasmacion real que, sin embargo, se

materializa mediante Real Decreto 2329/1983, de 28 de julio.

La actuacién publica en materia de vivienda se completa con la
puesta en marcha de un importante programa de viviendas de

promocién publica entre 1980 y 1983, a cargo del nuevo organismo
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Instituto para la Promocion Publica de la Vivienda (IPPV)”, que
sustituyo al Instituto Nacional de la Vivienda y que incorporaba a la
Administracion del Patrimonio Social Urbano, organismo sustituto de
la extinta Obra Sindical del Hogar, y competencias sobre suelo

residencial atribuidas al Instituto Nacional de Urbanizacion.

Esta actuacién puso en marcha promociones de 30.000 viviendas
de promocion publica cada afio, con las siguientes caracteristicas
dignas de consideracion: se contemplaba la obtencion de suelo
mediante aportaciones municipales, convenios con las Diputaciones
Provinciales y adquisicion directa o mediante concurso por el IPPV, y
la programacion tuvo muy en cuenta la adecuacion de las
disponibilidades de suelo y su aptitud urbanistica, estableciéndose
6.000 viviendas de reserva, para cubrir imprevistos sobre las 30.000
viviendas anuales programadas. Asi mismo, se elaboraron
instrucciones para la redaccion de proyectos y direccion de obras, y se
establecid una utilizacion generalizada del concurso de proyecto y
obra, para evitar divorcios entre el proyecto aprobado y la adjudicacion
de la obra, y reduciendo al minimo reformados y modificaciones en el

: . 74
transcurso de la ejecucion de las obras™.

A este Plan le sucede el Plan Cuatrienal 1984-1987, y dos Planes
que abandonan la programacion cuatrienal para establecer
modulaciones anuales que fueron el Real Decreto 1494/1987, de 4 de
diciembre, sobre financiacién, y el Real Decreto 224/89, de 3 de
marzo, sobre financiacion, esta ultima norma recogiendo ya la

Doctrina del Tribunal Constitucional establecida por la Sentencia ntim.

7 El Instituto para la Promocién Publica de la Vivienda fue suprimido por Real Decreto 1654/1985, de 3
de julio.

™ Informacion de la extinta Subdireccion General de Promocion Publica del Instituto para la Promocion
Publica de la Vivienda del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (también extinguido).
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152/1988, de 20 de julio. Estas normas sobre financiacion introdujeron
el régimen especial de promocién, configurado como un sistema
singular de promocién publica, inicialmente reservado a promotores
de caracter publico, por la primera y extendido a las cooperativas por

la segunda, pero con financiacion cualificada de origen bancario.

Seguidamente se puso en marcha el Plan Estatal 1992-1995,
mediante el Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre. Este Plan
incorpora actuaciones protegibles en materia de suelo y una nueva
linea de financiacion denominada de Viviendas a Precio Tasado, cuya
finalidad fue intentar reducir el importante stock de viviendas libres
existente en ese momento. Extiende el régimen especial de proteccion

a los promotores privados.

El Plan 92/95 contiene una estructura que devino tradicional de los
Planes postconstitucionales, ya que el resto de planes hasta el

2009/2012 siguen una similar configuracion.

Los Planes Estatales posteriores, 1996/1999 (Real Decreto
2190/1995, de 28 de diciembre), que fue cerrado anticipadamente, el
Plan 1998/2001 (Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio), el Plan
Estatal 2002/2005 (Real Decreto 1/2002, de 11 de enero), el Plan
2005/2008 (Real Decreto 801/2005, de 1 de julio) y, finalmente, el
Plan Estatal 2009/2012 (Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre),
siguen, en lineas generales, la estructura establecida por el Plan de
Vivienda 1992/1995, con algunas variaciones en cuanto a las
actuaciones protegidas y también con modificaciones meramente
terminoldgicas, por ejemplo se pasa de “financiacion cualificada” a
“financiacion convenida”, o se tiene en cuenta para el calculo de los

ingresos familiares, en lugar de el numero de veces sobre el salario
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minimo interprofesional, el numero de veces sobre el indicador

publicos de renta de efectos multiples (IPREM).

Recientemente el Plan Estatal de Fomento de Alquiler de
Viviendas, la Rehabilitacion Edificatoria, y la Regeneracién y
Renovacién Urbanas, 2013-2016, aprobado por Real Decreto
233/2013, de 5 de abril, persigue un cambio de modelo y se apoya en
las ayudas al alquiler, el fomento del parque publico de vivienda en
alquiler y programas de fomento a la rehabilitacion, regeneracion y
renovacion urbanas, abandonando el impulso a las promociones

privadas en propiedad y en arrendamiento,

Toda esta evolucion historica, que se ha pormenorizado, tiene,
logicamente, dos partes bien diferenciadas que ya se ha hecho notar
entre normativa preconstitucional y normativa postconstitucional.
Todo el conjunto conforma la legislacion especial de viviendas de
proteccion publica, que se configura como un régimen juridico
especifico de especial vinculacion constitucional, puesto que su
finalidad no es otra que hacer efectivo o facilitar el derecho al disfrute
de una vivienda digna y adecuada. Histoéricamente se han ido
decantando los sistemas y medios de financiacion, las medidas y
programas, y a su amparo, han nacido importantes técnicas
urbanisticas incorporadas posteriormente a la legislacion del suelo y
ordenacion urbana, asi como la normativa técnica que posteriormente

da lugar a los requisitos basicos de la edificacion.

La legislacion preconstitucional contenia normativa sustantiva,
normativa técnica y normativa de financiacion, incluidos los beneficios
y exenciones fiscales, en tanto que la normativa postconstitucional se

extiende en normativa bdsica de financiacion que corresponde al
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Estado, y se materializa en los Planes Estatales de Vivienda, y en la
normativa autondémica, que comprende la legislacion sustantiva sobre
vivienda, normativa propia de financiacién, normativa complementaria
de financiacion de los Planes Estatales, y normativa de gestion

administrativa.

Las bonificaciones y exenciones fiscales se producen con caracter
independiente y con arreglo a su legislacion especifica, si bien

constituyen un complemento de fomento muy potente.

De acuerdo con el precepto constitucional, el urbanismo es
instrumental a la vivienda, ya que debe estar orientado a hacer efectivo
al disfrute de este derecho, por ello es interesante detenerse en la

aportacion que la legislacion especial ha realizado en esta materia.

La legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial historicamente
ha sido precursora de técnicas y programas de desarrollo urbanistico,
por lo que el urbanismo es instrumental de la vivienda’”, como ya se ha

senalado.

" Asi lo ha destacado Martin BASSOLS COMA, “Génesis y Evolucion del Derecho Urbanistico
Espafiol” (1812-1956), Ed. Montecorvo S.A., Madrid, 1973, pags 453 y ss. En pag. 454 dice “la accion
municipal en materia de mejora y saneamiento, configurada por la Ley de Casas Baratas, serd la
plataforma sobre la que se articulara la iniciativa publica urbanizadora y el cauce a través del cual se
introduciran la mayoria de los conceptos urbanisticos modernos”. Tras analizar que la legislacion de
proteccion incorpora junto al auxilio a la vivienda una serie de instituciones urbanisticas dice “De esta
forma asistimos a una simbiosis o coordinacion de la normativa especifica de vivienda y de las cuestiones
urbanisticas, y, paraddjicamente, tendremos ocasion de comprobar como a través de una ordenacion
sectorial se produce la recepcion de los modernos conceptos urbanisticos decantados en el panorama
doctrinal de la época, mientras todos los intentos de superar en el campo netamente urbanistico general,
los viejos modelos de la legislacion de Ensanche y Saneamiento, hemos visto que fracasaron
rotundamente”. Refiriéndose al periodo 1939-1956, en pags. 538 y ss. Constata en la legislacion de
proteccion “la aparicion del Estado como promotor directo, o a través de 6rganos intermedios oficiales, de
grandes conjuntos de viviendas y como urbanizador de grandes extensiones de terreno para la edificacion
de viviendas sociales”. Y en pags. 541 y ss., refiriéndose a la legislacion de viviendas de renta limitada,
constata que con los Planes de Urgencia Social y con la organizacion de Poblados Dirigidos aparecen
entes publicos que revisten una auténtica configuracion de entes de gestion e iniciativa urbanistica. Y en
pags. 544 y 545 hace referencia (tras la entrada en vigor de la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956), a
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Podriamos afirmar que las reservas de suelo, reguladas por la el
Texto Refundido de la Ley del Suelo (Real Decreto Legislativo
2/2008, de 20 de junio), tienen precedentes claros, en la linea de lo que

comentaremos mas adelante.

Las reservas son una institucion reciente en el derecho urbanistico,
sin embargo en la legislacion de proteccidon a la vivienda se pueden
observar tres supuestos concretos que coinciden con la naturaleza y la
finalidad, en parte, de las actuales reservas, y que por ello deben ser

considerados antecedentes historicos’’.
a) Ciudades Satélites de Casas Baratas de 1911.

La primera norma que destaca es la Ley de Casas Baratas de
191177, que nace como un sistema urbanistico denominado “Ciudades
Satélites de Casas Baratas™. Consistio en viviendas que se constituyen

en dos usos, propiedad o alquiler, y edificadas acogiéndose a

los Convenios del INV con la Direccion General de Arquitectura y Urbanismo y, después, por Ley 30 de
julio de 1959 a la Gerencia de Urbanizacion.

7% Sobre antecedentes historicos de la legislacion especial ver José Luis VILLAR EZCURRA, en “La
proteccion publica de la vivienda”, Editorial Montecorvo, Madrid 1981.

" Véase Jos¢ MUNOZ CASTILLO, “Viviendas de Proteccion Oficial. El procedimiento administrativo”,
Generalitat Valenciana, Valencia 1986, pag. 23.

Las caracteristicas de la nueva legislacion de casas baratas de 10-12-21, son basicamente:

Son determinantes para otorgar la calificacion a las viviendas tanto las condiciones técnicas,
higiénicas y econdémicas, como las condiciones subjetivas de los beneficiarios, nivel de ingresos y
esfuerzo econémico, ya que se determina un ingreso anual maximo y los beneficiarios no han de pagar un
alquiler anual superior a la quinta parte del maximo de ingresos.

Organizacion administrativa: Instituto de Reformas Sociales y Juntas de Casas Baratas
(Ministerio de Trabajo)

Expedientes administrativos de construccion con tres etapas: declaracion y aprobacion de
terrenos, calificacion condicional y calificacion definitiva.

Medidas administrativas de fomento a la construccion: cesion gratuita de terrenos, préstamos con
garantia hipotecaria concedidos por la Administraciéon, subvenciones directas a los promotores,
subsidiacion de intereses de préstamos y obligaciones hipotecarias, y garantia de renta a los propietarios
de casas edificadas para alquilarlas (abono por el Estado que se calcula mediante un procedimiento
complejo y complicado); exenciones fiscales sobre contribuciones, impuestos de derechos reales y
transmisiones de bienes, del timbre del Estado, y tasas por licencia de obras.”
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legislacion especifica que se aplicd durante el primer tercio del siglo
XX. Estas viviendas se acogian a ayudas oficiales o préstamos de bajo

interés, y estaban dirigidas a la clase obrera o media-baja de la época’™.

Normalmente eran de una o dos plantas y se situaban en los
alrededores de las ciudades, en espacios poco urbanizados y en
terrenos de bajo coste, para facilitar a sus habitantes (propietarios o
arrendatarios) una vida mas confortable y sostenible, tanto desde el
punto de vista sanitario como medioambiental, de ahi el apelativo
Ciudades Satélites. Estas viviendas de baja densidad constructiva, se
gestionaban en régimen cooperativo o vinculadas a instituciones
publicas tales como Ayuntamientos, Partidos politicos, Organismos
estatales, etc... desde esta perspectiva se asemejan mucho a las
actuales reservas para viviendas de proteccion publica y, por tanto, se

podria considerar un primer antecedente a las reservas, teniendo en

cuenta que en ese momento historico no existia una ley del suelo.

Casas Baratas en Tarragona (Construidas bajo la legislacion de Casas

Baratas de 1911)

® Puede verse Luis ARIAS GONZALEZ en “El Socialismo y la vivienda obrera en Espafia (1926-
1939)”, Ediciones Universidad, Salamanca 2003, y también Paloma BARREIRO PERFEIRA en “Casas
Baratas: la vivienda social en Madrid 1900-1939”, Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid, 1992.
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Como se sefiala, las reservas urbanisticas para la construccion de
viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica, consideradas
en su sentido general como terrenos reservados por el Planeamiento
Urbanistico para la promocién de este tipo de viviendas, encuentra
antecedentes histéricos claros que se pueden vislumbrar en la
legislacion de viviendas con proteccion, desde el nacimiento de este

régimen especial.

Ya se ha sefialado que la legislacion especial de proteccion a la
vivienda ha sido precursora de la mayoria de los conceptos
urbanisticos modernos, circunstancia que también podemos apreciar en
el supuesto de las reservas urbanisticas. Por tanto, podemos avanzar
que asistimos a un reencuentro entre la legislacion urbanistica y la

legislacion de proteccion a la vivienda.

Al amparo de la legislacion de Casas Baratas constituida
esencialmente por la Ley de 12 de junio de 1911, reglamentada en 11
de mayo de 1912, y sustituida por la Ley de 10 de diciembre de 1921,
cuyo reglamento fue aprobado por Decreto de 8 de julio de 1922, se
crean, como se ha indicado, las Ciudades Satélites de Casas Baratas
que consisten en la reunion de grupos de casas familiares que ocupan
un espacio considerable de terreno, por requerir obras especiales de
urbanizacién, como trazado de calles, circulacidén, distribucion de
manzanas y desagiies, que necesitan establecer servicios colectivos
para responder a las exigencias de la higiene, cultura, cooperacion,
recreo, medios de comunicacion, etc... de sus habitantes, expresado

todo ello en el lenguaje normativo de la época’ .

7 Véase Maria Nieves DE LA SERNA BILBAO, en “Manual de Derecho de la Edificacion. Instituciones
Basicas”, Editorial Centro de Estudios Ramén Areces S.A., 1999, Universidad Carlos III de Madrid, que
en la pag 1006, respecto de los grupos de casas y ciudades satélites dice que la normativa se refiere tanto a
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La creacidn de las Ciudades Satélites, debian ser determinadas por
el Ministerio de Trabajo, a propuesta del Instituto de Reformas
Sociales, al conceder la aprobacion de los terrenos o la calificacion

condicional de la casa barata.

Por tanto, estamos en presencia de terrenos que requieren
urbanizacion y que se destinan con cardcter exclusivo a las viviendas
de proteccion publica vigentes en aquel momento, que eran las casas

denominadas baratas.

Rememorando la terminologia y exigencias existentes en aquella
época, podemos destacar las siguientes caracteristicas de las Ciudades

Satélites:

e El objetivo esencial era cohonestar la construccion de viviendas
dirigidas a personas perceptoras de “emolumentos modestos, como
remuneracion del trabajo”, con el objetivo de reunir las condiciones
técnicas, higiénicas y de salubridad que persigue la arquitectura en
aquellos afios. Estamos transitando desde viviendas para obreros
constituidas por una sola habitacidén y sin servicios, esto es desde el
hacinamiento, hacia viviendas con distribucién interior de dormitorios,

estanquidad, ventilacion, soleamiento y servicios.

Es curioso los términos que emplea aquella normativa “el numero
minimo de habitaciones sera el necesario para vivir en condiciones
higiénicas y el mdximo estara limitado por las estrictamente
indispensables para llenar las necesidades de las personas de posicion

modesta que habran de habitar las casas baratas. Estas circunstancias

la edificacion como a la materia de urbanismo asi la obligacion de realizar a los constructores las obras de
urbanizacion y trazado de calles.
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se tendrdn en cuenta en cada caso al examinar los respectivos
proyectos para conceder la calificacion de casa barata”. (Asi dice el
articulo 61 del Decreto de 8 de julio de 1922 que, seguidamente,
determina las superficies ctbicas de la pieza de estar o comedor, de la
cocina, de los dormitorios, de los roperos y despensas, asi como la

aireacion y ventilacion especialmente de cocinas y retretes).

e Las Ciudades Satélites han de construirse “donde los terrenos sean
econdmicos y estén proximos a grandes arterias de circulacion o a los
grandes centros de trabajo”. Dispondran de agua potable abundante y
de facil desagiie.

e También el precitado Reglamento se ocupa de las condiciones de
salubridad de los terrenos y del subsuelo, especificando que se tiene
que garantizar que ni las aguas subterrdneas ni las meteoricas puedan,
por su permanencia en contacto con las fabricas mantener un estado
constante de humedad y, ademds, deben impedir la penetracién de
gases, las materias fecales, y habran de estar lejos de aguas estancadas,
estercoleros y basureros, cementerios, establecimientos insalubres vy,
en general de todo foco de impurificacion del aire. Claramente se
observa la preocupacion por la higiene que, repetimos, era una
obsesion de la arquitectura en aquel momento.

e Las Ciudades Satélites estaran integradas por casas que formen un
grupo que reunan las condiciones generales de la casa barata familiar,
sin que estos grupos puedan superar viviendas unidas unas a otras en

las que se alberguen mas de cuarenta familias.

En las casa baratas familiares se limita el nimero de pisos a planta
baja, o natural, y primer piso, y se regula por esta legislacion los

anchos de calles y la distribucion interior de manzanas.

93



e Las Ciudades Satélites tendran obligatoriamente en su programa
campos de recreo para nifios, y el Ministro de Trabajo, Comercio e
Industria, previo informe del Instituto de Reformas Sociales podra
exigir la existencia de areas libres, parques, arbolados, pabellones de
administracion, de ensefnanza, de reuniones, biblioteca, casa cuna,

dispensario, puesto de incendio y de socorro y otras analogas.

* El papel protagonista en cuanto a la iniciativa para su construccion
correspondia al Estado, a los Ayuntamiento y a las Sociedades
Constructoras, destacando especialmente la intervencion municipal y

la de las Sociedades Cooperativas® .

Los Ayuntamientos podian realizar estas construcciones en
terrenos de su propiedad o, podian comprar extensiones de terrenos a
proposito, a fin de urbanizarlos convenientemente y arrendarlos o

enajenarlos después con destino a casas baratas.

Los proyectos redactados para este fin por los Ayuntamientos se
sometian a la aprobacion del Ministerio de Trabajo, que resolvia
previo informe del Instituto de Reformas Sociales. El Real Decreto de

aprobacion de estos proyectos comprendia la declaracion de utilidad

%0 Se llegaron a celebrar tres Congresos de Cooperativas de Casas Baratas. El tercero y Gltimo se celebro
el 7y 9 de junio de 1935 en Valencia por tratarse de la Provincia con mayor implantacion de
Cooperativas de Casas Baratas. Se llegd a crear la UNION ESPANOLA DE COOPERATIVAS DE
CASAS BARATAS Y ECONOMICAS.

Puede verse Maria Nieves DE LA SERNA BILBAO, en “Manual de Derecho de la Edificacion.
Instituciones Basicas”, Editorial Centro de Estudios Ramoén Areces, S.A., 1999, Universidad Carlos III de
Madrid, pag. 107 que dice “En segundo término, las sociedades constructoras podian ser Calificadas
como Cooperativas benéficas o lucrativas (articulo 42). Se entendia por Cooperativa “las Asociaciones
que se dediquen a construir casas solamente para sus socios, siempre que su direccion y administracion
queden a cargo de éstos y cuyo capital esté constituido por desembolsos de los mismo socios, sin derecho
a percibir dividendos o intereses, y que el nimero de socios no sea limitado (transcripcion del articulo 44
del Reglamento de Casas Baratas). Desde esta perspectiva, las Cooperativas benéficas eran aquellas cuya
direccion y administracion se encontraba confiada a personas distintas de los beneficiarios y cuyo capital
estaba formado por donativos, legados, cuotas de suscripcion o subvenciones y obligados a invertir las
ganancias obtenidas (como alquiler o venta de casas) en sucesivas construcciones. Se consideraban
Cooperativas lucrativas las restantes”.
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publica y la necesidad de expropiacion forzosa y de la ocupacion de
los solares o fincas, asi como el plazo de comienzo y terminacion de
las obras. Es curioso sefialar que el articulo 38 del Reglamento antes
citado, que comentamos, sefala “contra las declaraciones de
necesidad de expropiacion forzosa y ocupacion de solares o fincas,
podra interponerse recurso contencioso administrativo pero sin que

por ello se paralice la tramitacion de los expedientes.”.

Merece la pena detenerse un momento en el procedimiento y el
modo de establecer el justiprecio, ya que el proyecto lo realiza un
perito de cada parte y un tercero designado por el Instituto de
Reformas Sociales, y para la tasacion habrd de tenerse en cuenta la
renta que la finca produzca y haya producido en los cinco afios
ultimos, el valor con que figure en los Registros Fiscales y el valor de
las fincas analogas por su clase y situacion en el mismo pueblo. No se
tomara en cuenta ni el aumento que pueda experimentar el valor de la
propiedad a consecuencia del proyecto ni las mejoras y construcciones
que se hagan después de haberse declarado la necesidad de ocupar la
finca. En todo caso se aumentara al tipo de tasacion un 3% como valor

de afeccion al inmueble (articulo 39 del tan citado Reglamento).

Podemos observar ya sistemas, conceptos y condiciones que

pasardn con las debidas actualizaciones al urbanismo moderno.

Los beneficios establecidos por la legislacion de casa baratas,
como exenciones tributarias, préstamos del Estado, y subvenciones
alcanzan también a la adquisicién de los terrenos destinados a la

edificacion de casas baratas.

Nos hemos detenido, aunque brevemente, en la descripcion de las

caracteristicas de este tipo de programacion urbanistica destinado a la
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construccion de viviendas amparadas por el Estado, pero que podian
promover también las sociedades y los particulares, para comprender
mejor el alcance de su consideracion como antecedente de las

modernas actuaciones en la materia.

Con las Ciudades Satélites de casas baratas nacen lo que hoy se
consideran Ciudad Jardin® o viviendas adosadas, y los ejemplos de
aquellas construcciones que todavia hoy permanecen (con las debidas
rehabilitaciones y medidas de conservacion) son muy significativos y
constituyen un patrimonio historico residencial digno de mencion. A
modo de ejemplo basta citar la ciudad jardin denominada “Casas
Baratas para Malaga” propiciado por la “Sociedad de Casas Baratas
S.A.”, inauguradas por Su Majestad el Rey Alfonso XIII™, y las casas
baratas de Tarragona que, muy recientemente, han protagonizado un
movimiento ciudadano de defensa y conservacion frente a presiones
urbanisticas municipales, con el apoyo de importantes personalidades

de la Universidad y de la Arquitectura®™.

¥ El movimiento urbanistico de las ciudades jardin fue fundado por Sir Ebenezer Howard (1850-1928).
Sus conceptos de caracter urbanistico y social se contienen en el libro “Ciudades Jardin del mafiana” cuya
version completa aparecid en 1902. Se trata de un centro urbano disefiado para una vida saludable y de
trabajo, estarda rodeada por un cinturdn vegetal y tendra un crecimiento controlado. En Espafia,
concretamente en Malaga se encuentra el barrio de Ciudad Jardin, cuyas obras iniciales dieron comienzo
araiz de la Ley de Casas Baratas.

%2 La Ciudad Jardin de Malaga se construyo por la “Sociedad de Casas Baratas SA” al amparo de la
legislacion de Casas Baratas. El Diario “La Union Mercantil” del dia 12 de febrero de 1926, recoge la
inauguracion a cargo de S.S. M.M. Alfonso XIII y Victoria Eugenia. Al monarca le fueron entregadas las
llaves de la primera casa, y éste al Alcalde, que procedi6 a adjudicar la casa a un trabajador malaguefio.

8 Veéase al respecto, Jordi GAVALDA en “El Plan de Ordenaciéon Urbanistica Municipal de la ciudad de
Tarragona de 2007 (POUM 2007) y su incidencia sobre el conjunto arquitectonico de las Casas Baratas”
Biblio 3W Revista Bibliografica de Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, Vol. XII,
n° 157, 30 de octubre de 2007.

Asi mismo, Jordi GAVALDA en “El planeamiento urbanistico uniformizador. Acciones ciudadanas para
la conservacion del patrimonio de las Casas Baratas (Cases Barates) de Tarragona”, Diez afios de cambios
en el Mundo, en la Geografia y en las Ciencias Sociales, 1999-2008. Actas del X Coloquio Internacional
de Neocritica, Universidad de Barcelona, 26-30 de mayo de 2008.
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Siguiendo a Jordi GAVALDA (véase nota anterior) y las Actas del
XI Coloquio Internacional de Geocritica, celebrado en la Universidad
de Buenos Aires, los dias 2-7 de mayo de 2010 sobre “La planificacion
territorial y el urbanismo desde el didlogo y la participacion”, ponencia
“El urbanismo y su planificaciéon compatibilizados con al preservacion
del patrimonio historico. El caso de Tarragona”, podemos sefialar que
la cooperativa de Casas Baratas, La Colectiva, construy6 en 1930 la
Ciudad Satélite de casas baratas de Tarragona, esto es, un conjunto
arquitectonico formado por tres hileras de 9 casas y una hilera de 8

casas todas ellas con patio anterior y patio posterior.

La edificacion ocupa una extension de terreno considerable y su
orientacion norte-sur hace que la trayectoria del Sol forme una
diagonal que va del vértice inferior derecho al vértice superior
izquierdo del conjunto, y supone un aprovechamiento maximo de las
horas de Sol. Si se afiade que se trata de casas con muchas y amplias
ventanas, y unos patios superiores a la superficie normal, se puede
comprender la preocupacion higienista de la época, al conseguir unas
viviendas muy soleadas y ventiladas y unos espacios para efectuar

actividades diversas (pequefio huerto, establo, palomar...).

Del proyecto constructivo cabe destacar la utilizacién de recursos
arquitectonicos y técnicos que avanzan, en su época, el concepto de
sostenibilidad, ya que consiguen un sistema de climatizacion natural
mediante la denominada “cubierta a la catalana” que, en invierno
mantiene caliente la casa y fresca en verano, por el efecto aislante de

este tipo de cubierta, y la orientacion norte-sur del conjunto.

Y también, Jordi GAVALDA en “El urbanismo y su planificacion compatibilizandolos con la
preservacion del patrimonio histérico. El caso de Tarragona”, Scripta Nova, Revista Electronica de
Geografia y Ciencias Sociales, Universidad de Barcelona, 1 de agosto de 2010, Vol. XIV, n° 331.
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Sin embargo, el Plan de Ordenacion Urbanistica Municipal del afio
2007 de la ciudad de Tarragona, contiene inicialmente un urbanismo
uniformizador, promociona intereses especulativos con una ignorancia
buscada del valor patrimonial, y se pretenden hacer desaparecer estas
Casas Baratas, incluso sus calles de propiedad privada, previendo la
expropiacion publica, su derribo y posterior venta a la iniciativa
privada para construir diversos bloques de cinco y seis pisos mas

planta baja.

La Ciudad Satélite de Casas Baratas de Tarragona, que podemos
visualizar en la fotografia que se inserta, fue salvada por la accion de
los propietarios, con el apoyo de Profesores de Geografia, Historia e
Ingenieria de las Universidades de Barcelona y Rovira 1 Virgili de
Tarragona, cuyos trabajos permitieron la recuperacion de archivos
historicos, que fueron decisivos para la conservacion del conjunto, que
se consiguid en el proceso de revision del referido Plan de Ordenacion

que ha ido subsanandose gradualmente por los representantes del

municipio.

Fotografia: Jordi Gavalda (marzo 2008)

Ha merecido la pena senalar esta reciente problematica para poner
de relieve las caracteristicas urbanisticas de las Ciudades Satélites de
Casas Baratas, como precedente de técnicas y programas urbanisticos
actuales, que obligan a reflexionar sobre los caminos que debe

emprender el urbanismo (y por supuesto las reservas para la
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construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion
publica), para hacer eficaz el derecho a una vivienda digna y adecuada

que proclama el articulo 47 de nuestra Constitucion.
b) Poblados Dirigidos.

También constituyen precedentes los denominados “Poblados
Dirigidos” que consistieron en una técnica planificadora, con la
intervencion de un tipo de promotor “Organizaciéon de los poblados
dirigidos (Madrid)”, que perseguia dar solucion a dos problemas al
mismo tiempo: proporcionar vivienda a los inmigrantes y obreros de la

construccion en general y mitigar el paro.

La experiencia de la politica seguida en la construccion de las
viviendas protegidas y bonificables, y el conocimiento mas exacto del
problema que hizo posible el Censo de 1950, permitieron al Estado
iniciar una nueva fase de su politica de vivienda, en la que -a eso se
aspiraba al menos- se evitasen los inconvenientes surgidos en la
anterior. Esta nueva fase se inici6 con la publicacion de la Ley de 15

de julio de 1954 sobre construccion de viviendas de renta limitada.
La Ley dividia las viviendas de renta limitada en dos grupos:

Grupo 1°- Las viviendas no recibian ayuda directa del Estado y tenian
como unico auxilio la preferencia en el suministro de materiales. Se
fij6 un alquiler maximo de 1.500 pesetas la mes, no existiendo

practicamente limitaciones en la venta por pisos.

Grupo 2°- Las viviendas a las que el Estado prestaba auxilio, y que se

dividian en tres categorias, segiin la superficie en metros cuadrados.
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Los beneficios que a las viviendas de renta limitada concedia la

Ley eran:

a) Exenciones y bonificaciones tributarias.

b) Anticipos sin interés reintegrables a largo plazo.

c) Preferencia en el suministro de materiales.

d) Derecho a la expropiacion forzosa de terrenos edificables.

Pero a pesar de las tres clases de legislacion sucesiva de viviendas
con ayuda del Estado -protegidas, bonificables y de renta limitada-, el
panorama del alojamiento era cada vez mas desolador. Por todo ello, y
con base en la Ley de 19 de abril de 1939 y su Reglamento de 8 de
septiembre de 1939, que disponia que “el Instituto Nacional de la
Vivienda formulara los planes generales de construccion de viviendas
de renta limitada”, por Decreto de 1955 se aprobo el Plan Nacional de
la Vivienda para construir, en cinco afios, un total de 550.000

viviendas, a un ritmo de 110.000 por afio.

El Plan Nacional de la Vivienda, 1956-1960, formulado en un afio
en el que los estrangulamientos en el mercado de materiales de
construccion eran aun muy importantes, llevaba implicita una gran
ambicion. No es extrafio, pues, que el Plan no pudiera ser enteramente
cumplido, lo que no quiere decir que la expansidon que se propuso

fuese exagerada.

Desde el nuevo Ministerio™, se auspicié la Ley -13-XII-1957-

estableciendo un plan de Urgencia Social para Madrid, que dispuso la

¥ En el afio 1957, por Decreto-Ley de 25 de febrero, se creé el Ministerio de la Vivienda, como
Departamento encargado de llevar a cabo la accion administrativa en materia de vivienda, arquitectura y
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construccion de 60.000 viviendas subvencionadas en el plazo de dos
afios. Los beneficios de la nueva modalidad de proteccion se
extendieron pocos meses después a todo el ambito nacional. Esta
nueva clase legal de viviendas, en el momento de su apoyo inicial en
1957 contaban con los estimulos siguientes: exenciones tributarias,
preferencia en el suministro de materiales, subvencion de 30.000
pesetas por unidad, y renta fijada en funcion de la superficie util y
adaptada cada afio a las variaciones del coste de la vida mediante
Decreto del Consejo de Ministros, con aplicacion automatica del indice

fijado por la Direccion General de Estadistica.

Al amparo del Plan de Urgencia Social de Madrid de 1957, que
adopta medidas para atajar la inmigracion y los asentamientos
clandestinos, nacen las promociones de Poblados Dirigidos, que surgen

ese mismo ano 1957.

Los Poblados Dirigidos se regulaban por el Decreto de 8 de marzo
de 1957%°, que contemplaba los beneficios para las viviendas de renta
limitada, grupo segundo, de tercera categoria y de tipo social,
presentados por promotores individuales o asociados entre si, acogidos
a los Poblados Dirigidos: Anticipos reintegrables y primas a la

construccion, fundamentalmente.

Para la construccion de los Poblados Dirigidos se cred una entidad
promotora de caracter mixto, a la que se ha hecho referencia, puesto

que era de derecho privado pero tutelada por el Instituto Nacional de la

urbanismo, agrupando diversos organismos existentes: Direccion General de Regiones Devastadas,
Direccion General de Arquitectura y Urbanismo e Instituto Nacional de la Vivienda.

% Ademés del Decreto mencionado, los Poblados Dirigidos se regulaban por la Orden de 8 de noviembre
de 1957, el Decreto de 15 de enero de 1959, la Orden de 10 de febrero de 1959, la Orden de 12 de mayo
de 1959, el Decreto de 17 de noviembre de 1960 y el Decreto de 6 de abril de 1961.
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Vivienda, que se llamd Organizacion de los Poblados Dirigidos, donde
colaboraban los beneficiarios y el propio I.N.V. con la Comisaria para
la Ordenacion Urbana de Madrid y sus alrededores, organismos ambos
que estaban integrados dentro de la estructura del Ministerio de la

Vivienda.

En sintesis, esta técnica de promocidén revestia las siguientes

caracteristicas:

e Al frente de cada uno de los Poblados Dirigidos se establecia una
Gerencia constituida por el Arquitecto Jefe de las Obras, un
Delegado de Asuntos Generales y un Delegado de Asuntos
Técnicos, nombrados por el Ministro, a propuesta del Director
General de la Vivienda.

e La Administracién aportaba los terrenos urbanizados, el proyecto,
la direccion técnica, el suministro de materiales y la gestion de los
anticipos sin interés y bonificaciones tributarias.

e A cargo del beneficiario corrian el pago de los terrenos, honorarios
de proyecto y una pequena parte de los materiales de construcciéon y
mano de obra.

e Con respecto a la mano de obra, se establecid una formula, que
resulto eficaz, y que consistia en que si los beneficiarios aportaban
su trabajo personal, Unicamente pagaban los terrenos y gastos
generales y recibian un premio de diez mil pesetas, lo que
conseguia mitigar el problema del paro.

e La organizacion de Poblados Dirigidos, para cada programacion, se

extingue una vez cumplidos sus objetivos.

Los beneficios de los Poblados Dirigidos se extendieron también a

los Poblados Minimos de Absorcion, para afectados sin medios
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economicos, cuya finalidad esencial era la erradicacion del chabolismo

con caracter temporal.

No obstante los Poblados Dirigidos fueron disefiados por
renombrados arquitectos de la época, un punto débil fue la baja calidad
de los materiales empleados debido a la escasez de medios
econdmicos, lo que propicid, a menudo, la pronta aparicidon de vicios

constructivos.

Los Poblados Dirigidos conseguian la mdxima participacion de la
iniciativa privada®, y una colaboraciéon con la Administracion, lo que
hoy supondria técnicas modernas de urbanismo concertado o sistemas

de cooperacion y compensacion, constituyendo un claro precedente.

Los Poblados Dirigidos mas conocidos que se construyeron en
Madrid, son los Poblados de Almendrales, Canillas, Cano Roto,
Entrevias, Fuencarral, Manoteras, Orcasitas, San Cristobal, San Blas,

Gran San Blas, Virgen Begofia y La Elipa.

En ellos se puede observar que se transita desde la vivienda en

planta baja y primer piso en hilera hasta la vivienda colectiva en altura.

¢) Poligonos Residenciales del IN.V.

Poniéndose en marcha la Legislacion de Viviendas de Renta

Limitada de 1954 y estando elaborandose los primeros Planes de

% Véase Dorotea BLOS, “Los poligonos de vivienda social: Perspectivas hacia su recuperacion en
Espafia, Francia y Brasil”, Tesis Doctoral Dirigida por el Profesor: Amador FERRER I AIXALA,
Universidad Politécnica de Catalufia E.T.S. de Arquitectura de Barcelona, Barcelona 1999.
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Vivienda, ya que, como hemos visto, comienza aqui la técnica
planificadora en la materia, nace la Ley del Suelo y Ordenacion
Urbana de 12 de mayo de 1956, a cuyo amparo y con el complemento
de la Ley 52/1962, de 21 de julio sobre Valoracién de Terrenos sujetos
a expropiacion en ejecucion de los Planes de Vivienda y Urbanismo, (y
normativa complementaria Decreto 343/1963, de 21 de febrero, sobre
valoracion de terrenos sujetos a expropiacion en ejecucion de los
Planes de Vivienda y Urbanismo, Decreto 458/72, de 24 de febrero,
sobre liberacion de expropiaciones en los expedientes promovidos por
razones urbanisticas y Orden de 9 de marzo de 1964 sobre requisitos
de las actas de expropiaciones urbanisticas, asi como el Decreto-Ley
7/1970, de 27 de junio, sobre actuaciones urbanisticas urgentes), el
Ministerio de la Vivienda planifica y ejecuta poligonos residenciales

destinados exclusivamente a Viviendas de Proteccion Oficial.

Asi pues al amparo de los Planes de Vivienda, se despliega en toda
Espafia una técnica que denominaremos ‘“poligonal” (Poligonos

Residenciales).

El Instituto Nacional de la Vivienda, encargaba a la Gerencia de
Urbanizacion del Ministerio de la Vivienda (posteriormente Instituto
Nacional de Urbanizacion, dependiente de la Direccion General de
Urbanismo), el desarrollo urbanistico de un poligono de forma
pormenorizada, elaborando y aprobando el correspondiente Plan
Parcial y su ejecucion por el sistema de expropiacion. Aqui se muestra
claramente el caricter instrumental del urbanismo al servicio de la

vivienda.

Se podria considerar ésta, una reserva de suelo por expropiacion,

con clara similitud con el actual, aunque en distinta escala.
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Actualmente las reservas se introducen unicamente en un sector a
desarrollar, este sistema citado, se incrusta en todo el planeamiento
general, a instancia del Instituto Nacional de la Vivienda, y no por
prevision del Plan, y se desarrolla por expropiacion, lo que no supone
una imposicion inicial al suelo de los propietarios. Asi las reservas

actuales son una obligacion asumida por la legislacion urbanistica.

Nacen, pues, al amparo de los Planes de Vivienda, pero muy
singularmente el Plan Nacional 1961-1976, aprobado por la Ley de 23
de diciembre de 1961 que determina la elaboracion del Texto
Refundido de la legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial, que
fue aprobado por Decreto 2131/1963, de 24 de julio, con las
modificaciones introducidas por el Decreto 3964/1964, de 3 de
diciembre (rectificado), en lo que se refiere a la adaptacion de las
viviendas de proteccion oficial a las disposiciones de la Ley 41/1964,
de 11 de junio, de reforma del sistema tributario. El Reglamento de
Viviendas de Proteccion Oficial fue aprobado por Decreto 2114/1968,
de 24 de julio, que parcialmente constituye en la actualidad la

legislacion estatal supletoria en la materia.

Con caracter complementario al Plan Nacional 1961-1976, se
promulgd una normativa de carécter reglamentario que contemplaba la
construccion y financiacion de edificios dotacionales, y asi el Decreto
1094/1961, de 22 de junio, y la Orden de 24 de mayo de 1962
coordinaban las actividades de los Ministerios de Educacion Nacional
y de la Vivienda para dotar de edificios de ensefianza a los ntcleos de
poblacion constituidos por viviendas de proteccion estatal, y en este
mismo sentido cabe encuadrar el Decreto 736/1962, de 5 de abril, cuya
finalidad era dotar de los necesarios edificios religiosos a los referidos

nucleos de poblacion.
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Con todo este conjunto normativo, y aplicando la nueva Ley del
Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956 y normativa
complementaria que ya hemos resefiado, el Instituto Nacional de la
Vivienda realiza una importante programacion de poligonos
residenciales destinados a viviendas de proteccidn oficial en la practica
totalidad de capitales de provincia y algunas otras poblaciones
demograficamente importantes. No olvidemos que en la década de los
60 se producen fuertes migraciones interregionales®’, y comienza el

desarrollo econdémico.

Las caracteristicas mas importantes de esta iniciativa de Poligonos
Residenciales del Instituto Nacional de la Vivienda, podemos

sintetizarlas de la siguiente forma:

o El Instituto Nacional de la Vivienda, al amparo del Plan Nacional
de la Vivienda, encarga al Instituto Nacional de Urbanizacion
(INUR), antes Gerencia de Urbanizacion, la elaboracién de un Plan
Parcial que cubra un determinado objetivo en materia de
construccion de viviendas de proteccion oficial.

e Necesariamente se ubican en el Poligono las distintas clases de
viviendas de proteccidn oficial contempladas en la legislacion y que
atienden a distintos segmentos de poblacion, desde las viviendas de
promocioén publica, destinadas a familias y personas con muy
escaso poder adquisitivo y que se adjudicaran por sistemas
administrativos, hasta las viviendas subvencionadas que

constituyen el prototipo para familias medias y las de grupo

87 Véase Dorotea BLOS (Op. Cit. 31), en “Los poligonos de vivienda social: Perspectivas hacia su
recuperacion en Espafia, Francia y Brasil”, Tesis Doctoral dirigida por el Profesor Amador FERRER I

AISALA, Universidad Politécnica de Cataluia, E.T.S. de Arquitectura de Barcelona, Barcelona 1999.
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primero que, con menos ayudas publicas, se destinan a una clase
media con mayor poder adquisitivo.

Se cuida hasta el extremo, incluso con computo poblacional en la
documentacion del correspondiente Plan Parcial, el sistema
dotacional de cada Poligono, con centros de ensefianza primaria y
secundaria, centros sanitarios, asistencia religiosa, centros
culturales (bibliotecas), centros comerciales y centros de ocio y
zonas verdes. En este terreno se cumple a rajatabla las exigencias
de la legislacion urbanistica recién estrenada, que en muchos casos
es superada ampliamente.

El sistema de ejecucién del Plan Parcial es el de expropiacion,
atendida la legislacion de Ley de 16 de diciembre de 1954 de
Expropiacion Forzosa y la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956. El
Instituto Nacional de Urbanizacién es el organismo que se ocupa de
la adquisicion y de la urbanizacion de los terrenos que conforman el
Poligono, por encargo del Instituto Nacional de la Vivienda.

Una vez adquiridos, urbanizados, escriturados y registrados los
terrenos, el Instituto Nacional de la Vivienda sera el organismo que
proceda a ejecutar los procedimientos de enajenacion de las
parcelas o, en su caso, de su edificacion en los supuestos de
promocion publica que inicialmente se desarrollaron por la Obra
Sindical del Hogar, pero que a partir del Decreto 3501/1972, de 30
de noviembre, que modifica los articulos 32 a 34 y 132 y 135 del
Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de 24 de julio de
1968, es el propio Instituto Nacional de la Vivienda el organismo
que lleva a cabo, de forma generalizada, promociones publicas
directas de viviendas de proteccion oficial, conviviendo las

promociones de ambos organismos.

107



e Por tanto, podemos observar que en los Poligonos Residenciales del
ILN.V. se tiene muy presente el principio de cohesion social, asi
como el aspecto exterior del concepto de vivienda digna y adecuada
cuidando todo el sistema dotacional que, hasta la fecha, habia
constituido un punto débil en el urbanismo espafiol y que la Ley de
12 de mayo de 1956 del Suelo y Ordenacion Urbana, intenta

resolver.

A modo de ejemplo, en el que se pueden apreciar algunas de las
caracteristicas que acabamos de senalar, pero que ayudara a
comprender facilmente la técnica de los Poligonos Residenciales del
IN.V., es el Poligono Residencial “Rafalafena” de la ciudad de
Castellon de la Plana. Un simple vistazo a su Plan Parcial, muestra la
aplicacion efectiva del principio de cohesion social por cuanto que las
parcelas se destinan a los distintos tipos de viviendas de proteccion
oficial existentes, en edificaciones abiertas, y un sistema dotacional
accesible en condiciones de igualdad para todos los segmentos sociales

que habitan el Poligono.

En la actualidad la Unién Europea ha creado un programa
voluntario para cumplir tales expectativas a través del Reglamento
(CE) n° 761/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de
marzo de 2001, por el que se permite que las organizaciones se
adhieran con caracter voluntario a un sistema comunitario de gestion y

auditoria medioambientales®®.

88 A este respecto puede verse la Comunicacion de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al
Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones, titulada “Hacia una estrategia tematica
sobre el medio ambiente urbano”. COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Bruselas,
11.02.2004 COM (2004), y concretamente, el punto del documento 2.4. que viene referido al urbanismo
sostenible.
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Se han sefialado tres supuestos, las Ciudades Satélites de Casas
Baratas, los Poblados Dirigidos y los Poligonos Residenciales del
Instituto Nacional de la Vivienda, que nacen al amparo de la
legislacion especial de proteccion a la vivienda, y en los que se aprecia
una evolucién de técnicas urbanisticas hasta llegar a la primera
legislacion  general sobre la materia, en 1956, utilizada

instrumentalmente por el Instituto Nacional de la Vivienda.

Dado que se trata de terrenos adquiridos y urbanizados con la
finalidad exclusiva de construir viviendas con proteccién publica,
destinadas a segmentos de poblacion que necesitan capacitacion
econdémica, y en algunos casos social, para el acceso a una vivienda
digna y adecuada, son claros antecedentes de las modernas reservas
urbanisticas para la promocion de viviendas sujetas a algiin régimen de

proteccion publica.

La actividad publica del Estado, de las Comunidades Autonomas y
de la Administracion Local, queda plasmada en un régimen historico
determinado que hemos denominado régimen juridico especial de
viviendas de proteccion publica, que con caracter instrumental utiliza
normativa y técnicas urbanisticas y, también, normativa técnica sobre
edificacion. Este régimen juridico especial consolida procedimientos
administrativos y medidas de financiacion decantadas en el régimen

historico que ha quedado reflejado.

4.2.- Actividad publica directa: viviendas de promocion publica

Ver también Dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre la «Comunicacion de la Comision
al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
— Plan de Accion de Movilidad Urbana» COM(2009) 490 final (2011/C 21/10)
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Se trata de una actividad publica directa de promocion de
viviendas a cargo de promotores de caracter publico. Teniendo en
cuenta la distribucion de competencias en materia de vivienda
efectuada por la Constitucion, los Estatutos de Autonomia y las Leyes,
la promocion publica de viviendas, es una actuacion sin animo de lucro
dirigida a facilitar el disfrute de una vivienda para familias, personas y
colectivos con escasos recursos econdémicos. Se trata, por tanto, de una
actividad que de forma directa hace efectivo el derecho a una vivienda

digna y adecuada.

De un examen de la legislacion especial de viviendas de proteccion
publica, y muy singularmente de la legislacion autonémica, podemos
caracterizar la promocion publica por transmitirse a precios politicos™,
y mediante sistemas administrativos de adjudicacion que,
habitualmente, cuentan con un baremo que tiene en cuenta tres
cuestiones: el nivel de ingresos y patrimonio familiar, el nimero de

oy. . .. 90
personas que componen la familia y la necesidad de vivienda™.

Naturalmente la promocién publica de viviendas exige,
previamente, actuaciones para conseguir el suelo adecuado, a cuyo

efecto son significativos los aprovechamientos municipales y los

89 Véase articulo 51 del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, por el que se desarrolla el Real
Decreto-Ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de protecciéon oficial, modificado
conforme al articulo unico del Real Decreto 2342/1983, de 28 de julio, por el que se modifica el precio de
venta de las viviendas de proteccion oficial de promocion publica.

Véase también normativa autondémica al respecto. Por ejemplo: Decreto 75/2007, de 18 de mayo, del
Consell, por el que se aprueba el Reglamento de Proteccion Publica a la Vivienda (Comunidad
Valenciana); Decreto 173/2009, de 10/11/2009, por el que se aprueba el V Plan Regional de Vivienda y
Rehabilitacion de Castilla-La Mancha 2009-2012.

% La legislacion estatal preconstitucional esta recogida en el articulo 49 y concordantes del Real Decreto
3148/78, de 10 de noviembre, por el Real Decreto 1631/1980, de 18 de julio, que establece el sistema de
adjudicacion de viviendas de proteccion oficial de promocion publica, desarrollado por la Orden del
Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo (hoy Fomento) de 17 de noviembre de 1980 sobre
adjudicacion de viviendas de promocion publica del Estado o de sus organismos autéonomos. No obstante,
es de aplicacion a este respecto la normativa autondmica.
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patrimonios publicos de suelo, la adquisicion de suelo ubicado en
reservas urbanisticas, las cesiones de Administraciones y Entes
publicos, la adquisicidon por concurso o directamente por compra o

expropiacion.

De ahi que la coordinacioén y concertacion entre Administraciones
autonomicas y Administraciones locales constituya un elemento

importante para la obtencion del suelo necesario.

Historicamente, los modos habituales de promocion publica han
sido la promocion propia o directa, la promocion publica concertada o
encomendada, la promocion publica adquirida y en supuestos extremos
de urgencia social, catastrofes, situaciones de especial incidencia social
o marginalidad, la promocion de alojamientos provisionales,
erradicacion del chabolismo y realojos, asi como la promocion de
viviendas tuteladas y de integracion social. La legislacion de
proteccion a la vivienda que se ha pormenorizado y la legislacion
autonémica, con mas o menos variantes se refieren a todas estas

modalidades.

La promocion publica realizada por las Administraciones Publicas
o Entes publicos, se sujeta a la legislacion de contratos del sector
publico, y en el recorrido historico efectuado en el apartado anterior, se
ha podido constatar la efectividad de programaciones de promocion
publica, incluso la redaccién de normas sobre el proyecto y sobre la
direccion de obras, y los concursos de proyecto y obra conjuntamente.

También la adquisicion de promociones en proyecto, construccion o
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terminadas, para convertirlas en promocion publica, conforme con la

normativa de aplicacion™ .

La promocion publica se realiza con cargo a los presupuestos
publicos, por lo que necesariamente habra de ser limitada a las
posibilidades, pero téngase bien presente que va dirigida a los
segmentos sociales mas necesitados. La experiencia ha demostrado
que el “talon de Aquiles” de la promocion publica de viviendas
consiste en las dificultades para llevar a cabo una adecuada
adjudicacion, dado que de ello va a depender en buena parte la buena

marcha, resultados y alcance de esta accion publica.

Conforme a la legislacion estatal preconstitucional’®, el régimen de
uso y acceso de las viviendas de promocion publica puede ser
arrendamiento o propiedad, en tanto que los alojamientos de ocupacion
temporal se ceden en precario, siendo de cuenta del precarista los

gastos derivados del consumo y uso del servicio del que disfrute”.

Habitualmente las Comunidades Autonomas, bien directamente,
bien en concierto con Ayuntamientos y departamentos administrativos

de Bienestar Social, o incluso via empresas publicas, intentan que

* Véase al respecto Capitulo III del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, por el que se desarrolla el
Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial, que regula
la promocion directa, la promocién por adquisicion, la promocién mediante convenio, los concursos, los
alojamientos provisionales y la expropiacion, asi como la planificacion y programacion de viviendas de
promocion publica.

%2 Articulo 50 del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, por el que se desarrolla el Real Decreto-Ley
31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial.

% Historicamente, el Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de 24 de julio de 1968, regulaba
para las viviendas de promocion publica el sistema de acceso diferido a la propiedad, que consistia
(articulo 132) en que por el contrato se transfiere al cesionario la posesion de la vivienda, conservando el
cedente su dominio hasta tanto aquel le haya satisfecho la totalidad de las cantidades a que esté obligado,
que, normalmente consistia en una entrega de una cantidad efectiva en el momento de otorgar el contrato
y una cuota de amortizaciéon durante un periodo de tiempo.
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equipos especializados se ocupen de la administracion del parque
publico de viviendas. Téngase en cuenta que al ir dirigidas al sector
social mas necesitado, es habitual que existan personas o familias con
incapacidad evidente para convivir en viviendas en régimen de
propiedad horizontal, y que estan en parte en situacion de paro o
exclusion social, lo que determina una problematica que en ocasiones

se agudiza creandose focos de delincuencia y marginacion.

Asi mismo, es muy habitual tropezarse con ocupaciones ilegales de
las viviendas de promocién publica por transmision irregular, o
viviendas destinadas a usos no autorizados distintos de la residencia
habitual y permanente, y un buen grado de morosidad por falta de pago
de las rentas o del precio aplazado, y muy especialmente de
incumplimientos en el pago de las cuotas comunitarias y de las

necesarias para la conservacion de la edificacion y de las viviendas.

Toda esta problematica exige ser abordada con especial
dedicacion, requiere profesionalidad en las Administraciones publicas
y la utilizacién, en su caso, del régimen sancionador adecuado, la

expropiacion por razon social y el desahucio por causas especiales.

Las irregularidades y deterioros que, con excesiva frecuencia, se
producen en los grupos y barriadas de viviendas de proteccion publica,
han obligado, en numerosas ocasiones, a las Administraciones
competentes, primero al Estado, y tras la entrada en vigor de los
Estatutos de Autonomia, a las Comunidades Autonomas, a poner en
marcha programas de normalizacién y de reparaciones de estas
promociones publicas, no exentos de dificultades y de complejidad
operativa, circunstancias que han inclinado a que las Administraciones

desarrollen promociones publicas destinadas a la venta, o ofrezcan la
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compra a promociones publicas con otros regimenes de uso (acceso
diferido a la propiedad y arrendamiento). Con ello las
Administraciones han pretendido hacer mas manejable la gestion del

parque de viviendas publicas, aminorandolos.

La actuacion publica directa se completa con la promocion publica
para la adecuacion de barrios, equipamientos y dotaciones, atendiendo
al aspecto exterior del concepto de vivienda digna y adecuada que se

puso de manifiesto.

Por ello, las Administraciones competentes llevan a cabo
actuaciones publicas en esta linea, y la legislacion autonomica regula
estas actuaciones que, habitualmente, exigen la concertacion entre las
Administraciones Autondmicas y Locales. Los Planes de Vivienda, al
ocuparse de la actuacion protegida denominada rehabilitacion urbana,
establecen modalidades de programacion y de convenios, con

financiacion adecuada, para llevarlas a cabo.

Por ultimo, hay que dejar constancia que cuesta creer que estando
constituida Espafia en un Estado Social y Democratico de Derecho
(articulo 1 CE), y estando reconocido el derecho al disfrute de una
vivienda en el articulo 47 CE, en el &mbito de los Principios Rectores y
por tanto, con las caracteristicas de un derecho de prestacion social, los
Planes Estatales postconstitucionales, salvo la programacién
complementaria de 30.000 viviendas anuales desarrollada entre 1980-
1983, coexistente con el Plan Estatal Trienal 1981-1983, no hayan
contemplado la promocion publica de viviendas jhasta el Plan 1996-
99!, que incluyd una discreta “cofinanciacion”, que ha permanecido

hasta el Plan 2009-2012.

114



Inicialmente, esta linea de cofinanciacion consistia en el 30 % del
coste de la promocion. El Plan 1998-2001, Real Decreto 1186/1998, de
12 de junio, establecié esa cofinanciacion cuando las viviendas se
destinen a alquiler, reduciéndola a un 20 % si se ceden en venta, pero
sefialando que el célculo del coste maximo computable, por metro
cuadrado de superficie ttil, sera igual al 85 % del precio basico vigente
en el ano en el que se inicie la promocion. Esto es que, ademds de la
discreta cofinanciacion, habra de ser calculada con un limite inferior al
precio basico aplicable a las promociones de viviendas de proteccion

publica.

Igual sistema mantiene el Plan Estatal de Vivienda y Suelo 2002-
2005, Real Decreto 1/2002, de 11 de enero, y el Plan 2005-2008, Real
Decreto 801/2005, de 1 de julio, eleva la cuantia maxima de
financiacion estatal al 40 % del coste de la promocion, bien entendido
que no podra computarse por mas de 1,10 veces el precio basico
nacional vigente en el momento de iniciarse la promocion. Por tltimo
el Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, Real Decreto
2066/2008, de 12 de noviembre, vuelve a una cuantia maxima de
subvencion del 30 % del coste computable de edificacion, que no
podra exceder por metro cuadrado de superficie util de 1,25 veces el
Modulo Bésico Estatal, obligando a que las viviendas estén vinculadas
al régimen de arrendamiento protegido. Y en esta linea el Plan 2013-
2016 aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, incluye un

programa de fomento al parque publico de viviendas.

Por tanto, el Estado, durante la mayor parte del periodo
postconstitucional, no ha desplegado una actuacion directa con
suficientes fondos publicos para atajar el problema de vivienda de los

sectores sociales mas necesitados, apoyandose en la calificacion de
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promociones privadas en exceso, cuyos destinatarios corresponden a

sectores sociales con mayor capacidad econdémica.

Probablemente la distribucion de competencias en materia de
vivienda establecida por la Constitucion y por los Estatutos de
Autonomia, que ya se ha sefalado, considerando a la vivienda como
competencia exclusiva autondémica haya influido en el desinterés del
Estado hacia este tipo de promocion, inclinando su actuacion hacia
objetivos de recuperacion economica, dado el efecto locomotora y de
atraccion de mano de obra del sector inmobiliario, pero no situando en
lugar preferente la eficacia del derecho al disfrute de una vivienda

digna y adecuada de los segmentos sociales mas necesitados.

Los Planes Estatales de Vivienda no contemplan como actuacién
protegida las viviendas sostenibles, esto es, que supongan un menor
uso de materiales contaminantes, un mayor ahorro energético y de
consumo de agua, disefio adecuado a las condiciones bioclimaticas y
aplicacion de nuevas técnicas de construccion, hasta el Plan 1996-

1999, aprobado por RD 2190/1995, de 28 de diciembre.

A partir de este Plan Estatal, comienza a considerarse esta accion
protegida, pero con un muy timido apoyo financiero y muy enfocada

hacia la promocion privada de viviendas de proteccion publica.

Sin embargo, podemos afirmar que los Planes Estatales de
Vivienda post constitucionales no han recogido una accion decidida
para que esta actuacion directa, que es la promocion publica, oriente al

sector de la construccion hacia la vivienda sostenible.

Se echa de menos que el Estado, llamado a desempefiar una

actividad financiera basica, no haya establecido programas vy
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financiacion especifica para introducir en la promocion publica de
viviendas elementos de sostenibilidad que las circunstancias
econdmicas y sociales demandan en la actualidad, muy

especificamente las dirigidas a un mayor ahorro energético.

4.3.- Actividad publica indirecta: viviendas de proteccion publica de

promocion privada.

Esta actividad publica consiste en incorporar al régimen juridico

especial promociones privadas de viviendas de proteccion publica.

Esta incorporacion tiene como objetivo ofertar viviendas de
proteccion publica con superficies y precios limitados y destinadas a
residencia habitual y permanente de usuarios con un nivel de ingresos

determinado y con necesidad de vivienda.

Para hacer posible esta incorporacion se despliega una actividad
administrativa de fomento que se concreta, habitualmente, en los
Planes Estatales y/o Autondémicos de vivienda, de forma que se
incentiva a los promotores y se capacita econdmicamente a los
adquirentes, o usuarios, posibilitando asi el disfrute a través del

mercado.

Para la efectividad de esta incorporaciéon se instrumentan
procedimientos de calificacion (o declaracion en alguna normativa
autonomica) de viviendas de proteccion publica, que en la jerga
funcionarial se denominan “expedientes de construccién”, y que
actualmente estan muy consolidados por su larga trayectoria historica

en las legislaciones de proteccion que se ha pormenorizado.
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A la luz de la legislacion autondémica y de la legislacion estatal
preconstitucional es posible sintetizar los elementos esenciales de estos
procedimientos  administrativos 'y seflalar sus notas mas

f o 04
caracteristicas .

Estos “expedientes” se estructuran en tres fases perfectamente

. . . 95
diferenciadas, que someramente conviene apuntar .

La primera fase es la de admision provisional que se inicia,
mediante solicitud habitualmente normalizada, que debe acreditar los

siguientes extremos:

- El promotor debe dejar constancia de la personalidad o de la
representacion en virtud de la cual act@ia, que, logicamente, suele
traducirse en la aportacion del N.L.F y/o de la Escritura de Constitucion
de la Sociedad Mercantil a la que represente, y de la Escritura de

Representacion/Poder, en su caso.

- Acreditacion de que el promotor ostenta sobre los terrenos titulo
apto para construir, y certificacion del Registro de la Propiedad sobre

titularidad y libertad de cargas y gravamenes.

% Véase legislacion autonomica y Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, por el que se desarrolla
el Real Decreto-Ley 31/1978, de 31 de octubre sobre politica de viviendas de proteccion oficial, y
Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial, parcialmente vigente, de 24 de julio de 1968.

% Se sigue la legislacion estatal preconstitucional concretada en el Real Decreto 3148/78, de 10 de
noviembre, por el que se desarrolla el Real Decreto-Ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica de
viviendas de proteccion oficial, ya que la legislacion autondémica directamente aplicable conserva los
rasgos esenciales de este procedimiento.

Ver Jos¢ MUNOZ CASTILLO, “Viviendas de protecciéon oficial. El procedimiento administrativo”,
Generalidad Valenciana, Valencia 1995 y Jos¢ Angel BLANCO BAREA, “Viviendas de proteccion
publica (VPO): tramitacion administrativa y ayudas. Normativa estatal y autonémica”, Editorial Comares,
Granada 2004.

118



Naturalmente, ademas de la propiedad de los terrenos, es factible el
derecho de superficie y el derecho de sobre elevacion, muy habitual en
el ambito de la construccion, la cesion de terrenos a cambio de obra. En
estos ultimos supuestos, es logico que la temporalidad de el derecho de
superficie se acomode a la duracion del régimen de proteccidn, y en el
segundo que el cambio de viviendas al cedente de suelo no supere la
limitacion de precios establecida para la proteccion publica y que la
condicion resolutoria habitual en este tipo de permuta se posponga a la

garantia hipotecaria que posibilita el préstamo a la construccion.

En cuanto a la libertad de cargas y gravdmenes, es conveniente
significar, que se trata de las que obstaculizan la construccion, y no de
las que sea necesario establecer para su viabilidad, en cuyo caso seran

exigidas por la Administracion.

La Administracion, con sus servicios técnicos y juridicos,
supervisarda muy especialmente, ademds de lo ya especificado, dos
cuestiones: el emplazamiento de los terrenos, ya que las viviendas de
proteccion publica han de destinarse a residencia habitual y permanente
y, por tanto, la ubicacion en zonas turisticas o de segunda residencia
debe quedar excluida, salvo excepciones rotundamente indubitadas; y
el valor de los terrenos, ya que la legislacion especial de proteccion a la
vivienda, incluye limitaciones que tienen caracter esencial, ya que

posibilitan la limitacion de precios de las viviendas.

- Proyecto técnico bdsico que acredite el cumplimiento de la

legislacion sobre ordenacion de la edificacion.

La Administracion, al supervisar el proyecto, prestara especial
atencion a las reservas de viviendas para personas con discapacidad y a

la aplicacion efectiva en el proyecto de las normas de accesibilidad,
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todo ello conforme con la legislacion aplicable en esta materia, que
tiene bien presente que se trata de calificar viviendas dignas y
adecuadas, y en este concepto entra de lleno la composicion y las

g 9
caracteristicas de las personas™".

- Acreditacion de la aptitud urbanistica de los terrenos para la
edificacion proyectada, que requiere certificacidon municipal sobre la
calificacion urbanistica de los terrenos o licencia municipal de obras, si
la tuviere, y certificacion municipal sobre la dotacion de servicios

urbanisticos de que el terreno disponga.

Se trata, pues, de acreditar ante la Administracion que Ila
promocion que se pretende calificar de proteccion publica retine los

requisitos necesarios para garantizar que puede llegar a buen fin.

El expediente de construccidon, previo los informes juridico-
administrativo y técnico, tendran como resultado la expedicion de la
Calificacion Provisional de Viviendas de Proteccion Publica, que

incorpora la promocion al régimen especial.

Este acto administrativo inicia el computo del periodo de ejecucion
de las obras, establecido por la normativa de aplicacion, y posibilita
inicialmente la tramitacion y, en algunos supuesto, la obtencion de la

financiacion cualificada o convenida por los Planes de Vivienda. Por

96 . .. ., , .. .
De manera especial la Administracion comprobara que recoge la reserva de viviendas destinadas a

personas con discapacidad que exige la normativa de aplicacion, teniendo como referente: la legislacion
autondémica, la Ley 13/1982, de 7 de abril, de integraciéon social de minusvalidos, el Real Decreto
173/2010, de 13 de febrero, que modifica el Codigo Técnico de la Edificacion y deroga la Orden de 3 de
marzo de 1980 sobre eliminacion de barreras arquitectonicas, y con caracter supletorio la legislacion
estatal de las viviendas de proteccion oficial integrada por el Real Decreto 355/1980, de 25 de enero,
sobre reserva y situacion de las viviendas destinadas a minusvalidos y el Real Decreto 248/1981, de 5 de
febrero, sobre medidas de distribucion de la reserva de viviendas destinadas a minusvalidos, establecidas
en el Real Decreto 355/1980 citado anteriormente.
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ejemplo, obtencion del préstamo cualificado o convenido por el

promotor para la construccion.

Asi mismo, este acto administrativo autoriza la puesta en marcha
de la contratacion de las viviendas que, cuando se realiza en periodo de
ejecucion, requiere autorizacion administrativa y que las cantidades
entregadas a cuenta estén garantizadas’’. Y es requisito necesario para
formalizar la Escritura de Declaracion de Obra Nueva y constitucion

del Régimen de Propiedad Horizontal.

La segunda fase es la del periodo de ejecucion de las obras que
comienza, como se ha indicado, a partir de la obtencion de la
calificacion provisional. Para iniciar este periodo, sera necesario,
disponer de las autorizaciones y licencias preceptivas exigidas con
caracter general, asi como el proyecto técnico de ejecucion, pero en
cuanto a las especialidades derivadas del procedimiento de calificacion,
es oportuno tener en cuenta que para la ejecucion de las obras la
legislacion especial exige la comunicacion del inicio, y la colocacion
en un lugar visible de carteles en modelos que suelen estar
normalizados, informando sobre las caracteristicas de proteccion

publica de la edificacion.

Ademas, habra de prestarse especial atencidn a la puesta en marcha
de la normativa sobre control de calidad y a la realizacion de ensayos,
pruebas y comprobaciones exigibles y pertinentes, que habran de
documentarse debidamente, ya que en el momento de terminar el

procedimiento de calificacion, una vez concluidas las obras, habran de

7 Asi se recoge en la legislacion autondmica y en la legislacion estatal preconstitucional (articulo 114 del
Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de 24 de julio de 1968, en relacion con la Disposicion
Adicional Primera de la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion)
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acreditarse, y, en otro caso, subsanar esta deficiencia sera

verdaderamente dificil ante la Administracion.

En este periodo, habré de custodiarse en obra el libro de ordenes, a
disposicién de la Administracion, y los tramites administrativos mas
frecuentes son: prorroga del plazo de ejecucion de las obras,
reformados de proyecto, y cambios de titularidad, que la legislacion

. .. . 98
especial somete a requisitos concretos y especificos™.

Finalizadas las obras el promotor debe comunicarlo a la
Administracion, acompafiando certificacion del arquitecto director de
las obras, y la documentacion final conforme a la legislacion de

oy . oy 99
ordenacion de la edificacion™.

La tercera fase del procedimiento de calificacion, consiste en la
admision definitiva incorporando la promocion al régimen especial de
viviendas de proteccion publica, y comienza, una vez terminadas las

obras, con la solicitud para la obtencion de la calificacion definitiva.

Esta solicitud, acompaiiada de la documentacion final de obra
(libro del edificio), y del proyecto de ejecucion final, libro de ordenes,
acreditacion del cumplimiento de la normativa de control exigible y de
la infraestructura de telecomunicaciones, la licencia municipal de
obras, la justificacion de la inscripcion de la Escritura de Obra Nueva

comenzada en el Registro de la Propiedad, los aseguramientos exigidos

% Véase legislacion autondmica, y en la legislacion estatal preconstitucional, articulo 17 del Real Decreto
3148/78, de 10 de noviembre, en relacion con el articulo 96 del Reglamento de Viviendas de Proteccion
Oficial de 24 de julio de 1968, en cuanto a la prorroga del plazo de ejecucion de las obras; articulo 98 del
Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial de 24 de julio de 1968 en cuanto a reformados de
proyecto; y articulo 78 del mismo Reglamento, para los cambios de titularidad.

9 Véase articulo 17 del Real Decreto 3 148/78, de 10 de noviembre, y Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de
Ordenacion de la Edificacion y su Codigo Técnico.
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por la normativa de aplicacion y, en su caso, la relacion de contratos de

compraventa visados por la Administracion.

En su caso, la normativa autondémica puede exigir las previsiones e
informaciones utiles para efectuar trabajos posteriores en condiciones,
del Estudio Basico de Seguridad y Salud, conforme a la normativa de

aplicacion.

Por determinaciéon de los planes de vivienda y/o normativa
autonomica, puede exigirse la presentacion de la Escritura de
Declaracion de Obra Nueva y Constitucion del Régimen de Propiedad
Horizontal en la que consten determinadas limitaciones: las limitaciones

y prohibiciones de disponer, el régimen de tanteo y retracto. etc.

La documentacion requerida para solicitar y obtener la Calificacion

Definitiva tiende a acreditar fundamentalmente estas dos cuestiones:

- Que las obras de construccion se han terminado de acuerdo con el
proyecto aprobado y demadas condiciones de la Calificacion
Provisional.

- Que el edificio retine los requisitos legales para su puesta en uso.

- Que la edificacion terminada y su configuracion juridica responde

a las exigencias de la legislacion especial de proteccion aplicable.

Asi mismo la calificacion definitiva, junto con la escritura de
declaracion de obra nueva comenzada es titulo bastante par la toma de
razon, por nota marginal, en el Registro de la Propiedad, de la

. ., 1
terminacion de las obras'®.

1% yéase legislacion autondmica y el articulo 99 del Reglamento de Viviendas de Protecciéon Oficial de
24 de julio de 1968.
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Normalmente la legislacion especial exige que los edificios de
viviendas calificados definitivamente ostenten en un lugar visible y

proximo a la puerta una placa identificativa.

La Administracion, supervisara desde el punto de vista juridico y
técnico la documentacion aportada por el promotor, y realizard una
inspeccidon a la obra terminada para comprobar la adecuacion a las
condiciones del proyecto. Bien entendido que esta inspeccion no suple
las competencias y responsabilidades que corresponde a la direccion

facultativa de las obras'®'.

Con el otorgamiento de la calificacion definitiva la promocion de
viviendas queda incorporada con efectos plenos al régimen juridico
especial de viviendas de proteccion publica, dando comienzo un
régimen juridico especifico que tendra la duracion establecida por la

normativa de aplicacion.

Este régimen legal conforme a la legislacion preconstitucional, y
gran parte de la normativa autondmica, perdura durante 30 afios a partir

de la concesion de la calificacion definitiva'®.

Este régimen legal especial supone la obligatoriedad de

condiciones especificas de uso, conservacion y aprovechamiento, asi

""" La inspeccion para comprobar la adecuaciéon de la obra realizada a las condiciones del proyecto de
ejecucion final, han de ser susceptibles de una inspeccion ocular, como determina el Real Decreto
3176/1979, de 26 de octubre, que define y delimita las funciones inspectoras de la Administracion.

Asi mismo, el otorgamiento de la calificacion definitiva, previa la correspondiente inspeccion no sana por
si los defectos existentes en obra, y las empresas constructoras no pueden exonerar su responsabilidad por
obras mal ejecutadas por el solo hecho de contar con la calificaciéon definitiva (STS de 30 de enero de
1990 (AR. 565/90), STS de 10 de mayo de 1982 (R. 3158), de 3 de marzo de 1984 (R. 1748), de 26 de
abril de 1985 (R. 2877), de 24 de marzo de 1988 (R 2286), 17 de noviembre de 1981 (R. 5146) y 28 de
septiembre de 1988 R. 7278)).

192 yéase articulo 1 del Real Decreto-Ley 30/1978, de 31 de octubre.
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como el sometimiento a un especial régimen administrativo
sancionador, y la observancia de las limitaciones y prohibiciones de

disponer establecidas por los Planes de Vivienda.

La calificacion definitiva equivale a la cedula de habitabilidad en
los casos de primera transmisioén y ocupacion, y se establece también
una obligacion de mantenimiento en buen estado de conservaciéon'®.

La calificacion definitiva determina el régimen de uso de la promocion.

Con todo ello, se ofrece una imagen sintética de estos
procedimientos de calificacion, recogidos y, como se ha apuntado, muy
consolidados por el devenir historico de las legislaciones de proteccion

y de los Planes de Vivienda.

Pero conviene resefiar de forma muy especial que tanto la
valoracion de los terrenos, como las limitaciones de los precios de
venta y renta e incluso, las cuantias de diversas modalidades de
financiacion especial, parten de una cifra determinada por el Gobierno

del Estado.

Esta cifra denominada en el ultimo Plan de Vivienda 2009-2012
modulo basico de edificacion (MBE), pero que historicamente ha

: . o . 104
sufrido variaciones de denominaciéon y de modo de célculo ™, ha

19 veanse los articulos 103 y 111 del Reglamento de Viviendas de Proteccién Oficial de 24 de julio de

1968.

1% Este Plan recoge la figura del modulo basico estatal, que sustituye a la del precio basico introducida

por el Plan 1998-2001, que a su vez sustituye al modulo ponderado establecido por el Real Decreto
3280/1983, de 14 de diciembre, y al médulo recogido por la legislacion de viviendas de proteccion oficial
y regulado por el Real Decreto 3.148/1978, de 10 de noviembre. Se trata de una cifra, establecida por el
Gobierno, que sirve de base para el célculo de presupuestos protegidos y de los precios maximos de venta
y renta.
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incidido de forma directa en la formacién de los precios maximos de

venta y renta de las viviendas de proteccion publica.

Dado que en su calculo se tienen en cuenta: indices de coste de
mano de obra, indices de coste de energia, cemento, productos
siderargicos, ceramica y madera, a partir del Plan Estatal de Vivienda
2002-2005, el incremento de la cuantia del médulo ha tenido como

consecuencia precios excesivos en las viviendas de proteccion publica.

Téngase presente que el modulo basico estatal determina también
la valoracion maxima de los terrenos para la promocion de viviendas

de proteccion publica.

Teniendo en cuenta la incidencia en precios y en valoracion de
terrenos, que recoge factores especulativos nacidos al amparo de la
denominada burbuja inmobiliaria, con excesiva fluidez y facilidad para
los créditos, y con el animo de incrementar la oferta de viviendas de
proteccion publica, incluso casi compitiendo las Comunidades
Autonomas, para cumplimiento de los objetivos convenidos con el
Estado al amparo de los Planes de Vivienda, el resultado ha sido,

finalmente, muy contrario al inicialmente pretendido.

Con el animo, pues, de conseguir objetivos de los Planes de
Vivienda, se han incrementado excesivamente los precios maximos de
venta y renta, entendiendo que la facilidad de acceso, dada la fluidez
del crédito y los bajos intereses, estaba practicamente garantizada, y
atrayendo a promociones que de otra manera se hubieran promovido en

régimen libre, que ofrecia mayores beneficios para el promotor.

Evitar la huida de los promotores hacia el régimen libre, impulsé el

incremento de los modulos basicos y, en consecuencia, de los precios y
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de las valoraciones de los terrenos para viviendas de proteccion
publica, introduciendo valores especulativos ajenos al régimen

especial.

Es significativo el incremento desproporcionado en la relacidén
entre el precio maximo de la vivienda de proteccion publica y el salario
anual medio que, entre los afios 1997 a 2008, practicamente dobla el

. 105 , . oy.
porcentaje , en términos de esfuerzo sobre renta familiar.

Perder de vista que el objetivo de los Planes de Vivienda no es otro
que hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada para
segmentos de poblacidon necesitados de capacitacion econdémica, ha
propiciado dejarse llevar por directrices economicistas para incorporar

promociones de vivienda al régimen especial.

Asi se pudo dar cabida a un buen nimero de promociones de
viviendas de proteccion publica enajenadas a precios excesivos, lo que
condicion6 también la duracion de los periodos de amortizacion de los
préstamos hipotecarios, superando con mucho el tradicional periodo de
amortizacion de 15 afios que era habitual en la legislacion estatal de

viviendas de proteccion oficial.

El régimen especial y los Planes de Vivienda posibilitan
procedimientos de calificacion para supuestos especiales: promociones
por fases, promociones mixtas y, muy recientemente, los Planes hacen

posible la calificacion individual de viviendas libres.

1% Ver Julio TEJEDOR BIELSA, “Derecho a la vivienda y burbuja inmobiliaria: de la propiedad al
alquiler y la rehabilitacion” La Ley. GRUPO WOLTERS KLUWER. TEMAS. Madrid 2012, pagina 52
que al comentar los limites de precio de las viviendas de proteccion publica dice: “no hay otra forma de
reconducir el rapidisimo incremento de la relacion entre precio de la vivienda y salario anual medios,
desde el cuatro y medio de 1997 al nueve en 2008 o, en términos de esfuerzo sobre renta familiar desde
aproximadamente un veinticinco por ciento a casi un cincuenta y cinco”.
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Este ultimo modo de calificacion choca con importantes
dificultades, cuando hubiera sido mas sencillo, probablemente,
establecer lineas de financiacion similares a las de precio tasado que
contempldo el Plan de Vivienda 1992-1995, y que mantenia las
viviendas financiadas en régimen libre, con algunas limitaciones

concretas.

Estos procedimientos de calificacion, con las debidas
singularidades, son aplicables también a la rehabilitacion de viviendas
y edificios, conforme a los Planes de Vivienda. En estos supuestos,
sera determinante el estado inicial del edificio a rehabilitar, asi como
sus posibilidades de adecuacion a la normativa técnica y urbanistica de

. 1
aplicacion'®.

Conocida la estructura de los procedimientos de calificacion, se ha
de sefalar que constituyen el soporte administrativo necesario para
hacer posible la solicitud, obtencion y disfrute de la financiacion
especial establecida en cada momento por los Planes de Vivienda y/o
normativa especifica de financiacion, tanto de cardcter estatal como

autonomico.

En consecuencia, la calificacion previa de la actuacion se presenta
como requisito imprescindible para la obtencion de la financiacioén
especial, con caracter ordinario y general. Ello no es obstadculo para
establecer medidas de financiacion que, excepcionalmente, no
requieren un procedimiento especifico de calificacion, pero si un

procedimiento administrativo de reconocimiento y otorgamiento.

1% Ver Maria Jestis GARCIA GARCIA, “El régimen juridico de la rehabilitacion urbana”, Institucion
Alfonso el Magnanimo, Diputacion de Valencia 1999.
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Los Planes Estatales de Vivienda, postconstitucionales, que
arrancan, como se ha dicho, con el Plan 1981-1983, y cuya estructura
se consolida con el Plan 1992-95, contienen la relacion de actuaciones
protegibles y/o protegidas, las formas de financiacion cualificada y/o
convenida, las condiciones generales para acceder a la financiacién y
sus caracteristicas generales, precio basico y precios maximo de venta
y renta, ingresos familiares y la financiacion concreta por cada una de

las actuaciones protegidas.

Podemos sintetizar las actuaciones protegidas que se recogen en

estos Planes en la siguiente forma:

Promocion para la cesion en arrendamiento, venta o uso propio

de viviendas de nueva construccidn de promocioén privada

calificadas de proteccion publica, asi como la adquisicion de
dichas viviendas.

- Adquisicion de viviendas ya construidas, ya sean libres o de
proteccion publica, nuevas o usadas, cumpliendo los requisitos
establecidos por cada Plan.

- La rehabilitacion de areas urbanas en proceso de degradacion,
de edificios y de viviendas, incluyendo los parques
residenciales publicos.

- La urbanizacion de suelo para su inmediata edificacion, asi
como la adquisicion onerosa de suelo para la formacion de
patrimonios publicos dependiente de la
Administracion ptblica en ambos casos con destino preferente a
la construccidén de viviendas con algin régimen de proteccion
publica.

- Alojamientos especiales o viviendas tuteladas, destinados a

formas de explotacion justificadas por razones sociales y que
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constituyan formulas intermedias entre la vivienda individual y
la residencia colectiva, u otra clase de alojamientos singulares
establecidos por los Planes.

- La cofinanciacion de las viviendas de promocion publica, en el

sentido a que se ha hecho referencia en el apartado anterior.

Las modalidades de financiacion que los  Planes

postconstitucionales han venido empleando hasta la fecha son:

- Préstamos cualificados y/o convenidos, y la subsidiacion de los
mismos.
- Subvenciones, ayudas econdmicas a la entrada y al alquiler, vy,

complementariamente, Renta Béasica de Emancipacion.

Son medidas de especial importancia las bonificaciones y
exenciones fiscales, que se establecen por la legislacion tributaria, y
que contribuyen con especial eficacia al fomento de la promocion y
adquisicion de viviendas. Se establecen con independencia de los

Planes Estatales en concreto, como ya se ha sefalado.

En el régimen histérico se han ido mencionando férmulas y
medidas de financiacion utilizadas por la legislacion de proteccion, si
bien el resumen sefialado, que corresponde a los Planes de Vivienda
postconstitucionales, nos dan una idea de las actuaciones de fomento y
su concrecion en medidas de financiacion para hacer posible tanto la
promocion y/o rehabilitacién de viviendas, como la capacitacion de la
demanda, haciendo posible la efectividad del derecho a una vivienda, y
el sometimiento a un régimen juridico especial o al cumplimiento de

requisitos singulares.
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Por tanto, el objetivo primordial de esta actividad de fomento ha
consistido en calificar el mayor nimero de viviendas posibles,
entendiendo que, de este modo, se abastecia el mercado con un buen
numero de viviendas asequibles y a precios razonables, y, al tiempo, se
posibilitaba una demanda a segmentos sociales que, con las ayudas
publicas, podian concretar su acceso a la vivienda, haciendo efectivo el

disfrute.

Esta actividad se ha dirigido también a disminuir el stock de
viviendas vacias existente o, incluso, los excesos de produccion de
vivienda, mediante el establecimiento de la linea de financiacion
dirigida a la adquisicion de vivienda nueva y/o usada, que el Plan de
Vivienda 1992-95 popularizdé con la denominacion de Viviendas a
Precio Tasado. Se pretendia conseguir ese objetivo y, al mismo tiempo,
hacer posible el acceso al disfrute de vivienda de segmentos sociales

que, sin ayudas publicas, no podrian hacerlo.

También la accion de fomento ha ido dirigida, como se ha
sefialado, a la obtencion de suelo para la promocion de viviendas de
proteccion publica, y a la rehabilitacion de areas urbanas degradadas,
de edificios y de viviendas. En este ambito, las Comunidades
Autonomas han impulsado actuaciones de recuperacion de barrios
marginales y degradados, utilizando la financiacion estatal y, en

ocasiones, complementadndola con actuaciones de &mbito autondmico.

En este sentido cabe significar las operaciones de rehabilitacion de

. sz 107
cubiertas y fachadas en programas de renovacion urbana .

197 A titulo meramente ilustrativo puede verse Decreto 55/92 de la Generalitat Valenciana.
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La situacion de crisis econdmica que se produce en Espafa a partir
del ano 2007, resta efectividad a los Planes Estatales y/o Autonomicos
de Vivienda, muy especialmente el Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitacion 2009-2012, Real Decreto 2066/2008, de 12 de
noviembre, por la escasez de fondos publicos y por la casi nula fluidez
del crédito bancario, lo que estd obligando a replantear estas
actuaciones de fomento, que deben dirigir los recursos disponibles a
actuaciones que tiendan ha hacer efectivo el derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada a los segmentos sociales mas necesitados y
mas afectados por la actual situacion, en cumplimiento del mandato
constitucional y del caracter social del derecho al disfrute de una

vivienda.

Como se ha sefialado en el apartado anterior dedicado a la actuacion
directa del Estado, los Planes Estatales de Vivienda post
constitucionales no se ocupan de incluir en las actuaciones protegibles
a las viviendas que supongan un mayor ahorro energético y un menor
uso de materiales contaminantes, hasta el Plan 1996-99, aprobado por

RD 2190/1995, de 28 de diciembre'®,

Este Plan contempla como actuacion protegible a las viviendas que
constituyan experiencias piloto por aplicacion de nuevas técnicas de
construccion, un menor uso de materiales contaminantes, un mayor
ahorro energético y de consumo de agua y un disefio adecuado a las

condiciones bioclimaticas. Como accion de fomento para ello se

"% ver RD 2190/1995, de 28 de diciembre, Plan Estatal 1996-99, Disposicion Adicional Quinta, y
actuaciones protegibles; RD 1186/1998, de 12 de junio, Plan Estatal 1998-2001, Art. 1.3; RD 1/2002, de
11 de enero, Plan Estatal 2002-2005, Art. 1.3; y RD 2066/2008, de 12 de diciembre, Plan Estatal 2009-
2012, Art. 2.4, Art. 21.4.a) b) Capitulo IV, Seccién Primera y Seccion Segunda; ver Normativa
Autonémica complementaria de los Planes Estatales que, en ocasiones, introducen medidas de fomento al
ahorro energético, a titulo de ejemplo Decreto 66/2009, de 15 de mayo, del Consell, por el que se aprueba
el Plan Autonomico de Vivienda de la Comunitat Valenciana 2009-2012, Capitulo IV, Ayudas para la
mejora de la calidad y eficiencia energética y Capitulo VI, Plan RENOVE

132



establece que su precio no podra exceder de un 15% del precio maximo

establecido para las viviendas de proteccion publica.

Y su Disposicion Adicional Quinta, en cumplimiento de la Directiva
del Consejo 93/76/CEE, relativa a la limitacion de las emisiones de
diéxido de carbono, prevé que por Orden Ministerial conjunta de los
Ministerios de Obras Publicas, Transportes y Medio Ambiente, y de
Industria y Energia, se regularda la exigencia de una Certificacion
Energética de los Edificios, que se exigird para la concesion de las
calificaciones provisional y definitiva de las viviendas, y que sera
condicion para acceder a la financiacion cualificada, sefialando que el
cumplimiento de estas medidas técnico energéticas, podran, en niveles
superiores, dar lugar a incrementar el precio de venta de estas

viviendas.

Se observa, por tanto, que este Plan se esta refiriendo a la promocion
privada de viviendas de protecciéon publica, y que contempla el
incremento de los precios maximos establecidos, contribuyendo a una
espiral excesiva en el esfuerzo en los ingresos familiares de los
adquirentes y usuarios, facilitada, como se ha dicho, por la facilidad en
la concesion de los créditos y por el alargamiento de los plazos de

amortizacion de los préstamos hipotecarios.

Sin embargo, este Plan fue cerrado anticipadamente, y sustituido por el
Plan Estatal de Vivienda 1998-2001, aprobado por RD 1186/1998, de
12 de junio, y, ademas, el establecimiento de la Certificacion
Energética de los Edificios no se produce hasta que el RD 47/2007, de
19 de enero, aprueba el procedimiento basico para la Certificacion de
Eficiencia Energética, que puede ser de clase A, B o C. Estas

circunstancias convirtieron en letra muerta lo establecido en este

133



primer Plan Estatal de Vivienda respecto de la introduccion de

elementos de sostenibilidad en las actuaciones protegidas.

El Plan subsiguiente 1998-2001, indica que pueden obtener la
financiacion que corresponde a la promocion para cesion en
arrendamiento, venta o uso propio de viviendas de nueva construccion,
no calificadas como de promocion publica, sujetas a regimenes de
proteccion publica, asi como la adquisicion de dichas viviendas, y en la
medida y condiciones en que ello se acuerde en el Convenio con cada
Comunidad Auténoma y con las ciudades de Ceuta y Melilla, aquellas
viviendas que constituyan experiencias piloto en orden al fomento de la

vivienda sostenible.

Este Plan considera que se trata de vivienda compatible con los
requerimientos econdmicos y de conservacion del medio ambiente,
mediante la aplicacion de técnicas de construccion que supongan un
menor uso de materiales, en particular materiales contaminantes, un
mayor ahorro energético y de consumo de agua, incluyendo el disefio
de viviendas adecuadas a las condiciones bioclimaticas de la zona en la
que se ubiquen. Sin embargo la eficacia de este Plan también queda

totalmente aminorada ante la ausencia de la Certificacion Energética.

El Plan Estatal siguiente 2002-2005, aprobado por RD 1/2002, de 11 de
enero, reproduce casi literalmente, en este punto, el Plan anterior, pero,
también, con muy escasa eficacia, hasta que, posteriormente, el RD
314/2006, de 17 de marzo, por el que se aprueba el Codigo Técnico de
la Edificacion, en su Art. 15, establece las exigencias basicas de ahorro

de energia HE.

Mucho mas concienciado con la vivienda sostenible nace el Plan

Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012, aprobado por RD
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2066/2008, de 12 de diciembre, ya que contempla como actuacioén
protegida la mejora de la eficiencia energética y de la accesibilidad y la
utilizacion de energias renovables, ya sea en la promocion, en la

rehabilitacion o en la renovacion de viviendas y edificios.

En consecuencia, este Plan incluye ayudas RENOVE a la rehabilitacion
y eficiencia energética, y ayudas a la eficiencia energética en la

promocién de viviendas.

En las ayudas RENOVE pormenoriza detalladamente las actuaciones
de eficiencia energética, que, logicamente, ya relaciona con los
documentos basicos del Codigo Técnico de la Edificacion, y también
contempla con detenimiento las actuaciones para la mejora de la
accesibilidad, con el objeto de adecuar los edificios de viviendas o las
viviendas a la Ley 49/1960, de 21 de junio, sobre propiedad horizontal,
modificada por la Ley 51/2003, de 2 de diciembre, de igualdad de
oportunidades, no discriminaciéon y accesibilidad universal de las
personas con discapacidad, y a lo regulado en su desarrollo por el RD
505/2007, de 20 de abril, por el que se aprueban las condiciones
basicas de accesibilidad y no discriminaciéon de las personas con
discapacidad para el acceso y utilizacion de los espacios publicos
urbanizados y edificaciones, o a la normativa autondmica en materia de

promocion de la accesibilidad.

En cuanto a las ayudas a la eficiencia energética en la promocion de
vivienda, incluye un programa consistente en subvencionar a los
promotores de viviendas calificadas como protegidas, cuyos proyectos
obtengan una calificacion energética de la clase A, B o C, segin lo

establecido en el RD 47/2007, de 19 de enero.
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Sin embargo, este Plan tampoco logra la eficacia deseada, dado que se
desarrolla en el escenario de la burbuja inmobiliaria que arranca desde
el afo 2007, por lo que la retraccidon del crédito, el incremento del paro,
y la disminucion de los ingresos presupuestarios de las
Administraciones Publicas competentes, producen un estancamiento de

la actividad inmobiliaria que todavia permanece.

El Plan 2013-2016, aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de
abril, incluye Programas para la implantacion del Informe de
Evaluacion de Edificios y Ayudas para el fomento de ciudades
sostenibles, complementado como medida adicional con una linea
IDAE para Programas de Ayudas a proyectos integrales de ahorro y
eficiencia energética y, también, con un Proyecto Clima para
reducciones de CO2. Y en este ambito el Consejo de Ministros
aprueba el Real Decreto 235/2013 de 5 de abril por el que se establece
que, a partir del 1 de junio de 2013, serd obligatorio poner a
disposicion de los compradores o arrendadores un Certificado de
Eficiencia Energética. Este Plan aparece complementado con un
Proyecto de Ley sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion
Urbana para facilitar las obras que contribuyan a mejorar la eficiencia

energética.

Para concluir es conveniente sefialar que los Planes Estatales de
Vivienda han tenido como ocupacidén preferente la incorporacion de
promociones privadas para venta, ain a costa de la elevacion de precios
y del alargamiento de los periodos de amortizacion de los préstamos
hipotecarios, pero no se ha conseguido que las promociones destinadas
a arrendamiento se hayan convertido en una alternativa al régimen de

uso de venta.
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El esfuerzo sobre los ingresos familiares se ha incrementado
desproporcionadamente, y no se ha atendido con eficacia a los
segmentos sociales mas necesitados, ni se han fomentado unos
regimenes de uso alternativos a la venta pero mas realistas y adecuados
a la situacion socioeconomica, a pesar de que el Plan Estatal 2009-2012
se refiere a la accion de compra, al derecho de superficie, y pretende el

fomento del arrendamiento.

A pesar de que el Plan 2013-2016, aprobado por Real Decreto
233/2013, de 5 de abril, preconiza un cambio de modelo y se apoya en
el arrendamiento y en la rehabilitacion, sin embargo, las lineas de
financiacion para la promocion del alquiler van dirigidas al
establecimiento de un parque publico, abandonandose la financiacién
especial para promotores privados para nueva construccion en régimen

de venta y de arrendamiento.

También, en la actuacion indirecta del Estado y del resto de
Administraciones competentes, se observa una escasa implicacion y
atencion a la funcion que la actividad de fomento puede realizar para
contribuir a orientar el sector de la construccion hacia una mayor

sostenibilidad.

El Plan 2013-2016, aprobado por Real Decreto 233/2013, de 5 de
abril, propicia un cambio de modelo al apoyarse en programas de
ayudas al arrendamiento y en programas de rehabilitacion vy
regeneracion urbana, dando un impulso a la eficiencia energética'®”. En

realidad se produce un abandono de las lineas de promocion de

' El Plan 2013-2016 se apoya en el arrendamiento y en la rehabilitacion, con el complemento de un
proyecto de Ley sobre Rehabilitacion, Regeneracion y Renovacion Urbanas, una Ley en tramite sobre
Medidas de Flexibilizacion y Fomento del Mercado de Alquiler de Viviendas, y la apertura de Ayudas del
IDAE (Instituto de Diversificacion y Ahorro de la Energia) y de una Linea de Crédito ICO para
rehabilitacion.
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viviendas de nueva construccion destinadas a la venta, propiciada, sin
duda, por la falta de fluidez de crédito, las cifras alarmantes de paro y

el exceso de vivienda construida.
4.4.- Reflexiones finales.

No obstante las actividades publicas desarrolladas por las
Administraciones competentes en materia de vivienda, y los progresos
alcanzados por la legislacion autondmica en la materia, no se ha logrado
plasmar, con la energia necesaria, que el articulo 47 de la CE hay que

interpretarlo desde el punto de vista del ciudadano.

A la legislacion de desarrollo habria que aplicarle el principio de
interpretacion del ordenamiento de acuerdo con la Constitucion, por lo
que el derecho a la vivienda habré de ser aplicado e interpretado desde la

perspectiva del ciudadano, que ostenta su titularidad.

Da la sensacion que las Administraciones Publicas han cubierto una
obligacion a la que vienen requeridas por el mandato constitucional, pero

no han sabido responder con eficacia al reto planteado.

Por ello, y a pesar de las medidas, actuaciones y financiacioén aplicadas,
se aprecia que se trata de un sistema obsoleto porque no ha dado
respuesta eficaz y efectiva para plasmar el derecho a una vivienda, lo que
se pone de manifiesto en los movimientos sociales que estan surgiendo y

que ocupan gran parte de los medios de comunicacion.

De la normativa y actuaciones de aplicacion puede observarse que el
derecho a la vivienda se plantea como un derecho programatico e

indeterminado, pero que las Administraciones Publicas competentes no
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asumen como una responsabilidad directa que demanda una efectividad

real.

De ahi la escasez de programaciones de vivienda publica, y de

actuaciones acordes con las demandas y movimientos sociales.
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TITULO II
LA VIVIENDA PROTEGIDA EN EL URBANISMO
CAPITULO1

EL URBANISMO EN LA LEGISLACION ESPECIAL DE
PROTECCION A LA VIVIENDA.

La denominada “politica de vivienda” no agota los instrumentos previstos
en nuestro ordenamiento para la satisfaccion del derecho constitucional a la
vivienda. La propia Constitucion, como se ha tenido oportunidad de ver
establece una clara relacion entre el derecho a una vivienda digna y
adecuada y la regulacion del uso del suelo (articulo 47 CE)''’, al establecer
la efectividad de tal derecho como uno de los objetivos de la regulacion del

uso del suelo.

La relacion entre la politica de vivienda y el urbanismo se ha reconducido

tradicionalmente a dos planos fundamentales:

- El establecimiento por el planeamiento de los servicios y dotaciones

necesarios para la calidad y dignidad de la vivienda.

"% Ver Jesus GONZALEZ PEREZ en “El derecho a una vivienda digna en la Ley de Suelo de 2008,
Cuadernos de Derecho Registral, Madrid 2008, pag. 21 “La nueva Ley del Suelo reconoce a todos los
ciudadanos el derecho a disfrutar de una vivienda digna, adecuada y accesible, concebida con arreglo al
principio de disefio para todas las personas”.

Ver también Francisco Jos¢ VILLAR ROJAS en “El derecho urbanistico del Siglo XXI. TOMO 1
Urbanismo y vivienda. Libro homenaje al Profesor MARTIN BASSOLS COMA” Editorial Reus S.A.,
Madrid 2008, pag. 638 “la idea consiste en utilizar la técnica de la vinculacidon de suelo con determinados
usos propia del derecho urbanistico. Se trata de repetir con respecto a este uso residencial especifico el
proceso de creacion y renovacion de la ciudad en virtud del cual se conectan con caracter obligatorio
determinados suelos con concretos usos, tanto privados y lucrativos —residencial, comercial, industrial- ,
como publicos no lucrativos —dotaciones y sistemas generales. En concreto, la iniciativa supone imponer
al planificador que una parte del suelo residencial objeto de transformacion o renovacion se destine a la
construccion de viviendas protegidas, cuyo desarrollo se producira por la misma senda de cualquier otro
suelo con esa calificacion”
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- La obtencidn y designacion de suelo necesario y asequible para la
generacion de vivienda y, en lo que interesa al presente trabajo, de

vivienda protegida o social.

Esta evidente relacidn, sin embargo, no ha generado en nuestra experiencia
histérica una absorcion formal entre ambas politicas, si bien hay que
reconocer que su formacion histérica son muy claras las relaciones entre

una y otra.
1.- El urbanismo en la legislacion de la vivienda protegida

Como es logico, la disposicion y calidad de los terrenos constituyen un
elemento esencial para la realizacion del derecho a una politica de
vivienda. No so6lo constituyen el basamento fisico donde se asienta la
edificacion, sino que constituyen el punto de conexion con los servicios y

dotaciones urbanas.

El proceso de articulacion de un sistema urbanistico nacional no se
constituye hasta 1956. Hasta la Ley 12 de mayo de 1956 de régimen de
suelo y ordenacidon urbana, la legislacion urbanistica era fragmentaria y

compleja''’.

111 ., . . . o . .
La exposicion de motivos de la LS1956 dice: “I. El urbanismo espafiol se rige por una serie de
disposiciones que, promulgadas en muy diferentes fechas, no integran un conjunto organico.

Constituida esta legislacion basicamente por las Leyes de Ensanche y Extension, de veintiséis de
julio de mil ochocientos noventa y dos; de Saneamiento y Mejora Interior, de dieciocho de marzo de mil
ochocientos noventa y cinco; de Solares, de quince de mayo de mil novecientos cuarenta y cinco Yy,
finalmente, con caracter general, por diversos articulos de la Ley de Régimen Local, de veinticuatro de
junio de mil novecientos cincuenta y cinco, ademas de otros preceptos complementarios de muy vario
rango jerarquico o con ambito limitado a ciertas ciudades, se muestra insuficiente para afrontar y resolver
la ordenacion urbanistica en las verdaderas dimensiones que el crecimiento demografico y el futuro de
Espaia requieren y las modernas técnicas aconsejan.

La normativa con vigencia en todo el territorio del Estado contempla, en efecto, la accion urbanistica
desde perspectiva puramente local y circunscrita a su reducido ambito, se satisface con intentar la
solucion de los problemas derivados del aumento de la poblacion; abandona el régimen del suelo a la mas
amplia autonomia de voluntad y libertad de trafico; prevé la ejecucion de las urbanizaciones sin imponer
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Por ello no puede extrafarse que en la legislacion de vivienda protegida se

incluyeran previsiones relacionadas con la urbanizacion

En la legislacion de Casas Baratas (1911), en la legislaciéon de Viviendas

Protegidas (1939) o en la legislacion de Renta Limitada (1954), tanto

la observancia de un orden de prioridades y su financiacion a cargo de los fondos generales municipales,
aunque permita un posterior reintegro parcial a costa de los beneficiados por las obras.

Todo ello, unido a la sugestion ejercida por los proyectos a corto plazo, tentadores siempre para
quienes aspiran a decorarse con efimeros triunfos aparentes, y a la carencia de una opinion celosa del
desarrollo de las ciudades, ha motivado la falta de prevision en lo que respecta a la formacion de reservas
de suelo, para la escalonada expansion de los nicleos urbanos; la irradiacion desmesurada del perimetro
de extension de las ciudades, en las que al construirse arbitrariamente se crean superficies de urbanizacion
desproporcionadas ¢ inasequibles para los limitados recursos econdmicos disponibles para su
financiacion; la especulacion del suelo, que malogra toda ordenacion urbana, sustrac prematuramente
terrenos a la agricultura y, al exigir por los todavia no urbanizados precios de solar, coloca a los
adquirentes en dificiles condiciones de contribuir a la obra urbanizadora, y, en suma, un movimiento
migratorio que, al no ser encauzado, concentra en algunas ciudades, a costa del medio rural, notables
masas de poblacién, con repercusiones de alcance nacional.

Superar los defectos de la actual situacion es el propoésito de este proyecto de Ley, en el que se
articula la politica del suelo y la ordenacion urbana. La accion urbanistica ha de preceder al fendmeno
demografico, y, en vez de ser su consecuencia, debe encauzarlo hacia lugares adecuados, limitar el
crecimiento de las grandes ciudades y vitalizar, en cambio, los nucleos de equilibrado desarrollo, en los
que se armonizan las economias agricolas, industrial y urbana, formando unidades de gran estabilidad
econdmico social. Por tanto, ha de eliminarse el sefiuelo de los proyectos a plazo inmediato, que remedian
cuanto mas, necesidades de un sector minimo de la poblacion, y afrontar los que, por responder
precisamente a una vision amplia en el tiempo y en el espacio, contribuyen mas definitiva y extensamente
a la consecucion del bienestar. Se impone establecer el régimen adecuado frente a la especulacion del
suelo y la irregularidad en el proceso de urbanizacion que atribuya la carga de subvenir a ésta a quien
recibe directamente sus beneficios. Y abandonando el marco localista, partir, por el contrario, de una
perspectiva de mayor alcance que permita ordenar urbanisticamente, bajo la direccion de Organos
especificos, el territorio de provincias, comarcas y municipios, en esta gradacion sucesiva que integra la
unidad organica que es el Estado Nacional.

Las soluciones que se propician no son, por otra parte, inéditas, puesto que nos hallamos implicados
en una magna y trascendental empresa que corresponde a fenémenos de cardcter universal. Todos los
paises han acusado presiones analogas. Por eso, en el estudio y preparacion de esta Ley se ha examinado,
junto a las fuentes de raiz nacional, la evolucion legislativa del resto de Europa y de América, que ofrece
indudable utilidad y ensancha el horizonte de entendimientos reciprocos, sin difuminar el de las
realidades propias.”

En este sentido ver Tomas RAMON FERNANDEZ en “Manual de Derecho Urbanistico” Wolters Kluwer
S.A. 19 edicion, Madrid 2006, en pagina 19 dice: “Toda esta obra normativa serd objeto de
sistematizacion en el Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Municipales de 14 de julio de 1924, con el
que se consolidaran las técnicas urbanisticas alumbradas fatigosamente a lo largo del periodo
precedente”, a modo de ejemplo de la fragmentacién y complejidad citar que con anterioridad a la Ley del
Suelo del 56 seran de aplicacion (entre otras): Ley de 29 de junio de 1864, Planes de Ensanche de Madrid
(Plan Castro 1860) y Barcelona (Plan Cerda 1860), Reglamento, de la Ley de 29 de junio de 1864, de 25
de abril de 1867, Ley de ensanche de Poblaciones de 22 de diciembre de 1876, de 26 de julio de 1892,
Ley de Expropiacion Forzosa de 10 de enero de 1879, Ley de 18 de marzo de 1895 sobre saneamiento y
reforma interior de grandes poblaciones, Instruccion General de Sanidad de 12 de enero de 1904,
Reglamento de Obras, Servicios y Bienes Municipales de 14 de julio de 1924, Ley de Régimen Local de
1950-55.
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directamente como a través de las Ordenanzas especificas de esta

normativa local.
2.- La urbanizacion en la Legislacion de casas baratas de 1911

En la propia Ley de casas baratas de 1911 pueden contemplarse previsiones

relacionadas con los problemas ya sefialados en la introduccion.

1) En relacion con el problema de la obtencion de suelo, la Ley preveia la
posibilidad de la cesion gratuita de terrenos por parte del Estado, la
Provincia o Municipio'?, aunque los terrenos también podia obtenerse
por expropiacion, que se regulara de forma especifica en el Capitulo
VIII del Decreto de 30 de octubre de 1925, cuyo régimen anticipa de
alguna manera las técnicas de expropiacion que pasaran a la Ley
General de Expropiacion Forzosa de 1954, al contemplar la declaracion
de utilidad publica, la necesidad de ocupacién de los terrenos y el
procedimiento de valoracion de los mismos. Con ello nos estamos
refiriendo a la desconexion entre urbanismo y politica de vivienda, y al
caracter “benéfico” de la intervencion en materia de vivienda, a la que
se llama a la colaboracidn de otras Administraciones.

2) Una Real Orden aprobaba los terrenos (delimitacion de la actuacion)' ",

con indicacion de (1) las obras necesarias para el saneamiento e higiene

de los mismos y los demas reparos que sea preciso formular, como

"2 Articulo 10 de la Ley de 12 de junio de 1911 dice: “El Estado, la Provincia o el Municipio, podran
ceder gratuitamente los terrenos o parcelas que les pertenezcan, sitos en el ensanche o afueras de las
poblaciones, o los sobrantes de vias de comunicacion de cualquier clase, especialmente los que tengan
facil acceso a los centros o puntos de trabajo, siempre que se destinen a la construccion de casas, segun
las condiciones de la presente Ley”. Esta cesion gratuita se complementaba con la posibilidad de
expropiar por causa de utilidad publica los solares o terrenos improductivos pertenecientes a sociedades y
particulares, dentro de un periodo de 3 afios contados a partir de la entrada en vigor de la Ley, conforme
determina su articulo 11.

'3 Articulo 107 y concordantes del Decreto de 8 de julio de 1922 que aprueba el Reglamento de Casas
Baratas.
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requisitos imprescindibles para su aprobacion''* , asi como (2) las vias
circundantes y el emplazamiento, y expresando la facilidad o dificultad

de la traida de aguas, si existe, y la dificultad de la red de desagiies
3.- La urbanizacion en la legislacion ciudades satélites de casas baratas

Un buen ejemplo es la composicion de la actividad urbanistica prevista
para las denominadas Ciudades Satélites de Casas Baratas, a las que se ha

hecho referencia en el Capitulo I del Titulo I'"

. Esta legislacion exigia que
los terrenos en los que se iba a intervenir estuvieran urbanizados, con
trazado de calles, circulacion, distribucion de manzanas y desagiies y
servicios colectivos para responder a las exigencias de la higiene, cultura,

., . .y, . 116
cooperacion, recreo, medios de comunicacion, etc. de sus habitantes .

"% Conforme al articulo precitado en la nota anterior, a la solicitud de aprobacion se acompafiaran los
siguientes documentos: plano del terreno con curvas de nivel, vias circundantes, accidentes esenciales del
terreno, grandes edificios y demas circunstancias que sirvan para sefialar exactamente su emplazamiento,
indicando los nombres de los propietarios de las fincas colindantes, a escala proporcionada a su extension
y estara acotado y orientado. Ademas se acompafara una memoria descriptiva de las condiciones del
terreno, expresando especialmente la facilidad o dificultad de la traida de aguas, si existe y la dificultad de
la red de desagiies.

También se acompafarad relacion de las condiciones econdémicas del terreno (precio de adquisicion,
valoracion con los oportunos comprobantes y comparacion con otros andlogos de la localidad) y se
especificara si el tipo de construccion serd de casas familiares o colectivas, si se trata de una ciudad
satélite y si las casas han de darse en alquiler o gratuitamente, a censo, o en venta a plazos o al contado.

Y por ultimo, se acreditara la pertenencia e inscripcion en el Registro de la Propiedad o, en su caso, el
correspondiente compromiso de compra.

Toda la documentacion de cardcter técnico tendra que ser suscrita por un facultativo legalmente
autorizado.

"5 En el Capitulo I del Titulo I se ha indicado que las Ciudades Satélites de Casas Baratas constituyen un
antecedente historico de las actuales reservas y se ha destacado el caso especifico de las de Tarragona que
ponen de relieve esta significacion historica.

Puede verse la legislacion de las Ciudades Satélites en “Viviendas amparadas por el Estado”.
Recopilacion de las disposiciones vigentes sobre viviendas baratas y econdmicas, protegidas,
bonificables, de renta limitada, de tipo social y subvencionadas, con jurisprudencia del Tribunal Supremo
realizada bajo la direccion del Letrado D. Eugenio ALVAREZ BERMEJO, Boletin Oficial del Estado,
Madrid 1961.

16 E] articulo 77 del Reglamento de Casas Baratas aprobado por Decreto de 8 de julio de 1922 dice que
la consideracién de Ciudades Satélites de Casas Baratas requiere obras especiales de urbanizacién, como
trazado de calles, circulacidn, distribucion de manzanas y desagiies, y el establecimiento de servicios
colectivos para responder a las exigencias de la higiene, cultura, cooperacion, recreo, medios de
comunicacion, etc... de sus habitantes. Y conforme al articulo 78 del precitado Reglamento, sélo podran
edificarse donde los terrenos sean econdmicos y estén proximos a grandes arterias de comunicacion o a
los grandes centros de trabajo. Deberan estar provistos de agua potable abundante y de facil desagiie. Y el
articulo 79 de la misma norma establece la obligatoriedad para las entidades constructoras de hacer las
obras de urbanizacion indispensables, salvo en el supuesto de estar situados los terrenos dentro del plan
municipal de urbanizacién, en cuyo caso seran obligatorias para los Ayuntamientos. También el articulo
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Ademas los terrenos habran de estar cercanos a las grandes arterias de
circulacién o a los centros de trabajo y provistos de agua potable abundante

y de facil desagiie.

En las Ciudades Satélites de Casas Baratas proximas a poblaciones donde
exista alcantarillado, tendran también el suyo, que se unird con aquél
(articulo 80 del Reglamento de Casas Baratas aprobado por Decreto de 8 de
julio de 1922). Si no lo hubiera, o la Ciudad Satélite estuviera aislada, se
adoptara en todo caso un sistema de desagiie o saneamiento aislado o

. 117
colectivo .

Se contempla también el trazado de calles y programas
dotacionales. La legislacion contiene una alusion a las Ordenanzas
Municipales''® y también a la adopcién de medidas para conseguir la mayor
salubridad e higiene posible en la ordenacion pormenorizada (ver seccion
tercera. Condiciones técnicas de la construccion, apartados A), B), C), D) y

E) del Decreto de 8 de julio de 1922).
4.- La urbanizacion en las Ley de Viviendas Protegidas de 1939

La Ley de 19 de abril de 1939 de Viviendas Protegidas, también contempla
requisitos relacionados con la urbanizacion: en primer lugar que si las casas

se hubieren de construir en terrenos sin urbanizar, serd imprescindible que

80 establece la union con el alcantarillado de la poblacion. Y los articulos siguientes y concordantes
determinan las caracteristicas y anchura de calles, el trazado y la organizacion de manzanas resultantes.
Resulta significativo una comparacion con las modernas legislaciones de régimen local y urbanisticas en
cuanto a la exigencia de servicios, concretamente con el articulo 26 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de
Bases de Régimen Local, cuando en su apartado 1 a) dice que “en todos los municipios se deben prestar
los servicios de alumbrado publico, cementerio, recogida de residuos, limpieza viaria, abastecimiento
domiciliario de agua potable, alcantarillado, acceso a los nucleos de poblacion, pavimentacion de las vias
publicas..., y con caracter general con los servicios urbanisticos exigibles para la consideracion de solar
por las legislaciones urbanisticas modernas.

"7 Articulo 80 del Reglamento de Casas Baratas aprobado por Decreto de 8 de julio de 1922

"8 El articulo 81 del Reglamento de Casas Baratas aprobado por Decreto de 8 de julio de 1922 dice que
“las casa que formen un grupo o ciudad satélite deberan reunir, cada una aisladamente, las condiciones
generales de la casa barata que determina este Reglamento, y dentro del perimetro general de la barriada
no sera necesario atenerse a las condiciones de las Ordenanzas Municipales correspondientes”
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el proyecto abarque las obras de urbanizacion indispensables y los servicios

. 119
complementarios .

La Ley establece la posibilidad de la expropiacion forzosa de terrenos'*’, y
su Reglamento aprobado por Decreto de 8 de septiembre de 1939
especifica también que el proyecto ha de contemplar las obras de
urbanizacion indispensables y los servicios complementarios y no debe
oponerse a los Planes Municipales conteniendo referencias a que los
terrenos deben cumplir con las Ordenanzas del Instituto Nacional de la
Vivienda. El Reglamento contempla ampliamente todo el procedimiento de
expropiacion forzosa, y las condiciones que deben reunir los terrenos para

su aprobacion provisional para la construccion de viviendas protegidas.

Las Ordenanzas anejas al Reglamento de Viviendas Protegidas, recogen
con minuciosidad la documentacidén necesaria sobre los terrenos, plano de
situacion, curvas de nivel, calles y servicios existentes, asi como las obras y
servicios de urbanizacidon proyectados, y especifica los terrenos no aptos

tanto en el medio urbano como en el medio rural.

"% Articulo 2 de la Ley de 19 de abril de 1939 de Viviendas protegidas

120 Articulo 9 Ley de 19 de abril de 1939 de Viviendas Protegidas “El Ministerio de Organizacion y
Accion Sindical podra conceder, en casos excepcionales, el beneficio de la expropiacion forzosa para
adquirir los solares necesarios para la construccion de “viviendas protegidas”.

La declaraciéon de utilidad publica del proyecto de la necesidad de la ocupacion de los terrenos se hara
por Orden Ministerial y habra de recaer sobre un proyecto ya aprobado por el Instituto Nacional de la
Vivienda que revista importancia con relacion a la localidad en que haya de realizarse y en que resulte
demostrada la necesidad de su ejecucion y la negativa de los propietarios de los terrenos a venderlos a un
precio razonable.

Para la declaracion a que hace referencia el anterior apartado sera necesario que en el oportuno
expediente se hayan tenido en cuenta los planes de urbanizacion y el informe de la Comision Municipal
correspondiente.

El justiprecio de cada finca lo realizardn un Perito de cada parte y otro designado por el Ministro; cada
uno razonara su parecer, pero todos en un solo documento que suscribiran los tres. Para la tasacion habran
de tenerse en cuenta el valor con que las fincas aparezcan catastradas y, en su caso, el que se les haya
asignado por el Ayuntamiento para la exaccion del arbitrio sobre solares en los cinco afios ultimos, las
rentas que hayan producido en el mismo periodo y el valor actual de las fincas analogas, por su clase y
situacion, del mismo Municipio; pero no se estimara el aumento de valor que pudieran experimentar las
fincas a consecuencia del proyecto ni las mejoras que los duefios hicieren en ellas después de declarada la
necesidad de su ocupacion. Si no hubiese conformidad entre los tres Peritos, el Ministro, previo informe
del Instituto, en resolucion motivada, fijara el precio que haya de abonarse a cada uno de los propietarios
expropiados”
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5.- La urbanizacion en la Ley de 15 de julio de 1954'*'

Ley de 15 de julio de 1954 regula las viviendas de Renta Limitada,
contempla también la expropiacion forzosa y cuyo Reglamento aprobado
por Decreto de 24 de junio de 1955 contempla también, ademds de todo el
procedimiento de expropiacion forzosa, las obras de urbanizacion y la
instalacion de servicios, cuyas Ordenanzas Técnicas y Normas
Constructivas de 12 de julio de 1955 se ocupan de la justificacion
urbanistica de los terrenos, forma de cumplimiento de los Planes de
Urbanismo aprobados o en tramitacion, informacion sobre el estado en que
se encuentran los terrenos en relacion con los siguientes servicios: acceso
rodado, abastecimiento de agua, electricidad y gas, desagiies, transportes,
iglesia, escuelas y mercado, incluyendo el sefialamiento de las formulas
técnicas, administrativas y econdmicas, en virtud de las cuales pueda

asegurarse la dotacion fundamental de los expresados servicios.

También estas Ordenanzas se refieren al cumplimiento de los Planes
Parciales de Ordenacion Urbana de proyectos de urbanizacion,
determinando que en el caso de que el Planeamiento Municipal no resuelva
alineaciones y rasantes y establezca Ordenanzas, sera preciso efectuar el
estudio urbanistico parcial correspondiente para su incorporacion a los

Planes Locales.

Se presta especial atencion a los servicios urbanisticos que seran objeto

especial de proyectos de urbanizacién (Ordenanza Segunda).

Por ultimo, merece la pena destacar que la Ordenanza Sexta determina que
las condiciones de urbanizacion y edificacion se ajustaran a las Ordenanzas

Municipales de cada localidad.

2! Ley de 15 de julio de 1954 sobre Viviendas de Renta Limitada que deroga la Ley de Viviendas
Protegidas de 19 de abril de 1939 y la Legislacion de Viviendas Bonificables de 25 de noviembre de 1944
y Decretos-Leyes de 19 de noviembre de 1948 y 27 de noviembre de 1953.

147



Todo ello se completa con especificaciones de los terrenos en el medio

urbano y en el medio rural (Ordenanzas Once y Doce).

Téngase en cuenta que estas Ordenanzas aplicables a las viviendas de
Renta Limitada son ya muy cercanas a la elaboracidén, promulgaciéon y
entrada en vigor de la primera Ley General sobre el Suelo y Ordenacion

Urbana que tiene lugar el 12 de mayo de 1956.

Hemos podido observar, aunque haya sido brevemente, como el régimen
juridico especial de proteccion a la vivienda considera los terrenos, y su
urbanizacion y dotacion de servicios, como un elemento imprescindible,
necesario y determinante para la construccion de viviendas amparadas

oficialmente, supliendo la carencia de una legislacion urbanistica general.

Naturalmente toda la legislacion especial regula los terrenos estableciendo,
ademds de los requisitos urbanisticos, otros de especial significacion para
este tipo de viviendas, que vamos a recoger en los apartados siguientes,
pero que podemos resumir en valoracion de los terrenos, aptitud juridica,
aptitud técnica y su consideracidon como requisito para obtener la
calificacion condicional, la aprobacion provisional, la calificacion o

declaracion provisional, segin fuere la legislacion especial aplicable.
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1.- El problema del limite maximo del valor de los terrenos.

Desde los origenes de la legislacion especial de proteccion a la vivienda se
tiene muy en cuenta la valoracion de los terrenos porque la finalidad
primordial de esta normativa no es otra que proporcionar viviendas dignas
y adecuadas (atendiendo a cada momento) a segmentos sociales cuyas
condiciones econdmicas les impide el acceso a vivienda a través del

mercado libre.

Debido a este caracter tuitivo, la valoracion econdémica del suelo se tiene
siempre presente, en evitacion de costes o encarecimiento desmesurados

del producto final que es la vivienda.

Se puede observar que la legislacion de Casas Baratas contempla la cesion
gratuita de terrenos, su expropiacion forzosa y valoracion, en su caso, y
exenciones de impuestos para su adquisicion, asi como el abono de un
beneficio especifico denominado garantia de renta que tiene en cuenta el

coste del terreno, de su urbanizacién y construccion.

Muy especificamente la aprobacién de los terrenos para poder construir
Casa Baratas exige, como requisito necesario la relacion de las condiciones
econdmicas del terreno justificando el precio total de adquisicion, o en otro
caso, la valoracion que se dé al mismo, con las oportunas justificaciones,
comprobando estos precios con otros analogos en la localidad, y cuantos
datos, a juicio del interesado, presenten algin interés a cerca de esta

. 122
materia ~ .

'22 En este sentido, el Reglamento de Casas Baratas al establecer el procedimiento para determinar el
justiprecio en los supuestos de expropiacion, dice textualmente en su articulo 39 que “no se tomara en
cuenta ni el aumento que pueda experimentar el valor de la propiedad a consecuencia del proyecto, ni las
mejoras y construcciones que se hagan después de haberse declarado la necesidad de ocupar la finca”.
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Siguiendo esta linea, la legislacion de Viviendas Protegidas contempla
también el procedimiento de expropiacion forzosa, especificando que no se
estimara el aumento de valor que pudieran experimentar las fincas a
consecuencia del proyecto, ni las mejoras que los duefios hicieren en ellas
después de declarar la ocupacién (articulo 9 de la Ley de 19 de abril de
1939 de Viviendas Protegidas), cuyo Reglamento aprobado por Decreto de
8 de septiembre de 1939, exige que los terrenos para la construccion de
viviendas protegidas cumplird las condiciones higiénicas, técnicas y
econdmicas que marquen las Ordenanzas del Instituto Nacional de la
Vivienda, determinando también que la adquisicion goza de exenciones y

bonificaciones tributarias.

Las Ordenanzas de las Viviendas Protegidas determinan los terrenos no
aptos, y merece la pena sefialar muy singularmente la Orden de 15 de
noviembre de 1943 sobre valoracion de los terrenos destinados a la
construccion de viviendas protegidas, que prescribe que “no se tramitara
proyecto alguno en el que el valor de los terrenos represente mas del 10 por
ciento del presupuesto total protegido, salvo casos excepcionales...”.
Limitacion clara y contundente que constituye un precedente para las

legislaciones especiales de proteccion a la vivienda posteriores.

También la legislacion de viviendas de Renta Limitada contempla
exenciones y bonificaciones tributarias para los supuestos de adquisicion de
terrenos, cuyo Reglamento aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955
determina que el presupuesto protegible sera el integrado por el de
ejecucion material mas el valor asignado a los terrenos dentro de los limites
sefialados por Ordenanza, asi como el coste de la urbanizacion cuando esta
sea precisa, los honorarios facultativos, los derechos obvencionales y el

coeficiente de beneficio que corresponda.
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En esta linea la Orden de 12 de julio de 1955, que aprueba las Ordenanzas
Técnicas y Normas Constructivas, determina que los terrenos en el medio
urbano, una vez urbanizados, no podran exceder en valor el 15 por ciento
del coste de la edificacion que han de soportar, salvo que se justifique la
necesidad de sobrepasar este porcentaje y se proponga el oportuno
convenio de financiacion (Ordenanza Once), y si estan situados en medio
rural no excedan en valor del 8 por ciento (Ordenanza Doce). Asi mismo,
determinan la forma de acreditacion del valor de los terrenos ante la
Administracion (Ordenanza Trece). Téngase en cuenta que el Reglamento
de Viviendas de Renta Limitada aprobado por Decreto de 24 de junio de
1955, establece en su articulo 4 el calculo del presupuesto de ejecucion
material y del presupuesto protegible, teniendo en cuenta que el Ministerio
de Trabajo, a propuesta del Instituto Nacional de la Vivienda (ver Ordenes
de 12 de julio de 1955, de 11 de abril de 1957 y de 7 de enero de 1961)
establece periodicamente un valor tipo que es el modulo para calcular el

coste del metro cuadrado de ejecucion material.

La Ley de 23 de diciembre de 1961 (Plan Nacional de la Vivienda) dispone
la elaboracion del Texto Refundido de la legislacion de Viviendas de
Proteccion Oficial, aprobado por Decreto 2131/1963, de 24 de julio, con las
modificaciones introducidas por le Decreto 3964/1964, de 3 de diciembre
(Rectificado), en lo que se refiere a la adaptacion de la legislacion de
viviendas de proteccion oficial a las disposiciones de la Ley 41/1964, de 11
de junio, de Reforma del Sistema Tributario, cuyo Reglamento fue

aprobado por el Decreto 2114/1968, de 24 de julio.

El articulo 7 apartado e) del precitado Reglamento regula el limite del valor
de los terrenos para la construccion de viviendas de proteccion oficial,
tomando como referencia el presupuesto de ejecucion material de las

viviendas y demas edificaciones protegidas, en clara linea de continuidad
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con la legislacion de Viviendas de Renta Limitada que anteriormente se ha

citado.

Asi pues, para la construccion de viviendas de proteccion, el valor maximo
protegible de los terrenos, sumado al total importe del presupuesto de las
obras de urbanizacion, no podrd exceder de la cifra que resulte de
multiplicar por el coeficiente 0,3 el presupuesto de ejecucion material de
las viviendas y demas edificaciones protegidas. Naturalmente el coste de
ejecucion material viene determinado por aplicacion del modulo aplicable y

establecido por la Administracion (articulo 6 del Reglamento).

Cuando se proyecten grupos no inferiores a 500 viviendas podra extenderse
la proteccion a los terrenos y obras de urbanizacion del conjunto que
guarden la debida proporcidon con las edificaciones proyectadas. En estos
casos, el valor maximo protegible de los terrenos, sumado al importe de las
obras de urbanizacion, no podra exceder de la cifra que resulte de
multiplicar por el coeficiente 0,4 el presupuesto de ejecucion material de

las obras y demas edificaciones protegidas.

Es decir, que el Reglamento amplia la valoracion de los terrenos cuando se
proyecten un numero considerable de viviendas segun detalla pero, ademas,
se contempla con caracter excepcional la posibilidad de superar los limites
establecidos cuando quede perfectamente justificada la forma de
financiacion del referido exceso de valor, a juicio del Ministro de la

Vivienda a propuesta del Instituto Nacional de la Vivienda'”>.

Tras el breve paréntesis que supuso la legislacion de Vivienda Sociales
reguladas por el Real Decreto-Ley 12/1976, de 30 de julio, sobre Inversion
en Vivienda, desarrollado por el Real Decreto 2278/1976, de 16 de

123 puede verse José Maria ESPINOSA DEL RIO, “Viviendas de Proteccion Oficial”. BOSCH,
Barcelona, 1970, pags. 38 a 40.
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septiembre, y la Orden de 24 de noviembre de 1976, el Real Decreto-Ley
31/78, de 11 de octubre, reinstaura las viviendas de proteccion oficial con
modificaciones. Desarrollado por el Real Decreto 3148/78, de 10 de
noviembre, y manteniéndose en vigor el Texto Refundido aprobado por
Real Decreto 2960/76, de 12 de noviembre, y el Reglamento de Viviendas
de Proteccion Oficial de 24 de julio de 1968, en todo aquello que no se

opongan al precitado Real Decreto-Ley.

Es importante constatar que estamos ya en presencia de la legislacion
estatal supletoria de viviendas de proteccion oficial, por lo que habra que
prestar especial atencion a la limitacion del valor de los terrenos que

plantea esta legislacion.

Asi, en defecto de legislacion autondmica aplicable, habra que tener en
cuenta lo establecido sobre el limite del valor de los terrenos por el Real
Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, que en su articulo 2 D) dice, en su
tenor literal, que la proteccion se extiende a los terrenos y obras de
urbanizacion necesarios para llevar a cabo la construccion, de acuerdo con
las normas, planes parciales y ordenanzas que sean aplicables. El valor de
los terrenos acogidos al &mbito de la proteccion, sumado al total importe
del presupuesto de las obras de urbanizacion no podra exceder del 15 por
ciento de la cifra que resulte de multiplicar el precio de venta del metro
cuadrado de superficie Util, en el momento de la Calificacion Definitiva por

la superficie util de las viviendas y demas edificaciones protegidas.

Cuando se proyecten grupos no inferiores a 500 viviendas, podra
extenderse la proteccion a los terrenos y obras de urbanizacion del conjunto
que guarden la debida proporcion con las edificaciones proyectadas. En
estos casos, el valor de los terrenos acogidos al ambito de la proteccion,

sumado al total importe del presupuesto de las obras de urbanizacion, no
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podra exceder del 20 por ciento de la cifra que resulte de multiplicar el
precio de venta del metro cuadrado de superficie util, en el momento de la
Calificacion Definitiva, por la superficie util total de las viviendas y demas

: - . 124
edificaciones protegidas .

Por tanto se observa un cambio de criterio en el calculo del limite del valor
de los terrenos con respecto a la legislacion anterior de viviendas de Renta
Limitada, porque esta ultima se basaba en el coste de ejecucion material, y
sin embargo, la normativa estatal supletoria que estamos analizando se
refiere a un porcentaje sobre el precio maximo de venta de las viviendas y

demas edificaciones protegidas.

No ha caido en cuenta la Administracion, al cambiar de normativa
reglamentaria, que al abandonar el calculo en base al presupuesto de
ejecucion material y pasar a la referencia sobre el precio de venta de la
vivienda y “demas edificaciones protegidas”, que entre estas se encuentran
sin duda los locales comerciales, porque el articulo 2 del precitado Real
Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, dice que el ambito de proteccion
oficial se extiende a los locales de negocio, y el precio de estos locales es
libre por determinacion legal, ya que asi lo establece el articulo 27 del Real
Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial, que, con
caracter parcial, constituye legislacion estatal supletoria, y cuyo articulo 27

dice textualmente sobre los locales destinados a usos comerciales,

124 Al respecto puede verse Angel L. GUILLEN ZANON vy Jos¢ L. ZUNIGA MOLLEDA, en
“Comentarios a la Legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial”, Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo, Secretaria General Técnica, Madrid 1983, pag. 92 “La idea fundamental que late en estos
criterios de proteccion es la de evitar que se construyan viviendas en terrenos demasiado caros, en un
intento de abaratar la construccion de viviendas sujetas a proteccion”. Y sobre la introduccion del precio
de venta en el momento de conceder la Calificacion Definitiva, como elemento de comparacion, dicen
que “El articulo 7, apartado E, del Reglamento de 1968 posibilitaba mejor esta comparacion al relacionar
el valor de los terrenos y obras de urbanizacion con el presupuesto de ejecucion material de las vivienda y
demas edificaciones protegidas, que se debia aportar entre la documentacion exigida para la concesion de
la Calificacion Provisional”
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industriales, docentes y oficinas que “gozardn de los beneficios de esta Ley.

: T 125
Su venta y alquiler seran libres” *.

Por tanto, el calculo del limite del valor de los terrenos que determina la
legislacion estatal supletoria de viviendas de proteccion oficial contiene un
punto débil, dado que el precio de los locales habra de calculares por

valores de mercado.

A tenor de todo lo expuesto habra que estar a lo que disponga la legislacion
autonomica sobre vivienda en relacion con el limite del valor de los
terrenos, lo que obliga a tener este factor muy en cuenta por razon de cada
territorio. En los supuestos en que la legislacion autondémica nada dice al
respecto, la limitacion aplicable es la establecida por el Real Decreto

3148/78, de 10 de noviembre, que se acaba de exponer.

Ni que decir tiene que esta circunstancia es preceptiva y determinante en
las valoraciones de suelo cuando estamos en presencia de reservas
urbanisticas para la promocion de viviendas sujetas a algin régimen de

proteccion publica, cuya incidencia se analizara pormenorizadamente.
Asi pues, a modo de ejemplo se puede observar:

- Comunidad Valenciana.- El Plan Autondémico de Vivienda de la
Comunitat Valenciana 2009-2012 establece el valor del suelo, y dice que a
los efectos de la valoracion de los terrenos donde se vayan a promover
viviendas protegidas, se aplicard el valor de repercusion del suelo
determinado por el método del valor residual estatico, incluyendo en su

caso el que corresponda a la urbanizacion.

2 véase Jos¢ MUNOZ CASTILLO en “Viviendas de Proteccion Oficial. El procedimiento
administrativo”, Generalitat Valenciana, 1995, pags 63 y 64.
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Con caracter general para todas las viviendas con proteccion publica, dicho
valor no excedera del 15 por 100 de los precios maximos de venta
equivalentes de las viviendas, locales, garajes y trasteros. No obstante, para
régimen general y régimen concertado, en los Ambitos Territoriales de
Precio Maximo Superior A, el limite sera del 25 por 100, y en el caso de
Ambitos Territoriales de Precio Maximo Superior B y C, el limite sera del

20 por 100.

El valor del coeficiente a aplicar para viviendas libres y locales, en relacion
con el método de comprobacién establecido en el Reglamento de
Proteccion Publica a la Vivienda, sera de 1,2, bien entendido que so6lo a
efectos del calculo del limite del valor de los terrenos, ya que el precio de

. 12
venta es libre'%,

- Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha.- La normativa reguladora
del Régimen Juridico de las Viviendas de Proteccion Publica'?’ establece
que en los suelos definidos en las letras b) y ¢) del apartado 3 del articulo 2
del Decreto 3/2004, de 20 de enero, el valor de los terrenos sumado al total
importe del presupuesto de las obras de urbanizacion, no podra exceder del
porcentaje que se indica a continuacién, de la cifra que resulte de
multiplicar el precio maximo de venta por metro cuadrado util fijado en la
calificacion y la declaracion por la superficie util de las viviendas y demas

dependencias con proteccion publica :

12 Ver articulo 9 y articulo 35 del Reglamento de Viviendas de Proteccién Publica, aprobado por Decreto
90/2009, de 26 de junio, del Consell, y Decreto 66/2009, de 15 de mayo, del Consell, por el que se
aprueba el Plan Autonémico de Vivienda de la Comunidad Valenciana 2009-2012, y las modificaciones
introducidas por el Decreto 105/2010, de 25 de junio, del Consell.

127 Ver articulo 28 del Decreto 3/2004, de 20 de enero, por el que se aprueba el Régimen Juridico de las
Viviendas con Proteccion Publica, que en su apartado 7 se refiere a los suelos definidos en las letras b) y
C) del apartado 3 del articulo 2 del mismo Decreto, que se refieren a terrenos que formen parte del
patrimonio publico o que estén incluidos en catadlogos de suelo residencial publico, o que tengan
reconocidas ayudas publicas a la adquisicion o urbanizacion, asi como a los enajenados por las
Administraciones y Empresas Publicas de conformidad con lo dispuesto en la Disposicion Adicional
Novena de la Ley 4/1991, de 13 de diciembre, de Presupuesto Generales de Castilla-La Mancha para
1992, modificada por la Disposicion Adicional Decimoctava de la Ley 25/2002, de 19 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Junta de Castilla-La Mancha para el afio 2003.
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a) El 20 por 100 cuando sobre dichos suelos se promuevan viviendas con
proteccion publica de las referidas en los apartados 1 y 2 del articulo 2 del

citado Decreto.

b) El 25 por 100 cuando se trate de los suelos en los que se promuevan

viviendas de precio tasado.

- Comunidad Auténoma de Catalufia.- El Plan para el Derecho a la
Vivienda de 2009-2012 dice que los precios de venta del suelo urbanizado
calificado urbanisticamente para la construccion de viviendas con
proteccion oficial no pueden superar los siguientes coeficientes referidos al
precio por metro cuadrado de superficie tutil de las viviendas: 15% del
precio maximo de venta de las viviendas con proteccion oficial de régimen
especial; 20% del precio maximo de venta de las viviendas con proteccion

oficial de régimen general.

- Comunidad Autonoma de La Rioja.- El Plan de Vivienda de La Rioja
establece que el valor de los terrenos, sumado al total del importe del
presupuesto de las obras de urbanizacion, para la construccion de viviendas
de proteccion oficial de régimen especial, no podra exceder del 15 por
ciento de la cifra que resulte de multiplicar el precio de venta del metro
cuadrado de superficie util, en el momento de la calificacion provisional
por la superficie util de las viviendas y demas edificaciones protegidas.
Dicho porcentaje podra incrementarse hasta el 20 por ciento para las
viviendas de nueva construccion de proteccion publica de precio general y

concertado.

Sin perjuicio de que el precio de venta de los locales de negocio sea libre, a
los efectos de calificacion de expedientes de proteccion publica, el valor

maximo por metro cuadrado util de los locales de negocio situados en los
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inmuebles destinados a vivienda sera el del precio de venta por metro

cuadrado de superficie util de las viviendas.

La repercusion maxima de suelo y urbanizacion no se aplicara a las
promociones completas calificadas de arrendamiento autonémico a cinco

afos con opcion de compra o en arrendamiento a 25 6 10 afos.

A la vista de los limites del valor de los terrenos para la promocion de
viviendas de proteccion publica establecidos por la legislacion autondmica
que, meramente a efectos de ejemplo y sin animo de agotar la materia, se
han expuesto, se observa que probablemente por los excesos urbanisticos
cometidos en los primeros afos de este siglo, y con el animo de intentar
hacer posible la existencia de promociones de viviendas de proteccion
publica, la tendencia general ha sido la de elevar el porcentaje limite del
valor de los terrenos con respecto al 15 por ciento que establecia como

maximo la legislacion estatal supletoria de viviendas de proteccion oficial.

No parece adecuada esta linea para dar solucion a la promocion de vivienda
con proteccion, sobre terrenos excesivamente sobrevalorados, ya que pone
de relieve el fracaso de la legislacion sobre el suelo en la vertiente de
valoraciones. Es decir, que la solucion no es elevar el limite del valor de los
terrenos, sino que el ordenamiento juridico debe de establecer las medidas
de valoracion y de programacion urbanistica adecuadas para obtener suelo
a precio razonable que permita las promociones de viviendas sujetas a
algin régimen de proteccion publica, porque esta es la orientacion
constitucional ya que el articulo 47 dice que la utilizacion del suelo se
regulard de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion, v,
siempre teniendo en cuenta las condiciones necesarias para hacer efectivo

el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada.
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2.- Requisitos del suelo para obtener la Calificacion Provisional

Estos requisitos son: el limite del valor de los terrenos que se acaba de
exponer, el emplazamiento, la aptitud urbanistica y la aptitud juridica. A
todos ellos se hizo referencia somera en el apartado sobre actividad publica

L , . 128
indirecta del capitulo anterior .

Un examen retrospectivo e historico de la legislacion especial de
protecciodn a la vivienda, y teniendo en cuenta lo dispuesto en la legislacion
estatal supletoria de las viviendas de proteccion oficial y la legislacion
autonomica, se puede afirmar, sin lugar a dudas, que el otorgamiento de la
Calificacion o Declaracion Provisional de viviendas sujetas a algin
régimen de proteccion publica, requiere acreditar el cumplimiento de los

siguientes requisitos de los terrenos:
2.1.- El Emplazamiento

Dado que se trata de promover viviendas con proteccion, el emplazamiento
sera siempre un requisito que tendra en cuenta la Administracion Publica
en el momento de instruir el procedimiento administrativo necesario para la
expediciéon de la Calificacion o Declaracion Provisional. Se trata de
vincular al régimen especial una promocion de viviendas destinadas a

domicilio habitual y permanente de los adquirentes y/o usuarios'>, por lo

128 Ver José MUNOZ CASTILLO en “Viviendas de Proteccion Oficial. El procedimiento administrativo”,
Generalitat Valenciana, 1995, pags 85 a 113, y del mismo autor “El Derecho a una vivienda digna y
adecuada. Eficacia y ordenacién administrativa”, COLEX, Madrid 2000, pag 225 a 234.

Ver también Angel L. GUILLEN ZANON vy Jos¢ L. ZUNIGA MOLLEDA, en “Comentarios a la
Legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial”, Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, Secretaria
General Técnica, Madrid 1983, pag 236 a 264.

' Ver Jos¢ MUNOZ CASTILLO en “Viviendas de Proteccion Oficial. El procedimiento
administrativo”, Generalitat Valenciana, 1995, pag. 111 “La Administracion tendra muy en cuenta que las
viviendas de proteccion oficial habran de destinarse a domicilio habitual y permanente, tal y como indica
el articulo 1° y 3° del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, sin que, bajo ningun concepto, puedan
destinarse a segunda residencia o a cualquier otro uso”
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que los emplazamientos en entornos urbanisticos destinados a viviendas de
segunda residencia, de temporada o de veraneo, no se consideraran nunca
adecuados, y la Administracion o bien prestara una especial vigilancia, o
exigira requisitos especificos para la expedicion de la Calificacién o
Declaracion Provisional, que acrediten la concurrencia de interés social,
como el empadronamiento de adquirentes y/o usuarios, la acreditacion de
adscripcion a centros de salud, colegios publicos o concertados, y lugar de
trabajo, o incluso, la existencia de dotaciones préximas y limitacion a

promociones de caracter publico .

Ademads las orientaciones constitucionales que se desprenden del articulo
47 CE que configura el derecho a una vivienda mediante el disfrute de una
vivienda digna y adecuada, en relacion con el articulo 45 CE que reconoce
el derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de
la persona, deben informar la actuacion de la Administracion en el
momento de instruir el procedimiento para la expedicion de la Calificacion
o Declaracion Provisional, en el sentido de huir de emplazamientos que
supongan la promocion de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion
publica en barrios degradados, entornos de infravivienda o focos de
chabolismo y delincuencia, asi como de emplazamientos carentes de las
dotaciones minimas para el desarrollo de la vida personal y familiar con

dignidad y calidad de vida.
2.2.- Aptitud fisica

El proyecto técnico de edificacion presentado para la obtencion de la
Calificacion o Declaracion Provisional habra de tener en cuenta el
cumplimiento de la normativa aplicable en relacion con la aptitud fisica de
los terrenos. Por ello ha de darse cumplimiento a lo dispuesto por la

legislacion de ordenacion de la edificacion, y muy singularmente el Codigo
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Técnico de la Edificacion, lo que la Administraciéon naturalmente
comprobara en las determinaciones del proyecto. No en vano la Ley
38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion, establece
que el Director de la Obra tiene que verificar el replanteo y la adecuacion
de la cimentacion, y de la estructura proyectadas a las caracteristicas

geotécnicas del terreno'’.
2.3.- Aptitud juridica

La Administracion comprobara que el promotor dispone de un titulo
juridico suficiente para construir sobre los terrenos, bien sea el pleno
dominio, derecho de superficie, permuta de solar a cambio de obra,

promesa de venta, concesion, etc....

Pero ademas tendra muy en cuenta las cargas y servidumbres que pudieran
existir y que constituyan un obstaculo juridico, técnico o econdmico para la
promocion de la edificacion. Cabe sefialar que, en algunos supuestos, y
dependiendo de las caracteristicas de la edificacion proyectada puede darse
la circunstancia que la existencia de servidumbres no sea un obstaculo, sino
un requisito absolutamente necesario (por ejemplo, luces y vistas,
mancomunidades de patios, etc...). Si se produjera el hecho de que los
terrenos colindantes para el establecimiento de servidumbres necesarias,
corresponden a un mismo dueiio, lo que impide su constitucion, serad
preciso acudir a lo dispuesto en el articulo 541 del Codigo Civil que prevé

la formalizacion de una apariencia de servidumbre que queda consolidada

130 véase el articulo 16 del Real Decreto 3148/78, de 10 de noviembre, por el que se desarrolla el Real
Decreto Ley 31/78, de 31 de octubre, sobre politicas de viviendas de proteccion oficial. En relacion con la
aptitud del suelo, la Ley 38/1999, de 5 de noviembre, de Ordenacion de la Edificacion, en su articulo 12
establece que el Director de la Obra tiene como obligacion verificar el replanteo y la adecuacion de la
cimentacion y de la estructura proyectada a las caracteristicas geotécnicas del terreno, asi como suscribir
el acta de replanteo o de comienzo de obra.
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en el momento de enajenacion de los terrenos o de una de las fincas

1131
construidas .

Logicamente el documento esencial para acreditar la aptitud juridica de los
terrenos es la certificacion del Registro de la Propiedad sobre la titularidad
del dominio y la libertad de cargas o gravamenes, o, en su caso, la

existencia de las servidumbres necesarias.

Por tanto, la fe publica registral constituye un elemento de seguridad y una
garantia para que la promocion de viviendas sujetas a algin régimen de
proteccion publica'”?, pueda llegar a buen fin, sin que se produzcan
problemas sobre la titularidad. Por ello, cuando el certificado del Registro
de la Propiedad sefiale una suspension de la fe publica registral, bien sea
por excesos de cabida, falta de inmatriculacion, u otras causas, la
Administracion publica unicamente podrd expedir la Calificacion o
Declaracion Provisional con advertencia expresa de la suspension de la fe
publica, los contratos de venta de viviendas en periodo de construccion
advertiran de esta circunstancia, y sélo podra expedirse la Calificacion

Definitiva una vez levantada la suspension.

Como ello acarreard al promotor dificultades para la obtencion de los
préstamos con garantia hipotecaria para la edificacion, habra que acudir a
los procedimientos de acta de notoriedad o expediente de dominio, con el

fin de levantar la suspension de la fe publica registral .

BUEl articulo 541 del Codigo Civil establece que: “La existencia de un signo aparente de servidumbre

entre dos fincas, establecido por el propietario de ambas, se considerara, si se enajenare una, como titulo
para que la servidumbre continte activa y pasivamente, a no ser que, al tiempo de separarse la propiedad
de las dos fincas, se exprese lo contrario en el titulo de enajenacion de cualquiera de ellas, o se haga
desaparecer aquel signo antes del otorgamiento de la escritura.”

2 Ver Joaquin VESTEIRO PEREZ en “El Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial a la luz de las
disposiciones civiles e hipotecarias”, Ministerio de la Vivienda, Servicio Central de Publicaciones,
Madrid 1970

Y en relacion con la fé publica registral ver Buenaventura CAMY SANCHEZ-CANETE en “Comentarios
a la Legislacion Hipotecaria”, Aranzadi, Ilustre Colegio Nacional de Registradores de la Propiedad de
Espaiia, Centro de Estudios Hipotecarios, Volumen IV, Pamplona 1971.
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Como se ha senalado, es suficiente cualquier titulo que faculte para
construir, y son validas las todas las formas de adquisicion de la propiedad
admitidas por el ordenamiento juridico. En este sentido, y sin animo de
agotar la materia se puede sefalar que la Administracion ha utilizado el
procedimiento de expropiacion, venta forzosa, adquisicion por
compraventa via concurso, la desafectacion de dominio publico, las
cesiones y convenios sobre suelo entre organismos publicos, y los suelos
adquiridos como consecuencia de reparcelaciones y ordenaciones

urbanisticas, para construir viviendas de promocién publica.
2.4.- Aptitud urbanistica

Los terrenos deben ser edificables desde el punto de vista urbanistico, por
lo que la Administracion publica tendrd muy presente su clasificacion y
calificacion urbanisticas. En definitiva los terrenos deben tener Ila

naturaleza de solar con los servicios exigibles por la legislacion urbanistica.

La acreditacion de la aptitud urbanistica requiere la aportacion de un
certificado expedido por el Ayuntamiento en el que se consigne la
clasificacion y calificacion urbanistica de los terrenos, o bien, aportando la
licencia municipal de obras si ya hubiera sido expedida, y, ademas,
certificacion de la dotacion de los servicios urbanisticos de que el terreno
disponga y de los que sean exigibles por la reglamentacion urbanistica

aplicable.

La ausencia de algunos de los servicios urbanisticos exigibles por la
legislacion, requiere el compromiso de ejecucion de las obras de
urbanizacion simultaneas a las obras de edificacidon, en los términos que

disponga la legislacion urbanistica aplicable .
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2.5.- El suelo como actuacion protegida

El RD Ley 12/1980, de 26 de septiembre, cuyo objeto fue impulsar las
actuaciones del Estado en materia de vivienda y de suelo extiende la
proteccion oficial en materia de vivienda a la adquisicion y preparacion de
suelo preferentemente residencial, al equipamiento comunitario primario, a
la rehabilitacién de viviendas y a las obras de mejora que supongan un

ahorro de consumo energético.

Posteriormente el RD 1494/1987, de 4 de diciembre, contempla ya una
linea de financiacion para la urbanizacion de terrenos, si bien con destino
exclusivo a los promotores publicos de viviendas de proteccidon oficial en
régimen especial, y también el RD 224/1989, de 3 de marzo, recogia una
linea de financiacion para la adquisicion y urbanizacién de terrenos, con
destino exclusivo a la promocion de viviendas de proteccion oficial por

promotores publicos.

A estos efectos se ofrecia la obtencion de préstamos subsidiados por el

Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo.

Ambas Normas produjeron la reaccion de las asociaciones de promotores
constructores, al entender que no estaba justificado el apoyo exclusivo a
promotores publicos. Consecuencia de este estado de opinion dio lugar a la
puesta en marcha del RD 1668/1991, de 15 de noviembre, que ampli6 los
destinatarios de la financiacion cualificada en materia de suelo a los
promotores privados de viviendas de proteccion publica. Esta Norma se
coordind y extendid posteriormente en el Plan Estatal de Vivienda 1992-

1995, mediante el RD 1932/1991, de 20 de diciembre'>.

133 yéase Jos¢ MUNOZ CASTILLO “Viviendas de Protecciéon Oficial. El Procedimiento Administrativo™
Generalidad Valenciana. Valencia 1995, que en pags. 76 a 84 detalla las actuaciones protegibles en
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El Plan Estatal de Vivienda y Suelo 1996-1999, aprobado por el RD
2190/1995, de 28 de diciembre, conserva la estructura del RD 1668/1991,
de 15 de noviembre, con algunas variaciones, ya que la actuacioén
protegible se refiere exclusivamente a suelo pendiente de urbanizar vy,
ademas, contempla la adquisicion onerosa de suelo para la formacion de

patrimonios publicos dependientes de cualquier Administracion Publica.

Este Plan fue cerrado anticipadamente y sustituido por el Plan Estatal 1998-
2001, aprobado por RD 1186/1998, de 12 de junio, que mantiene como
actuacion protegida la urbanizacion de suelo para su inmediata edificacion,
incluyendo, en su caso, la previa adquisicion onerosa del mismo, asi como
la adquisicidén onerosa de suelo para formacion de patrimonios publicos
dependientes de cualquier Administracién Publica, en ambos casos con
destino preferente a la promocion de viviendas sujetas a regimenes de

proteccion publica.

También el Plan Estatal de Vivienda y Suelo 2002-2005, aprobado por RD
1/2002, de 11 de enero, contempla como actuaciéon protegida la
urbanizacion de suelo para su inmediata edificacion, con destino
predominante a la promocion de viviendas sujetas a regimenes de
proteccion publica, y el Plan Estatal 2009-2012, aprobado por RD
2066/2008, de 12 de diciembre, establece la adquisicion y urbanizacion de
suelo para vivienda protegida dentro de sus ejes basicos y programas, con

especial referencia a las areas de urbanizacion prioritarias de suelo.

Por tanto, la consideracion instrumental del urbanismo, como elemento
necesario para la eficacia del derecho a una vivienda digna y adecuada se
considera esencial en la politica de proteccion a la vivienda, de ahi que los

Planes Estatales, como se ha visto, lo han considerado como una actuacion

materia de suelo, los requisitos para obtener la financiacion cualificada y sus caracteristicas, respecto del
Plan Estatal de Vivienda 1992-1995
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digna de proteccion, incluyendo el elemento suelo en las actuaciones
administrativas de fomento con el fin de obtener el suelo preparado

necesario para la promocidn de viviendas de proteccion publica.
2.- La presencia de la politica de vivienda en la legislacion urbanistica
a)  Contenido y significado de la L.S1956.

La Ley de 12 de mayo de 1956 constituye un hito en el ordenamiento
urbanistico espafiol, porque, por primera vez, el urbanismo es objeto de una
regulacion global y unitaria y porque esta Ley, técnicamente muy bien
claborada, sienta las bases de las técnicas e instrumentos urbanisticos

. 134
esenciales .

De su contenido hay que destacar, necesariamente, la consideracion del
urbanismo como funcidon puablica, la clasificacion de suelo y la
configuracion de la propiedad urbanistica, asi como su apoyo en la
planificaciéon como eje central para la ejecucién mediante sistemas, como el
de compensacion, que tienen muy presente la distribucion de beneficios y

135
cargas .

Constituye, por tanto, una Ley que significa el punto de partida del
urbanismo moderno espafiol, y que tiene en cuenta de forma singular las
valoraciones del suelo y el papel de la Administracion Local. No seria
comprensible el urbanismo actual sin conocer la Ley de 12 de mayo de

1956 como punto de partida.

134 Ver Tomas RAMON FERNANDEZ en “Manual de Derecho Urbanistico”, Wolters Kluwe Espafia SA,
19 edicion, Madrid 2006 en pag. 21 afirma: "La Ley de 1956 es un raro ejemplo en nuestro Derecho
Publico de norma juridica que se adelanta a su tiempo sin una base doctrinal previa, que, en aquellas
fechas, no existia pura y simplemente”.

5 Ver Tomas RAMON FERNANDEZ en “Manual de Derecho Urbanistico”, Wolters Kluwe Espafia SA,
19 edicion, Madrid 2006 en pag. 21 afirma:” la Ley reclamé por vez primera en nuestro Derecho para los
poderes publicos la entera responsabilidad en lo que concierne a la ordenacion urbanistica de todo el
territorio nacional (...)”
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Cabe indicar que las irregularidades urbanisticas producidas durante su
vigencia no responden, como tiene acreditado la Doctrina, a defectos de
esta Ley sino a una ejecucion deficiente por parte de los poderes publicos

implicados.
b) La VPO en la LS1956.

La Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956 preocupada por superar la
situacion excesivamente localista y de ambitos reducidos anterior, y por
establecer técnicas generales y organicas que aborden una escalonada
formacion de reservas de suelo para los nucleos urbanos, encauzando la
irregularidad en el proceso de urbanizacion con un régimen adecuado y
soluciones propicias para la ordenacion, se independiza, por asi decirlo de

las politicas de vivienda protegida.

No obstante, esta separacion no es total porque la Ley apuesta por la
viabilidad de los Patrimonios Municipales de suelo, regulando la
posibilidad de enajenacion de terrenos para la construccion de viviendas
por Organismos oficiales, y para edificar viviendas econdmicas o de renta
limitada por Entidades de caracter benéfico o social, contemplando también
la edificacion de viviendas para personas econOmicamente débiles

facilitando el acceso a la pequefia propiedad'®.

La Ley de 12 de mayo de 1956 regula la constitucion y cesion del derecho
de superficie en suelo de pertenencia publica (Estado, Entidades Locales y
personas publicas), con destino a la construccidon de viviendas,

proporcionando un régimen juridico técnicamente muy elaborado.

1% La Exposiciéon de Motivos de la Ley de Suelo de 12 de mayo de 1956 dice: “Los terrenos integrantes
del «Patrimonio municipal del suelo» y cualesquiera otros pertenecientes al Municipio podran cederse
para edificar o aplicarse a las finalidades previstas en el plan. Las enajenaciones se efectuaran, por regla
general, mediante subasta; pero se admite expresamente la enajenacion directa de los terrenos que se
destinen a determinados fines publicos. También se prevé la cesion directa de solares para cumplir el fin
social de facilitar a los economicamente débiles el acceso a la propiedad.”
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Finalmente la Ley llega a determinar una obligacion presupuestaria para,
coadyuvar a la adquisicion de terrenos para formar reservas de suelo y
urbanizar los destinados a la construccion de viviendas, asi como la

concesion de anticipos y subvenciones a las Corporaciones Locales.

Asi pues, la mayoria de edad urbanistica que supone la Ley del Suelo de
1956, y su alejamiento de la politica de vivienda protegida no se produce
de un modo absoluto porque, en los aspectos mencionados sigue latiendo
una preocupacion por las reservas de terrenos para la construccion de

viviendas.

) La separacion entre el Instituto Nacional de la Vivienda y

Ministerio de Gobernacién'®’.

La Ley de Viviendas Protegidas de 19 de abril de 1939, crea el Instituto
Nacional de la Vivienda, adscrito inicialmente al Ministerio de
Organizacion y Accion Sindical, aunque enseguida sujeto a la dependencia
directa del Ministerio de Trabajo (Decreto de 8 de septiembre de 1939),
con atribuciones para dictar Ordenes generales sobre construccion de

viviendas protegidas, formular planes generales y comarcales, autorizar

137 yéase Martin BASSOLS COMA en “Génesis y Evolucion del Derecho Urbanistico Espariol (1812-
1956)”. Editorial Montecorvo S.A. Madrid 1973 y José Luis VILLAR EZCURRA en “La proteccion
publica a la vivienda”. Ediciones Montecorvo SA Madrid 1981.

El Decreto de 26 de abril de 1957 aprueba el Reglamento Organico Provisional del Ministerio de la
Vivienda, que en su articulo 8 dice que:”’A la Direccion General de Urbanismo corresponden las
funciones que el Decreto de 22 de julio de 1949 atribuyo6 a la Jefatura Nacional de Urbanismo y las que la
vigente Ley de Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, de 12 de mayo de 1956, y sus disposiciones
concordantes y complementarias confieren a la Direccion General de Arquitectura y Urbanismo. Esta
Direccion General procederd, de acuerdo con al de Administracion Local, a redactar el Reglamento de la
Ley del Suelo” Posteriormente el Decreto de 28 de junio de 1957 se ocupa de la dependencia de
facultades del Consejo Superior de Arquitectura y de los Nacionales de Urbanismo y de Vivienda,
estableciendo que el ejercicio de las facultades atribuidas por la Ley sobre Régimen de Suelo y
Ordenaciéon Urbana al Consejo Nacional y a la Comision Central de Urbanismo que supongan
obligaciones econémico-administrativas para las corporaciones locales requeriran previo acuerdo con el
Ministerio de la Gobernacion.

Y finalmente el Decreto de 23 de septiembre de 1959, que aprueba el Reglamento Organico del
Ministerio de la Vivienda, en su Capitulo V establece las funciones que corresponden a la Direccion
General de Urbanismo, entre las que destacan la redaccion del Plan Nacional de Urbanismo y las de
mantener una adecuada conexion entre organismos centrales y locales, redaccion de Planes y Proyectos y
su ejecucion. El citado Reglamento determina en su articulo 30 que la Gerencia de Urbanizacion tendra el
caracter de entidad auténoma.
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obras de urbanizacion, aprobar proyectos de construccion y calificar

viviendas protegidas.

En esta linea la Ley de Viviendas de Renta Limitada de 15 de julio de 1954
dice que el Instituto Nacional de la Vivienda formulara los Planes
Generales de Construccion de Viviendas de Renta Limitada, que abarcaran
la distribucion geografica de las viviendas, asi como las edificaciones,
servicios complementarios y obras de urbanizacion que se estimen

protegibles como necesarios para el desarrollo del Plan.

Esta Ley crea el Consejo Nacional de la Vivienda, con facultades para
aprobar Planes generales o anuales de construccion de viviendas de renta
limitada, aprobar las ordenanzas de construccion, y el Instituto Nacional de
la Vivienda podrad extender los beneficios de la Ley a las obras de
urbanizacion, contemplando, asi mismo, el procedimiento para conceder el
derecho de expropiacion forzosa de los terrenos necesarios para la

construccion de viviendas de renta limitada.

Al amparo de la Ley de Viviendas de Renta Limitada de 1954, se aprueba
el Plan Nacional de Viviendas 1956-60, por Decreto de 1 de julio de 1955.
Este Plan (Art.11), determinaba que el Instituto Nacional de la Vivienda, de
acuerdo con la Jefatura de Urbanismo del Ministerio de la Gobernacion
orientara la construccidon hacia las zonas o poligonos declarados de interés,
favoreciendo la adquisicion y urbanizaciéon de terrenos por los Organismos
competentes para su ulterior utilizacion por los promotores de Ila

construccion de viviendas de renta limitada.

La doctrina ve aqui un primer intento de encuentro entre la politica de
vivienda y el urbanismo , pero, como exponemos a lo largo de este trabajo,

esta coordinacion e insercion no llegara a ser verdaderamente efectiva hasta
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la regulacion moderna de las reservas de suelo para la promocion de

viviendas sujetas a algin régimen de proteccidn publica.

Contribuye a esta separacion entre la politica urbanistica y la politica de
vivienda la dependencia orgdnica de estas materias en Departamentos

diferentes, que obstaculizan una verdadera coordinacion.

Cabe sefialar que la Jefatura Nacional de Urbanismo se crea por Decreto de
22 de julio de 1949 , adscrita a la Direccion General de Arquitectura del
Ministerio de la Gobernacion, con facultades para plantear, dirigir y
practicar una adecuada politica de suelo, preparar las disposiciones legales
necesarias, vigilar el cumplimiento de los Planes y proyectos que se
aprueben, estimular la creacion de las Comisiones Provinciales de
Ordenacion Urbana y recoger la experiencia de la etapa actual y preparar
las bases para la futura Ley Nacional de Urbanismo, asi como establecer
los estudios preliminares para la preparacion de un Plan Nacional de

Urbanismo.

Esta ubicacién en Departamentos ministeriales diferentes no favorece en
nada el acercamiento deseable y necesario entre urbanismo y vivienda, y,
aunque la creacion del Ministerio de la Vivienda por Decreto Ley de 25 de
febrero de 1957, reorganiza todo el aparato administrativo y, en
consecuencia, el Instituto Nacional de la Vivienda abandona su adscripcion
al Ministerio de Trabajo y la Direccion General de Arquitectura y la
Jefatura de Urbanismo se desgajan del Ministerio de la Gobernacion,
integrandose en el nuevo Departamento, no se consigue un encuentro pleno

entre las politicas de vivienda y las urbanisticas.

El Plan Nacional de la Vivienda y los Planes especificos de urgencia social,
las actuaciones en poblados dirigidos, etc., preocupados por resolver el

problema de vivienda, se ejecutan al margen de las determinaciones
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municipales sobre el planeamiento y, a pesar, de la entrada en vigor de la
Ley del Suelo de 1956, la accidon estatal en la edificacion de viviendas,
aunque utiliza las técnicas de esta Ley, sin embargo opera con una escasa

coordinacion con los Planes de Urbanismo previamente aprobados .

Ello se debe a que el Instituto Nacional de la Vivienda, por Decreto de 26
de octubre de 1956, recurre, para la ejecucion del Plan de Vivienda a
establecer convenios con la Direccion General de Arquitectura y
Urbanismo, para adquisicion de suelo, urbanizacion y enajenacion a

promotores privados.

Creado ya el Ministerio de la Vivienda, el Instituto Nacional de la Vivienda
encarga a la Gerencia de Urbanizacion de la Direccion General de
Urbanismo (nacida por Ley de 30 de julio de 1959), y posteriormente
reconvertida en Instituto Nacional de Urbanizaciéon (INUL), las tareas
técnicas precisas para la formacion de reservas de suelo con destino a la

construccion de viviendas.

De una forma trascendental incide en este proceso la Ley de 21 de julio de
1962, de valoracidon de terrenos sujetos a expropiacion en ejecucion de los
Planes de Vivienda y Urbanismo que en su capitulo IV, establece un
procedimiento especial para la ejecucion del Plan Nacional de la Vivienda,
y determina que no sera necesaria la previa o simultdnea formacion de los
Planes de Ordenacion Urbana, generales o parciales, para que pueda tener
lugar la delimitacion de poligonos de actuacion y expropiacion de terrenos

(Art.16).

Asi pues, la separacion entre distintos Departamentos dificulta el
reencuentro entre urbanismo y vivienda, y continta el distanciamiento a

pesar de haberse promulgado la Ley del Suelo de 1956 que es general y
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organica en materia urbanistica, y de haberse creado el nuevo Ministerio de

la Vivienda.
d) Lareforma de 1975 — TRLS1976.

La legislacién sobre el suelo y ordenacion urbana se actualiza con una
reforma que se produjo en 1975, a saber, la Ley 19/1975, de 2 de mayo,
de reforma de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, y que
dio lugar al Texto Refundido de 9 de abril de 1976 y a los Reglamentos de
Planeamiento Gestion y Disciplina Urbanistica, para el desarrollo y

aplicacion de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana .

En este momento, podemos constatar que la legislacion urbanistica que ya
se configura como independiente de la legislacion especial de viviendas
con proteccion publica con la Ley del 56, se moderniza y madura con esta

ultima modificacion.

Mediante Ley de 2 de mayo de 1975 se reforma la Ley del Suelo de 1956,
cuyo texto refundido se aprob6 el 9 de abril de 1976, prestando especial
atencion a la clasificacion de suelo y a la problematica de la expansion
urbana en nuevas urbanizaciones, distinguiendo entre suelo urbanizable
programado y suelo urbanizable no programado para dar margen de
maniobra a la excesiva rigidez de la planificacion urbanistica configurada

por la legislacion anterior.

Esta nueva norma no afiade nada en cuanto a la insercion con la politica de
vivienda, ya que se limita a reproducir casi literalmente las prescripciones

de la Ley del Suelo de 1956 que anteriormente hemos resefiado. Por tanto

¥Tomas RAMON FERNANDEZ en “Manual de Derecho Urbanistico”, editorial wolters Kluger Espaiia
la Ley, 19 edicion, 2006, pagina 35 “La unica modificacion introducida por la reforma de 1975 fue al
recreacion de la Comision Central de Urbanismo sobre la base del mismo patron ya utilizado en 1956, si
bien con competencias consultivas solamente, como o6rgano asesor del Ministro de Obras Publicas y
Urbanismo (...)”
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contempla el régimen del patrimonio municipal de suelo, el derecho de
superficie y las consignaciones presupuestarias para formar reservas de

suelo .

Habra que esperar a que la legislacion urbanistica evolucione a la luz de la
Constitucion de 1978, para vislumbrar el acercamiento entre las politicas de

suelo y las politicas de vivienda.
4.- Insercion de la vivienda en las politicas urbanisticas.
4.1.- La politica de vivienda y de suelo en la CE.

La politica de vivienda y suelo en la CE tienen un punto esencial de
conexion porque, a tenor del articulo 47 CE, la vivienda no se limita al
perimetro interior de su edificacion, sino que incluye el aspecto externo que
se materializa en las urbanizaciones y en las respectivas dotaciones, zonas
verdes y las Reservas urbanisticas. El precepto constitucional vincula la
eficacia del derecho a una vivienda digna y adecuada con la ausencia de
especulacion. Por tanto, es clara y contundente la vinculacion
constitucional entre la eficacia del derecho a una vivienda y la ausencia de
especulacion, en definitiva entre la politica de vivienda y la politica de

suelo.

173



a) El fundamento de la intervencion del suelo (urbanismo) y su

relacién con el estatuto de la propiedad (art. 33.2 CE)"®.

El articulo 33.2 CE, que, como hemos visto, determina la funcion social de
la propiedad de acuerdo con las leyes, en relacion con el articulo 47 CE que
pone como limite la especulacion y predica la participacion de la
Comunidad en las plusvalias generadas por la accién urbanistica, son
fundamento de la intervencion del suelo mediante la legislacion, la
planificacion y la gestion urbanistica, y dan sentido a una especial
configuracion y contenido del derecho de propiedad del suelo y de su

vuelo, que ha venido en denominarse estatuto de la propiedad urbanistica.

Téngase presente que el mandato que el articulo 47 CE dirige a los poderes
publicos para promover las condiciones necesarias y establecer las normas
pertinentes para la eficacia del derecho a una vivienda, tiene una fuerza
imperativa tal que es capaz de conseguir que el derecho administrativo
relativo a la vivienda y el derecho urbanistico modulen relaciones juridicas
de derecho privado, estableciendo limites de precio, de wuso, de
aprovechamiento, cldusulas de insercion obligatoria en contratos,
prohibiciones y limitaciones de disponer , y las limitaciones de uso y

edificabilidad propias de la accidén urbanistica.

139 Al respecto ver, Agustin E. DE ASIS ROIG en “La funcién social de la propiedad y Gestion del suelo”
Ciudad y Territorio, Estudios Territoriales Num. 152-153 2007. Luciano PAREJO ALFONSO en “El
nuevo marco general que para la ordenacion territorial y urbanistica define la Ley 8/2007, de Suelo”, en la
obra colectiva El nuevo régimen juridico del suelo, Ed. Tustel, Madrid 2008. Martin BASSOLS COMA
en “Consideraciones sobre el derecho a la vivienda en la Constitucion Espafiola de 1978 RDU num. 85
pag. 13 y ss. (Dir. Jos¢ BERMEJO VERA) “Derecho Administrativo Parte Especial” Séptima Edicion.
Thomson Civitas, Pamplona 2009. parte Cuarta Capitulo II Julio C. TEJEDOR BIELSA, pag 648.
Enrique LINDE PANIAGUA “Parte Especial del Derecho Administrativo”, La intervencion de la
Administracion en la Sociedad, Segunda Edicion, Colex Madrid 2012 Capitulo VII La intervencion de la
Administracion en el Urbanismo. Régimen del suelo y derecho a urbanizar. Marta LORA-TAMAYO
VALLVE. Pag. 513.
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Asi mismo, el articulo 47 CE, en relacion con el articulo 53.3 CE, orienta
también la legislacion y la practica judicial, informando al derecho civil o

al hipotecario.

En este sentido, el Tribunal Constitucional en Sentencia 113/1989, de 22 de
junio, refiriéndose a un supuesto de embargo, ha dicho (FJ 3°) , en
definitiva, que el fundamento del derecho a la vivienda es la dignidad de la
persona (art. 10 CE) que preside toda la enumeracioén de derechos, pero en

especial éste porque en la vivienda es donde se desarrolla.

El mandato hace referencia al urbanismo, y las reservas para viviendas
sujetas a algun régimen de proteccion publica son una medida urbanistica,

cuyo objetivo es hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada.

En especial, la Vivienda de Proteccion Publica se ve favorecida en el
mercado con la adopcion de medidas como ésta, dando respuesta a la
demanda de este tipo de viviendas por un determinado segmento de la
poblacion que s6lo puede por esta via acceder a la vivienda , dando

cumplimiento al derecho constitucional objeto de estudio.

Las reservas, tanto en su constitucion como en su disefio y en su desarrollo,
tienen que estar siempre “iluminadas” por la finalidad de hacer efectivo el

derecho a una vivienda digna y adecuada.

También esta orientacion alcanza al urbanismo en general, si bien de una
manera especial a las Viviendas de Proteccion Publica, puesto que se trata
de una legislacion tuitiva, es decir, que tiene como finalidad concreta
facilitar el acceso a una vivienda. Por lo tanto, la legislacion de Viviendas
de Proteccion Publica y, en concreto, también estas reservas tienen una
especial vinculacion constitucional, porque estdn pensadas para dar

cumplimiento al mandato establecido en la propia Constitucion.
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b) La distribucion de competencias: en materia de urbanismo y de

vivienda (marco general)

La entrada en vigor de la Constitucién Espanola de 1978, da lugar a una
especial configuracion del urbanismo en Espafia, puesto que las
competencias en la materia pasan a ser desempefnadas por las Comunidades
Auténomas con caracter exclusivo, en virtud de lo dispuesto en el articulo

148.1.3 de la Carta Magna y los respectivos Estatutos de Autonomia.

La incidencia del urbanismo en el estatuto del derecho de propiedad, a la
que se ha hecho referencia, asi como la repercusion en la economia general
de las valoraciones del suelo y de la construccion de viviendas, han
fundamentado a la luz de la Doctrina del Tribunal Constitucional STC
152/1988 y STC 61/1997, las competencias del Estado en estas materias en
base especialmente al articulo 149.1.11 y 13 CE.

Este marco general de distribucion de competencias no ha sido pacifico
puesto que, en ambas materias, ha dado lugar a la presentacion de
conflictos de competencia entre las Comunidades Auténomas y el Estado,

problematica a la que nos referiremos con algiin detenimiento.

De ahi que el Estado tuvo problemas al configurar la legislacion urbanistica
con el Real Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y
Ordenacion Urbana, y parte de su articulado fue declarado inconstitucional
por la Sentencia del Tribunal Constitucional n.° 61/1997 que fue dictada el
20 de Marzo de 1997 .

Por otro lado, hay que considerar la importante presencia competencial de
las Administraciones Locales, porque la legislacion de ordenacion del

territorio y urbanistica autonémica y la legislacion sobre régimen local,
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atribuyen, a la Administracion Municipal, competencias de primer orden
para la elaboracion de planes de urbanismo y para la ejecucion y gestion
urbanistica y, por tanto, con funciones decisivas en cuanto a la ordenacion
de las reservas de suelo para viviendas con algliin régimen de proteccion

publica.

En definitiva, el marco general de competencias presenta una distribucién
de diverso grado y naturaleza entre diferentes centros de poder publico,
concretamente en las tres Administraciones Publicas Territoriales, Estado,

Comunidades Autonomas y Administracion Local.

¢) La insercion directa de la politica de vivienda en el urbanismo

L.S1990, TRLS1992.
i.- La incorporacion a la justificacion de la reforma.

De los antecedentes historicos resefiados se deduce claramente que la
legislacion especial de viviendas de proteccion publica ha sido precursora
de técnicas y sistemas urbanisticos que posteriormente han sido recogidos,
con las correspondientes actualizaciones por la legislacion del suelo y

ordenacion urbana, como repetidamente se ha sefialado.

Toda la Doctrina que ha estudiado la evolucién del Derecho Urbanistico en
Espafia coincide en apreciar que, hasta 1956, la legislacion urbanistica
unicamente se preocupa de aspectos puntuales y sectoriales, que se
concretan fundamentalmente en las Leyes de ensanche (1864 y 1892) y en
el movimiento reformista que se plasma en la Ley de 18 de marzo de 1895
sobre saneamiento y reforma interior de grandes poblaciones, que se refiere
a operaciones urbanisticas tanto de reforma de interior como de ensanche,
como muy acertadamente exponen Eduardo GARCIA DE ENTERRIA y
Luciano PAREJO ALFONSO , este periodo ha sido magistralmente
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estudiado por BASSOLS COMA en su libro Génesis y Evolucion del
Derecho Urbanistico Espafiol (1812-1956).

Sin embargo, hemos visto que la legislacion especial de proteccion a la
vivienda, ha sido precursora de importantes técnicas urbanisticas
vinculadas a la eficacia del derecho a una vivienda, como reconoce la

doctrina .

Pero con la Ley del Suelo y Ordenacién Urbana de 12 de mayo de 1956,
puede decirse que el derecho urbanistico espafiol se emancipa tanto del
casuismo normativo inicial (ensanche y reforma interior), como de las
técnicas y sistemas vinculados a la eficacia del derecho a una vivienda,
dirigida a sectores de poblacion que no estdn capacitados economica y

socialmente para su adquisicion a traves del mercado.

Efectivamente con la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana
de 12 de mayo de 1956, nace un sistema global y coherente del derecho

urbanistico espafiol, como reconoce sobradamente la Doctrina .

Posteriormente la evolucion del derecho urbanistico se centra en la
modificacion habida en 1975 que dio lugar al Texto Refundido de 9 de
abril de 1976 y a los Reglamentos de Planeamiento, Gestion y Disciplina
urbanistica , y, vigente ya la Constitucion de 1978, el Real Decreto
Legislativo 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana.

Sin embargo, esta evolucidon, que a partir del momento indicado hay que
referenciar al nuevo sistema competencial en la materia, ya que conforme
al articulo 148.1.3 CE y correspondientes Estatutos de Autonomia, el
urbanismo pasa a ser competencia exclusiva de las Comunidades

Autonomas, no muestra sefiales potentes de vinculacion con la eficacia del
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derecho a una vivienda para sectores sociales con dificultades para el

acceso, hasta el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008.

Precisamente la incorporacidon de instrumentos de politica de vivienda en el
urbanismo constituye uno de los elementos que justificaron la reforma del
Texto Refundido de 9 de abril de 1976 y sus Reglamentos, a la luz de las

orientaciones constitucionales.

Asi, la Ley estatal 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del Régimen
Urbanistico y de Valoraciones de Suelo inicia el camino para dar respaldo
legal a la calificacion de terrenos destinados a la construccion de viviendas
de proteccion oficial u otro régimen de proteccion publica, con un

coeficiente de ponderacion especifico (articulo 35.3), regulacion que fue

recogida en el Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992 (articulo 98.3).
ii.- Técnicas.

La nueva legislacion estatal encarnada en el Texto Refundido de la Ley del
Suelo de 1992 contiene, pues, una aproximacion a las politicas de vivienda
por cuanto que incide de forma importante en los instrumentos de
intervencion en el mercado de suelo, y regula de forma muy completa la
constitucion, los bienes integrantes y el destino del patrimonio municipal
de suelo, actualiza la regulacion del derecho de superficie y de los derechos
de tanteo y retracto, abriendo el camino a las reservas de terrenos para la
construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica
porque, sabedora de la diversificacion tipoldgica de las viviendas con
proteccion, supera el concepto estricto de vivienda de proteccion oficial

para contemplar también otros regimenes protegidos.

Sin embargo, todas estas técnicas e instrumentos que pretenden una

aproximacion entre las politicas de suelo y las de vivienda, van a sufrir el
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tremendo impacto que supone la Sentencia del Tribunal Constitucional

61/1997 de 20 de marzo que es objeto del apartado siguiente.
iii.- El impacto de la STC 61/1997, de 20 de marzo.

Como ya hemos indicado, la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre Reforma del
Régimen Urbanistico y de Valoraciones de Suelo, respaldaba la
calificacion de terrenos con destino a la construccion de viviendas de
proteccion oficial, en su articulo 98.3, pero la Sentencia del Tribunal
Constitucional 61/1997, de 20 de marzo'’, declara inconstitucional el
referido articulo 98.3, al considerar que las competencias estatales deben
ser enmarcadas dentro de las facultades de direccion general de la
economia conforme al articulo 149.1.13 CE (y de acuerdo con la STC
152/1988), ya que el articulo 47 CE no constituye por si mismo un titulo
competencial autbnomo a favor del Estado, sino un mandato o directriz,
sefialando que la clara conexion del articulo 98.3 del Texto Refundido de la
Ley del Suelo con la promocion indirecta y mediata de viviendas de
proteccion publica pueda tener la virtualidad de atraer hacia el articulo
149.1.13 CE la regulacién con cardcter basico de la materia, “maxime
cuando las Comunidades Autonomas han asumido las competencias sobre
la Ordenacion del Territorio, Urbanismo y Vivienda, titulo mas
directamente implicado que, en el presente caso, ha de prevalecer... de ahi
que respecto al articulo 98.3 del Texto Refundido de la Ley del Suelo haya

que concluir en igual sentido a como hemos hecho con el resto del precepto

'0°E] impacto de esta Sentencia del Tribunal Constitucional ha sido muy tratada por la Doctrina. A titulo
de mero ejemplo véase Luciano PAREJO ALFONSO en “El urbanismo hoy reflexiones a proposito de la
STC 61/1997 y del proyecto de nueva ley estatal, Instituto Pascual Madoz, Madrid 1997; Agustin E. DE
ASIS ROIG en “Legislacion del suelo: andlisis comparativo. Incidencia de STC 61/97”, LA
LEY/ACTUALIDAD SA, Madrid 1997; Santiago GONZALEZ-VARAS IBANEZ, en “Urbanismo y
Ordenacion del Territorio”, 5* Edicion, Thomson Reuters, Aranzadi, Pamplona 2009, pag. 168 “En
principio, la trascendencia para el Derecho Urbanistico espafiol de esta Sentencia es enorme, hasta el
punto que ha dado origen a una redefinicion del sistema normativo en materia urbanistica”.
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y, en consecuencia, debamos declararlo contrario al orden constitucional de

competencias”.

Esta Sentencia resuelve los siguientes recursos de inconstitucionalidad
2.477/1990, 2.479/1990, 2.481/1990, 2.486/1990 2.487/1990 y 2.488/1990
contra la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del Régimen Urbanistico

y Valoraciones del Suelo.

Los Recursos fueron interpuestos por el Parlamento de Navarra, el Consejo
de Gobierno de la Diputacion Regional de Cantabria, el Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufa, la Diputacion General de Aragdn, la Junta

de Castilla y Leon y el Gobierno de Canarias.

El Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares,
la Diputacion General de Aragéon y el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia presentaron acumulativamente los siguientes: 2.337/92,
2.341/92 y 2.342/92, contra el Texto refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo

1/1992, de 26 de junio.

Estos gobiernos autondmicos consideraban que la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana de 1990 vulneraba sus competencias. La
Sentencia estima parcialmente estos recursos contra el texto refundido de la
Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenaciéon Urbana aprobado por Real

Decreto Legislativo 1/1992, de 26 de junio.

Con ello, declara nulos e inconstitucionales multiples articulos de la Ley,
también el apartado primero de la Disposicion derogatoria tinica . El Fallo
de la Sentencia lo podemos encontrar en el BOE numero 99, cuya

referencia es 19970425.
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Cabe destacar el voto particular del Magistrado don Manuel Jiménez de
Parga y Cabrera, publicado en el mismo BOE, en el que no comparte dicha

sentencia. Argumentando 4 principales puntos:

1. La validez de la prorroga de la delegacion legislativa;

2. La inconstitucionalidad de las disposiciones preconstitucionales;

3. La competencia del Estado en materia de urbanismo; y

4. La interpretacion expansiva del titulo estatal del articulo 149.1.1. C.E.

Por ultimo decir que el Estado aprobo la Ley 6/98 de Régimen del Suelo y
Valoraciones segin las limitaciones impuestas por la Sentencia del
Constitucional y conservando competencias, entre otras, sobre el Derecho

de la propiedad, la expropiacion forzosa y las valoraciones urbanisticas.
iv.- La legislacion autonémica

No obstante legislaciones autondmicas, dentro del &mbito competencial a
que alude la Sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997, habian
contemplado ya la posibilidad de reservas para la construccion de viviendas
de proteccion oficial como en Navarra la Ley Foral 7/1989, de 8 de junio,
(articulo 42.1 y 2) y mas adelante la Ley Foral 10/1994, de 4 de julio, de
Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Navarra (articulo 74). También
regula las reservas la Ley 17/1994, de 30 de junio, del Pais Vasco (articulo
2.1), la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Politica Territorial, Suelo y
Urbanismo de la Comunidad Autonoma de Madrid (articulo 110.1), y la
Ley 17/1997, de 24 de marzo, del Suelo de Galicia (articulo 3.1 y 91 y 94)

que también es anterior a la citada Sentencia del Tribunal Constitucional.
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d) TRLS2008"".
i.- La VPO en el TRLS2008

Tanto el articulo 47 de la CE, cuyas caracteristicas y singularidades hemos
puesto de relieve, como el articulo 14 de la CE que predica la igualdad y el
principio de no discriminacién por cualquier condicidén o circunstancia
social, impulsan a que la moderna evolucion del urbanismo tienda a
reencontrarse con sus origenes en cuanto a la puesta en marcha de técnicas
dirigidas a la eficacia del derecho a una vivienda'**, nacidas en 1911 con la

legislacion de casas baratas.

Este reencuentro'”, propiciado también por el mandato constitucional que
exige, ademds, la no especulacion en materia urbanistica, se plasma
claramente en la técnica que estudiamos, es decir, en las reservas
urbanisticas para la construccién de viviendas sujetas a algun régimen de
proteccion publica, que nacen con caracter general en el Texto Refundido
de la Ley de Suelo, Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, y que

. . , 144
las legislaciones autonomicas desarrollan™ ™.

"I Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de

Suelo Estatal.

2" Juan Cruz ALLI ARANGUREN en “El irreconocible derecho a la vivienda en la Ley Foral 10/2010,
de 10 de mayo” en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente num. 268, Madrid septiembre-
octubre 2011, en pagina 75 afirma que: “su articulo 2.3 reitera el mandato del articulo 9.2 CE, con la
condicion especifica para la legislacion en la materia de que el suelo vinculado a un uso residencial esta
al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada por medio de la
ordenacion territorial y la transformacion producida por la urbanizacion”.

3 Ver Bartomeu TRIAS PRATS “La conexion entre vivienda y urbanismo: la reserva de suelo para
vivienda protegida”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nim 277, Madrid 2008 en pag.
163 afirma “La desconexion entre politica de vivienda y ordenaciéon urbanistica ha provocado la
evolucidn en paralelo de uno y otro sector, cada uno de los cuales ha dispuesto sus propios instrumentos
al efecto de lograr un objetivo que si es compartido: favorecer el acceso a la vivienda”

!4 Juan Cruz ALLI ARANGUREN en “El irreconocible derecho a la vivienda en la Ley Foral 10/2010,
de 10 de mayo” en Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente num. 268, Madrid septiembre-
octubre 2011, en pagina 76 afirma: “Asi lo habia establecido la legislacion autondmica antes de que la
Ley 8/2007 lo regulase, porque existian normas autonémicas con mayor cuantia de reserva. Era el caso de
las Comunidades de Aragon, Castilla-La Mancha, Castilla-leon, Madrid, Navarra, Pais Vasco y Valencia,
que se anticiparon a la Ley estatal en el tiempo y la cuantia”
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Ahora si que podemos afirmar que el urbanismo espafiol, en su evolucion,
va alcanzando la madurez, al acercarse a su finalidad primordial y

constitucional que es conseguir la eficacia del derecho a una vivienda.

De esa voluntad surgen las nuevas normativas urbanisticas, evidentemente
con voluntad de independencia con respecto a la vivienda, a la vez que

necesariamente condicionada.

Es ahora, en la que podriamos denominar la “edad adulta” del urbanismo,
cuando se reencuentran la vivienda y el urbanismo con el nacimiento de las
actuales reservas urbanisticas. Como si del propio proceso de maduracion
se tratase, el urbanismo ha cometido toda clase de “despropdsitos” a lo
largo de estos afios debido a su pubertad, y como no podia ser de otra
manera, al llegar a la vida adulta, se reencuentra con el “padre” de la
vivienda. Fue, esta tltima, quien a través de toda la normativa citada con
anterioridad, cre6 las bases para la formacion del urbanismo tal y como lo

conocemos actualmente.

Dadas las competencias que conforme al articulo 148.1.3 de 1la
Constitucion y los diferentes Estatutos de Autonomia, corresponde a la
legislacion de ordenacion del territorio y urbanistica autondmica, es
oportuno tener en cuenta también sus determinaciones en orden a la

eficacia del derecho al disfrute de una vivienda.

En virtud de este reencuentro la ordenacion territorial y urbanistica y el
suelo para la promocion de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion
publica, se concretan muy singularmente en el uso, en el aprovechamiento
municipal, en los patrimonios publicos de suelo y, de forma significativa en

las reservas de suelo. Todo ello se especifica seguidamente.
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ii.- El uso

Las dificultades de insercion entre politica de vivienda y politica de suelo
se manifiestan en los diferentes regimenes de promocion de vivienda
protegida y los diferentes regimenes de uso, ya que las diferentes
limitaciones de precios maximos de venta y renta, asi como los modos de
uso de las viviendas y la duracion del régimen de proteccion, pueden
presentar dificultades en orden a la valoracion de los terrenos y a su destino
urbanistico'*. Las promociones de vivienda de proteccion publica pueden
ser privadas o de promocidn publica, y los planes estatales y/o autonémicos
de vivienda, asi como la legislacion autondémica, regulan distintos
regimenes de promocion de vivienda protegida (concertada, general,
especial), con incidencia en las valoraciones de suelo y en los regimenes de

uso.

Se ha sefialado la valoracion de los terrenos como un requisito basico para
la incorporacién de promociones de viviendas al régimen especial de
proteccion publica, pero estas valoraciones varian segun el régimen de
proteccion establecido por los Planes de Vivienda y por la Legislacion

r . 146
AutonoOmica .

También se ha hecho referencia al emplazamiento de los terrenos en orden
a la calificacion de promociones de viviendas protegidas, lo que puede
acarrear dificultades con las determinaciones urbanisticas en cuanto al uso

del suelo para viviendas de primera o segunda residencia.

45 Ver Bartomeu TRIAS PRATS “La conexién entre vivienda y urbanismo: la reserva desuelo para
vivienda protegida”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nim 277, Madrid 2008 en pag.
163 afirma “La desconexion entre politica de vivienda y ordenacion urbanistica ha provocado la
evolucion en paralelo de uno y otro sector, cada uno de los cuales ha dispuesto sus propios instrumentos
al efecto de lograr un objetivo que si es compartido: favorecer el acceso a la vivienda”

1% Ver Bartomeu TRIAS PRATS “La conexién entre vivienda y urbanismo: la reserva desuelo para
vivienda protegida”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nam 277, Madrid 2008 en pag.
173.
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Ante las dificultades para encontrar suelo cuya valoracién no supere los
limites establecidos para la promocioén de vivienda protegida, sobre todo
con el encarecimiento ocurrido los afios anteriores al estallido de la burbuja
inmobiliaria, la Legislacion Estatal de Suelo y la Legislacion de
Ordenacion del Territorio y Urbanistica Autondmica crean y configuran las
reservas de suelo para la construccion de viviendas sujetas a algin régimen

de proteccidn publica.

El establecimiento de estas reservas vinculando el uso del suelo a este tipo
de promociones, ha llevado a entender que las modalidades de promocién
de vivienda protegida pasan a considerarse un uso urbanistico, del mismo

. . .. 14
modo que existe, por ejemplo, el uso terciario'*’.

Tal calificacion del suelo efectuada por el planeamiento va a ocasionar
problematicas singulares, que se refieren, muy especialmente, tanto a la
duracion del régimen de proteccion publica de las viviendas, como a los
limites de valoracion de los suelos reservados y su impacto en el resto de la

ordenacion urbanistica.

7 Ver Julio TEJEDOR BIELSA “Derecho a la Vivienda y Burbuja Inmobiliaria”, la Ley, Madrid 2012,
pag. 56, 57 y 58: “3. La conversion de la vivienda protegida de modalidad de promociéon a uso
urbanistico... Tradicionalmente la vivienda protegida ha sido configurada en la legislacion y la
jurisprudencia como una forma especifica de promocion de vivienda... La vivienda protegida, asi
entendida, no era sino una especifica modalidad de promocidn... Sin embargo, las graves dificultades
para la obtencion de suelo destinado a la promocion de vivienda protegida durante el ciclo alcista de los
ochenta hizo que varios planes urbanisticos y luego la Ley 8/1990, de 25 de julio, de reforma del régimen
urbanistico y valoraciones del suelo, tratando de dar cobertura a ciertas previsiones del Plan General de
Madrid de 1985, previesen que lo que habia nacido como una modalidad de promocién inmobiliaria,
electiva y voluntaria para su promotor, acabase convertido en un uso urbanistico... La imposicion legal y
urbanistica de reservas minimas de suelo para vivienda protegida y la concreta calificacion en el
planeamiento de tales suelos determina la transformacion de lo que historicamente venia siendo una
modalidad de promocion en un uso urbanistico mas, equiparable al residencial libre en sus diferentes
modalidades, al productivo o al terciario”. No obstante esta consideracion estd planteando dudas
razonables, ya que el uso del suelo para viviendas sujetas a algun régimen de proteccidon publica, no deja
de ser, técnicamente, un uso residencial, sin perjuicio de que las promociones de viviendas hayan de
efectuarse en régimen protegido o en régimen libre.

En este sentido ver Marcos VAQUER CABALLERIA “La eficacia y la efectividad del derecho a la
vivienda en Espafia” lustel, Madrid 2011, pags. 133 y 134, cuando dice “El principal problema de la
calificacion del suelo para uso residencial protegido —una vez superado el de la necesaria cobertura legal-
es de caracter dogmatico: se refiere a que la vivienda protegida no es, en propiedad, ni un uso del suelo
materialmente diverso ni una tipologia edificatoria necesariamente diferente de la vivienda libre, lo que
permite dudar de su posible consideracion como una calificacion urbanistica
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Se pormenorizan estas cuestiones con cierto detalle en el apartado sobre las

reservas, que se incluye mas adelante.

La conexién usos urbanisticos y régimen de uso de las viviendas, se pone
muy de manifiesto en las llamadas viviendas dotacionales o en red
primaria, reguladas por la legislacion de ordenacion del territorio y

, . , . , . 14
urbanistica de 4mbito autondémico'®.

La legislacion urbanistica autondmica, con cardcter reciente, posibilita la
construccion de viviendas destinadas a colectivos especificos y/o en
arrendamiento sobre suelos calificados como dotacionales, lo que supone
una excepcionalidad que solo se justifica por la finalidad y destino de las

viviendas.

La construccion de este tipo de viviendas debera estar coordinada con la
legislacion y con los Planes de Vivienda ya que se utilizan estos suelos con

caracter instrumental.

En realidad esta posibilidad denota la necesidad de utilizar terrenos a un
precio asequible, inferior al suelo calificado como residencial, para poder
llevar a cabo promociones de caracter singular que tienen una potente

finalidad social.

Sin embargo, seria deseable no distorsionar los conceptos urbanisticos y
destinar el suelo dotacional, o la Red Primaria a las dotaciones y
equipamientos previstos por la legislacion urbanistica. No parece adecuado
que un fracaso en la legislacion del suelo que no consigue la existencia de
terrenos a precios razonables para la promocion de viviendas de proteccion

publica o alojamientos para colectivos especificos de marcado interés

8 A titulo de ejemplo, y valga por todas, ver la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica
Valenciana.
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social, se pueda soslayar utilizando terrenos dotacionales cuya finalidad es
distinta, y asi ha debido ser considerada por el planeamiento municipal en

el momento de configurar el desarrollo de la ciudad.

De ahi que, conforme a la legislacion urbanistica aplicable, el planeamiento
ha de establecer los Sectores y Zonas de ambito residencial, con
independencia de los equipamientos, sistemas generales y sistemas

dotacionales, conformando desarrollos urbanos equilibrados.

Esta planificacion queda desequilibrada al utilizar terrenos dotacionales
para la construccion de viviendas, sin perjuicio del alto interés social o de

la funcidn social que estas desempefien.

Quizas por todo ello, la mas reciente legislacion estatal sobre el suelo y la
legislacion urbanistica ponen en marcha la posibilidad de planificar y
programar las reservas urbanisticas para la promocion de viviendas sujetas
a algin régimen de proteccion publica, en cuyo ambito se deben
contemplar también las operaciones especiales en materia de vivienda o

alojamientos especificos.
iii.- El aprovechamiento municipal

El aprovechamiento es una cifra que se obtiene considerando la
edificabilidad y uso y que posibilita una nueva ordenacion urbanistica
reparcelada con equidistribucion de beneficios y cargas. Pues bien el
aprovechamiento municipal es un porcentaje establecido por la legislacion

urbanistica que se atribuye en terrenos al Ayuntamiento'*.

% Ver Bartomeu TRIAS PRATS “La conexién entre vivienda y urbanismo: la reserva desuelo para
vivienda protegida”, Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nium 277, Madrid 2008 en pag.
176 y ss.
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Se trata de una técnica urbanistica que hace efectiva la participacion de la
comunidad en las plusvalias que genera la actividad urbanistica, dando
cumplimiento asi a lo dispuesto por el articulo 47 CE. Esté desarrollada por
la legislacion estatal sobre el suelo que remite a la legislacion de
ordenacion del territorio y urbanistica su concrecidn, su extension y su

. 1
modo de aplicacion'’.

Con caracter general estos terrenos municipales pasan a conformar los
patrimonios municipales publicos de suelo que la legislacion urbanistica
destina, normalmente, con caracter prioritario a la promocion de viviendas

sujetas a la proteccion publica.

Mas adelante, al estudiar la incidencia de las reservas urbanisticas para la
promocion de viviendas sujeta a algun régimen de proteccion publica en los
nuevos desarrollos urbanisticos, incluso con ejemplo de una reparcelacion
concreta, volveremos a incidir en estos conceptos de aprovechamiento, con

lo que obtendremos una mejor comprension.
iv.- Los patrimonios publicos de suelo

El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley de Suelo Estatal, regula los patrimonios publicos
de suelo reforzando su caracteristica de ser destinados de modo preferente a
la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica,
aunque también a otros usos de interés social, conforme a los instrumentos

de ordenacion urbanistica de aplicacion.

130 yer Marcos VAQUER CABALLERIA “La eficacia y la efectividad del derecho a la vivienda en
Espafia” Tustel, Madrid 2011, pag. 145, y en pag. 147 trata sobre las dos criticas mas habituales del
aprovechamiento urbanistico, que son considerarlo un tributo encubierto y que repercute negativamente

sobre el precio de las viviendas, aclarando que su finalidad no recaudatoria sino instrumental de
las politicas de suelo y vivienda y que no se ha observado el supuesto impacto inflaccionario”
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Esta regulacion estatal aparece mucho mas coordinada con el régimen
juridico de la vivienda protegida, y exige que las enajenaciones de terrenos
integrantes de los patrimonios publicos tengan un limite de precio que no
puede superar el valor méximo de repercusion de suelo segun el tipo de
viviendas. Se supera de esta manera un gran obsticulo para la

incorporacion de promociones al régimen especial.

Esta legislacion estatal trata de hacer frente a algunas practicas municipales
que aprovecharon la disponibilidad de terrenos para realizar una labor
recaudatoria, por lo que presta mayor atencion a las enajenaciones de los
terrenos pertenecientes a los patrimonios publicos, y a sus valores de

. .y . . . - 1151
enajenacion y destino de interés social’,

Con ocasion de las reservas que se tratan en el apartado siguiente, se hara
mencion de los patrimonios publicos de suelo, con el objeto de diferenciar
ambas técnicas de reserva de suelo, y a cuyo proposito se pormenorizaran

las caracteristicas principales de los patrimonios publicos de suelo' .
v.- Las reservas de suelo en el TRLS2008

El objeto es estudiar y analizar las reservas urbanisticas para la
construccion de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion publica, de
tan reciente implantacion en el Derecho Urbanistico Espanol, para realizar
una aproximacién cientifico-técnica a su naturaleza, caracteristicas y

efectos.

>1'En este sentido ver articulos 38 y 39 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo, y, asi mismo, ver Marcos VAQUER CABALLERIA “La
eficacia y la efectividad del derecho a la vivienda en Espaifia”, Iustel, Madrid 2011, pag. 148, 149 y 150

32 Ver el patrimonio publico de suelo en BLANQUER CRIADO, David “Curso practico de derecho
urbanistico valenciano” (Dir. Manuel Angel RUEDA PEREZ), Tirant lo Blanch, Valencia 2006 pag. 665.
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Las reservas urbanisticas para vivienda protegida, arrancan en un primer
momento a través del planeamiento pero sin llegar a buen fin, y encuentran

. 4 . 4 4 * 1
su primera regulacion legal en la Legislacion Autonomica'>.

El Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio, regula las reservas para vivienda
protegida con cardcter estatal y basico, que se desarrolla en Normativa

Autondmica complementaria.

La concrecion sobre el alcance de las reservas urbanisticas para la
construccion de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion publica, en
la configuracion del Derecho de Propiedad del Suelo, se produce mediante
la observacion de su impacto en las valoraciones urbanisticas, en su
incidencia en los nuevos desarrollos urbanisticos y en la determinaciéon de

la ordenacion pormenorizada.

La relacion de las reservas urbanisticas para la construccion de vivienda
sujetas a algin régimen de proteccion publica, con el régimen juridico
especial de proteccion a la vivienda y, en definitiva, con las politicas de
vivienda desarrolladas a través de los Planes Estatales y Autonomicos de
vivienda, serd primordial, dada la necesaria interrelacion entre urbanismo y
vivienda, poniendo de manifiesto la problematica y las dificultades que se

plantean en aras de una adecuada coordinacion e instrumentalidad.

Todo ello sin olvidar las prescripciones, principios y orientaciones
constitucionales que deben presidir la regulacion, planificacion y gestion

urbanisticas de las reservas para vivienda protegida, que pueden abrir

'3 Como podemos contemplar en la Ley Foral 7/1989, de 8 de junio, de Navarra y la Ley Foral 10/1994,
de 4 de julio, de Ordenacion del Territorio y Urbanismo de Navarra, en la Ley 17/1994, de 30 de junio,
del Pais Vasco, en la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Politica Territorial, Suelo y Urbanismo de la
Comunidad Auténoma de Madrid y en la Ley 17/1997 de 24 de marzo, del Suelo de Galicia
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perspectivas adecuadas hacia una mejor y mayor consideracion de la

eficacia del derecho a una vivienda digna y adecuada.

vi.- La bicefalia en las actuaciones de vivienda protegida. Legislacion
del suelo y urbanistica VS Legislacion Especial de Proteccion a la

Vivienda.

Una primera observacion del marco competencial constitucional,
singularmente los articulos 148 y 149 de la Constitucion, los Estatutos de
Autonomia, y la Doctrina del Tribunal Constitucional recogida en la
Sentencia 61/1997 y 152/1988, la Legislacion Urbanistica y la Legislacion
sobre Régimen Local, ofrecen una panordmica de distribucion entre

distintos centros territoriales de poder publico.

De un lado habra que considerar cuando es licita la intervencion del Estado
en unas materias como el urbanismo y la vivienda que los Estatutos de
Autonomia atribuyen con caricter exclusivo a las Comunidades
Autonomas. Estas cuestiones, muy estudiadas por la doctrina, ofrecen una
panoramica que en algunas cuestiones, entre ellas las reservas, ofrecen

situaciones de dificil deslinde.

Concurre, ademas, que la politica de vivienda y la politica de suelo,
provienen de centros administrativos en muchas ocasiones diferenciados,
por lo que se detecta una bicefalia entre la politica de suelo y la politica de

vivienda protegida.

De un lado, el Régimen Juridico Especial de proteccion a la vivienda
contempla actuaciones de planificacion, de fomento, directas y
sancionadoras en materia de vivienda, y muy especialmente los Planes

Estatales y Autondmicos de vivienda, recogen la definicion de actuaciones
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protegidas y medidas de financiacion para hacer posible la eficacia del

derecho a una vivienda.

Por otro lado, y con caracter autébnomo, la politica de suelo y las
legislaciones urbanisticas se ocupan de las clasificaciones de suelo, y de la
planificacion y gestion urbanistica, contemplando, eso si, la regulacion de
los patrimonios publicos de suelo y otras medidas relacionadas con la
vivienda, hasta llegar, recientemente, a contemplar una técnica urbanistica
que directamente crea suelo para la promocion de vivienda protegida, esto

es, a las reservas urbanisticas.

Pero la bicefalia normativa y la bicefalia en cuanto a los centros
territoriales administrativos de poder publico es patente en la materia, y
contribuye a la existencia de dificultades de coordinacién que se pondran

de relieve en este trabajo.

Por ello se haran breves referencias al desarrollo historico de la Legislacion
Urbanistica y al de la Regulacion de las Reservas Urbanisticas, que
pondran de manifiesto esta bicefalia y la problemadtica que de ello se deriva,
y que dificulta la eficiencia de las reservas en la consecucion del derecho a

disfrutar de una vivienda digna y adecuada.

Esta bicefalia alcanza su mas alta significacion entre la Administracion
Municipal con competencias de primer orden en la planificacion y gestion
urbanistica, y la Administracion Autondémica con competencias exclusivas

en materia de vivienda protegida.

En definitiva legislacion urbanistica y legislacion especial de proteccion a
la vivienda, o, dicho en términos mas amplios, la politica de suelo y la

politica de vivienda ofrecen situaciones de descoordinacién que influyen no
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solo en la eficacia y adecuacion de las medidas urbanisticas, sino también

en toda la problematica del acceso a una vivienda.
vii.- Importancia Cualitativa: su relacion con el Art. 47 CE

La vivienda cubre una necesidad basica para el hombre, le protege del
medio exterior y hace posible su desarrollo personal y familiar. Por ello, el
derecho a una vivienda digna tiene una vertiente social de primer orden,

reconocido sin paliativos universalmente.

En esta linea la Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948 la
configura como un bien de primera necesidad y, consecuentemente,

determina el derecho de todo ciudadano a disponer de ella.

En este mismo sentido se pronuncia la I Conferencia sobre Asentamientos
Humanos “Hébitat II”, celebrada en Estambul en 1996 bajo el lema “Una

Vivienda Adecuada para Todos” .

Y también en este &mbito la PRIMERA CONFERENCIA EUROPEA DE
LA VIVIENDA, celebrada en Valencia en 1997, bajo ¢l lema “La Vivienda
como Factor de Cohesion en la construccion Europea”, recoge entre sus

conclusiones:

. El reconocimiento de que el sector productivo social (sector publico,
sector cooperativo y sector privado promotor de vivienda protegida), es un
instrumento cualificado y contrastado que de forma mayoritaria permite el
desarrollo de las distintas politicas de vivienda a favor de la cohesién
social, la realizacion de operaciones de rehabilitacion y mejora urbana, y de

la revitalizacion de zonas en declive.
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. El reconocimiento del derecho a una vivienda digna para todos los
habitantes de Europa, y su aplicaciéon promoviendo programas y medidas

que lo hagan posible, con el respeto y la participacion de los habitantes .

No en vano nuestra Constitucion de 1978, en el capitulo dedicado a los
“Principios rectores de la politica social y economica”, y en el Art. 47
recoge el derecho a disfrutar de una vivienda digna y adecuada, ordenando
a los poderes publicos la adopcion de la normativa y medidas necesarias

para ello.

De ahi deriva la enorme importancia de las reservas de suelo para la
promocién de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica, que,
reguladas por la Legislacion Urbanistica, se insertan en la politica de
vivienda en cumplimiento del mandato constitucional recogido en el Art.47
CE, con el objeto de facilitar el acceso a un derecho de caracter social

primario e imprescindible para la vida humana.

Las reservas de suelo para vivienda protegida son, pues, un instrumento
creado por la Legislacion Urbanistica que contribuye a facilitar la eficacia
de un derecho social de caracter vital, dirigido a segmentos sociales que no
pueden disfrutar de una vivienda por los mecanismos del mercado, y
orientado a minorar el impacto suelo, tanto en su escasez como en su
adecuacion, en aras de la promocion de vivienda protegida en la linea

sefialada por el Art. 47 CE.
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viii.- La importancia Cuantitativa:

e Su importancia en el PIB y sobre la distribucion de

competencias en materia de vivienda.

La construccion de viviendas constituye un elemento de primera magnitud
para promover el desarrollo econdémico, implica un efecto locomotora
sobre la economia, moviliza cuantiosos recursos publicos y privados y es

motor de generacion de empleo, como acredita su incidencia en el PIB .

Tal importancia cuantitativa determina que las reservas de suelo para la
construccion de vivienda protegida son un instrumento cuya importancia,
ademas de social, se refleja también de forma contundente en el ambito

economico.

Por ello no debe extrafiar que un impacto tan profundo en la economia
general, propicie una doctrina del Tribunal Constitucional que justifica
competencias estatales en unas materias, como el urbanismo y la vivienda,
que el Art. 148 1.3 de la Constitucioén y Estatutos de Autonomia consideran

competencias autondmicas exclusivas.

Ese efecto econdomico hace necesaria la intervencion del Estado en virtud
de los Articulos 149 1.11 y 13 CE, relativos a la coordinacion de la politica
econdmica y ordenacion del crédito, lo que introduce factores de
complejidad en la delimitacion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas que se reflejan, sin duda, en la regulacion de las

reservas para vivienda protegida .
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e Su importancia coyuntural. Las actuaciones de vivienda de

proteccion publica como refugio en la actual crisis.

Tradicionalmente la construccion de vivienda protegida ha sido refugio del
sector inmobiliario en épocas de dificultad econdémica, porque los
promotores podian disponer de financiacion especial y beneficios fiscales
para la construccion, y contar con una demanda segura y capacitada

econdmicamente con ayudas publicas.

Sin embargo las caracteristicas de la actual crisis econémica, cuyo impacto
en el sector con el estallido de la burbuja inmobiliaria podemos datar en el
ano 2007, cambia radicalmente esta consideracion por la incidencia, entre

otros, de los siguientes factores:

. El exceso de vivienda construida entre los anos 2000-2007,
constituye una oferta que en modo alguno se adecua a las caracteristicas de
la demanda de vivienda protegida (precios excesivos, y ubicaciones en

parte inadecuadas por su destino a segunda residencia).

. Escasez de crédito para la construccion y adquisicion de vivienda,

problema financiero central de la actual crisis econdmica.

. Politicas erréneas sobre el fomento de la vivienda protegida que se
materializan en el Real Decreto 1713/2010, que suprime las Ayudas
Econdmicas Directas a la Entrada para las Viviendas de Proteccion Publica,
y las Subvenciones para suelo destinado mayoritariamente a la Promocion
de este tipo de Viviendas. Unos sencillos nimeros revelan que la
construccion de vivienda protegida con las referidas ayudas, proporcionan
a las Administraciones Publicas mayores ingresos, via impositiva, que
supone el gasto de incentivacion, frente al retraimiento por eliminacion de

las referidas ayudas.
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Las reservas de suelo para vivienda protegida pueden contribuir a
recuperar, en parte, esa funcion tradicional de “refugio”, al facilitar suelo
idéneo en su ordenacion y adecuado en su valoracidon, potenciando el
disminuido efecto coyuntural actual. Asi pues, no se puede dejar de tener
presente el efecto positivo de las reservas en su contribucidon coyuntural en

momentos de dificultad economica.

Es evidente que el segmento social al que se dirige la vivienda protegida
sufre especialmente la situacion economica, todo un reto con el que se
enfrentan los poderes publicos a la hora de procurar el acceso a una
vivienda digna. Empezando por el suelo, las reservas estan llamadas a

jugar un papel coyuntural que no conviene despreciar.
ix.- Problemas

e Caracter insatisfactorio de las politicas de vivienda de

proteccion.

Logicamente el suelo es un elemento esencial en la promocion de
viviendas. Su aptitud fisica, juridica y urbanistica es determinante para el

buen fin de todo proceso edificatorio.

En relacién con la vivienda protegida el suelo requiere un factor afiadido

que es esencial: su valoracion.

La legislacion especial de proteccion a la vivienda exige como requisito
necesario del suelo un limite en su valoracion, al entender que por encima
de ese tope una promocion de vivienda protegida no es viable
econdmicamente. La repercusion en los costes no permite la puesta en uso
de vivienda protegida a precios razonables e impide la observancia de los

precios maximo establecidos para este tipo de viviendas.
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Por otro lado la ordenacion urbana pormenorizada requiere procesos
temporales considerables. La planificacion y la gestion urbanistica se
materializa por procedimientos que duran afios, hasta conseguir poder

ofrecer solares aptos para construir.

Todo ello ocasiona una insuficiencia e inadecuacion de suelo apto para la
promocién de vivienda protegida, y constituye un obstaculo de primer
orden para la efectiva aplicacion de las politicas de vivienda que entre sus
medidas mas importantes se reflejan en unos planes de vivienda que tienen

periodicidad cuatrienal por regla general.

La inadecuacion de suelo también es patente en poblaciones en las que es
muy dificil deslindar zonas de primar residencia de las zonas de segunda
residencia, estacionales o de veraneo, lo que conduce a propiciar
corruptelas de dificil control a posteriori, que desvirtian la finalidad tuitiva

de la politica de viviendas.

Todas estas circunstancias contribuyen a la ubicacion de promociones
publicas de vivienda protegida en zonas de extrarradio de las poblaciones,
lo que junto con circunstancias derivadas de los procedimientos
administrativos de adjudicacién de las viviendas, van a favorecer, en
excesivas ocasiones, el florecimiento de barrios marginales que son un foco
de delincuencia, drogadiccion y ocupaciones ilegales, que obligan a las
Administraciones Publicas a poner en marcha programas de normalizacion

de barriadas de muy dificil ejecucion.

e Los desajustes legislativos en las politicas de vivienda.

La duracién del periodo de sujecion al régimen juridico espacial de
proteccion, esta sufriendo variaciones importantes, sin que exista un

consenso en esta materia , si bien se observa una tendencia proteccionista
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hacia la duracion permanente que puede obstaculizar la actividad
administrativa de fomento, y que tiende a uniformizar la afeccion del suelo

tanto publico como privado.

Los desajustes legislativos son patentes y la Legislacion Estatal
Preconstitucional en materia de Vivienda Protegida, los Planes Estatales y
Autonoémicos de Vivienda y la Legislaciéon Autondmica, no consiguen una

regulacion general que ofrezca garantias y la seguridad juridica necesaria.

, . , . y oy . , . 154
Con el 4nimo de ser mas social, las tultimas tendencias autonémicas'
llevan el proteccionismo hasta el extremo y configuran la calificacion de
vivienda protegida con caricter permanente, sin diferenciar entre

promocién publica, suelos publicos y suelos privados y promocion privada.

La incidencia de estos desajustes en las reservas como técnica de dotacion

de suelo para vivienda protegida no puede desdefiarse.

Y si, ademds, tomamos en consideracion los diferentes regimenes de
promocion y de uso de las viviendas protegidas y de los alojamientos
especificos (viviendas tuteladas, etc.), y las prohibiciones y limitaciones de
disponer propias del régimen especial y contempladas por los planes de
vivienda, el destino del suelo ordenado por las reservas puede ser afectado

de un modo considerable.

154 . : r r
Observar propuestas normativas recientes como en Andalucia y Pais Vasco, etc.
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e Elimpacto en la iniciativa privada'>.

- Sobre la actuacion (ejemplo practico)

El Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el
Texto Refundido de la Ley de Suelo, regula en su articulo 2 el principio de

desarrollo territorial y urbano sostenible'°

En virtud del principio de desarrollo sostenible, estas politicas deben
propiciar el uso racional de los recursos naturales armonizando los
requerimientos de la economia, el empleo, la cohesion social, la igualdad
de trato y de oportunidades entre mujeres y hombres, la salud y la
seguridad de las personas y la proteccion del medio ambiente,
contribuyendo a la prevencion y reduccion de la contaminacion, y
procurando la eficacia de las medidas de conservacion y mejora de la
naturaleza, la flora y la fauna y de la proteccioén del patrimonio cultural y
del paisaje, asi como la proteccion, adecuada a su caracter, del medio rural
y la preservacion de los valores del suelo innecesario o inidoneo para

atender las necesidades de transformacion urbanistica.

Por otro lado, deberan propiciar un medio urbano en el que la ocupacion
del suelo sea eficiente, que est¢ suficientemente dotado por las
infraestructuras y los servicios que le son propios y en el que los usos se
combinen de forma funcional y se implanten efectivamente, cuando

cumplan una funcion social.

133 Ver Ver Manuel LATORRE HERNANDEZ “La VPP en los proyectos de reparcelacion”, Revista de
Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nim 262, Madrid 2010 en pag. 123 y ss.

%y establece que: “las politicas publicas relativas a la regulacion, ordenacién, ocupacion,
transformacion y uso del suelo tienen como fin comun la utilizaciéon de este recurso conforme al interés
general y segun el principio de desarrollo sostenible, sin perjuicio de los fines especificos que les
atribuyan las Leyes”
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La persecucion de estos fines se adaptara a las peculiaridades que resulten
del modelo territorial adoptado en cada caso por los poderes publicos

competentes en materia de ordenacion territorial y urbanistica.

Para la consecucion de todo ello, los poderes publicos promoveran las
condiciones para que los derechos y deberes de los ciudadanos establecidos
en los articulos 3 y siguientes, del citado Texto Refundido, sean reales y
efectivos, adoptando las medidas de ordenacion territorial y urbanistica que
procedan para asegurar un resultado equilibrado, favoreciendo o
conteniendo, segin proceda, los procesos de ocupacion y transformacidon

del suelo.

El suelo vinculado a un uso residencial por la ordenacion territorial y
urbanistica esta al servicio de la efectividad del derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, en los términos que disponga la legislacion en

la materia.

Por ello, debemos estudiar un ejemplo de reparcelacion con el fin de
apreciar como se debe incluir en la Planificacién los porcentajes de
edificabilidad destinados a vivienda con algin régimen de proteccion
publica, y el resto de estdndares urbanisticos que aporten viabilidad a la
operacion urbanistica, y a su vez poder realizar las operaciones de disefio y

calidad estudiadas en este trabajo.

El ejemplo que se plantea en este trabajo tiene como datos de la Ficha de

Gestion de la Unidad de Ejecucion a reparcelar, los siguientes:
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DATOS U.E.22.R PGOU CASTELLON DE LA PLANA

SUPERFICIE TOTAL 42.802,00 m3

INDICE EDIFICABILIDAD

GLOBAL 07000 met/ms

SUPERFICIE TOTAL EDIFICABLE 29.961,40 m2

Densidad 60,00 viv/Ha

Total viviendas 256,81 Viviendas
Usos SUP. PARCELA | COEF. EDIF | EDIFICABILIDAD

Residencial 0,7 M2t/m2| 25 467,00 m2

Terciario comercial

2
3638143 5 16 104 wetmes| 449400
ZONAS VERDES (SSL +SSGG) | 5.766,00 m3s 13,50%
EQUIPAMIENTOS PUBLICOS 9.168,00 m3s 21,40%  |32.38600 m2s
SUPERFICIE DE VIARIO 17.452,00 s 40,80%
| Precio del suelo | 270  &ms|  11.556.540,00€ |

En relacion al estudio de mercado realizado para establecer los porcentajes

de repercusion de suelo es:

DATOS ESTUDIO DE MERCADO

TIPOLOGIAS VALOR EN VENTA REPERCUSION
EN SUELO

Vivienda Libre 2.500,00 €/m?2t 33% s/Vv
Vivienda Protegida 1.697,92 €/m?t 25% s/Vv
Terciario 1.900,00 €/m?2t 30% s/Vv
COSTES DE URBANIZACION (Método MSV)
COSTE POR m?2/vial 84 €/m3s
COSTE POR m?/jardin 48 €/m3s
GASTOS GENERALES Y DE FINANCIACION = 25% de las obras de urbanizacion
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La finalidad es obtener los valores de repercusion de suelo para poder
. 1 .
establecer los coeficientes de ponderacion'’ para equilibrar los valores en

venta del producto suelo.

Los Coeficientes de Ponderacion supone la equiparacion de los derechos
existentes en un ambito de actuacion. En el mercado, existen valores en
venta diferentes para unidades constructivas que suponen mayores
expectativas futuras, y para la vivienda protegida la limitacién de las

facultades de disponer, o en los precios de venta.

Asi pues, el calculo de Coeficientes de Ponderacion se realiza como una
regla de tres simple. Asi, como ya hemos mencionado, la normativa en
general expone la necesidad de establecer coeficientes de ponderacion para

equiparar los valores de cada tipologia de vivienda.

COEFICIENTES DE PONDERACION

CALCULO COEFICIENTES DE PONDERACION
TIPOLOGIAS VALOR DE REPERCUSION COEF. PONDERACION
Vivienda Libre 825,000 €/m?2t 1,00 m2tuc/m?2tuc
Vivienda
Protegida 436,608 €/m?2t 0,53 m2tu/m2tuc
Terciario 570,000 €/m?2t 0,69 m2tu/m2tuc

Para realizar esta simple operacion se debera tener en cuenta el valor de
repercusion mas elevado (que se puede extraer por el método de
comparacion) y aplicarle el coeficiente 1. A partir de €I, en funcién a los
valores y el coeficiente 1 se extraerdn los coeficientes de las restantes
tipologias aplicando una regla de tres simple. También podemos tener en
cuenta el uso caracteristico para realizar la formula, siendo mas simple la

forma indicada.

7 Ver Gerardo ROGER FERNANDEZ “Ejemplo aplicativo de desarrollo de una actuacion de dotacion”,
Revista de Derecho Urbanistico y Medio Ambiente nim 263, Madrid 2011 en pag. 22 y ss.
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Si 825 es igual a coeficiente 1, 203,75 es igual a X. Asi pues X serd igual al
resultado de dividir 203,75 entre 825 que da como resultado 0,25. Ese sera
el coeficiente de ponderacion para las Viviendas protegidas. Del mismo

modo se realizard la misma operacion pero aplicando 570 en lugar de
203,75.

El Unico valor que no extraemos del método de comparacion sera el de
Vivienda protegida, que se extraera aplicando los médulos para Vivienda
con algin régimen de proteccion publica establecidos por la normativa

especifica.

Importante: Debemos tener en cuenta que los modulos establecidos por la
normativa de vivienda protegida estan referenciados en metros cuadrados
utiles, por lo que tendremos que convertirlos a valores en metros cuadrados
construidos. Asi mismo, debemos tener en cuenta que m2tuc significa
metros cuadrados de techo de uso caracteristico que es la Vivienda

Unifamiliar.

En relacion a los valores de repercusion por metro cuadrado exponemos

esta tabla como ejemplo:

CALCULO VALORES DE REPERCUSION
VALOR EN REPERCUSION VALOR DE
TIPOLOGIAS .
VENTA EN SUELO REPERCUSION
Vivienda Libre 2.500,00 €/m?2t | 33% s/Vv 825,000 €/m?2t
Vivienda Protegida 1.746,43 €/m?2t | 25% s/Vv 436,608 €/m2t
Terciario 1.900,00 €/m?t | 30% s/Vv 570,000 €/m?2t
CALCULO DE METROS UTILES A METROS TECHO

Modulo de venta 2.183,04 €/m2u|x 0,8 m2t/m2u 1.746,432 €/m2t
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El Modulo de Venta se extrae del siguiente modo:
P.B.N x Coeficiente de vivienda x Coeficiente de zona geografica

P.B.N es el Precio Bésico Nacional que viene establecido por el Plan
Estatal de Vivienda 2009-2012, y puede ser objeto de modificacion durante
los meses de diciembre correspondientes dentro del cuatrienio de duracioén

del Plan.

El Coeficiente de Vivienda también viene establecido en el propio Plan
Estatal, y dependiendo que las viviendas que queramos edificar se aplicara

uno u otro.

El Coeficiente de zona viene determinado por la Consejeria competente en
materia de vivienda de cada Comunidad Auténoma, que establecerd uno u
otro en funcién de un estudio de mercado respecto al precio de venta en el
municipio que corresponda. Se establecen zonas geograficas (zona A) o
Ambitos Territoriales de Precio Maximo Superior (ATPMS A, ATPMS B y
ATPMS C), por la normativa complementaria del Plan de Vivienda

aplicable .

Es importante tener en cuenta que los mddulos de venta determinan el
precio unitario de venta, y que viene referenciado por metro cuadrado ttil.
Esto significa que para ponderarlo con el resto de tipologias, debemos
convertir ese precio unitario por metro cuadrado util en metros cuadrados

de techo.

Los valores de repercusion que indicamos son orientativos para las
tipologias libres, para la vivienda protegida es la limitacion al valor de los

terrenos establecida en la normativa de aplicacion. Asi mismo, el modulo
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de venta también es escogido “caprichosamente”, debiendo aplicar el

modulo de venta vigente en el momento de aplicar la formula.

Las formulas para determinar los valores de repercusion, vienen
establecidos en la normativa de aplicacion, y estan integramente vinculados
al derecho de propiedad, y a los coeficientes de ponderacion. Por ello, no
solo nos encontramos ante valores econdmicos de venta de solares, en
funcion a la repercusion de las expectativas urbanisticas, sino que en
funcion a esos valores se obtendra una diferencia de derechos adjudicados,
y por tanto, supone una incidencia importantisima en el derecho de
propiedad del titular afectado por la reparcelacion, y no solo en posible
perjuicio o beneficio, sino en cumplimiento de los principios de
equidistribucion de beneficios y cargas, regulados en la normativa, que no

se realizaria efectivamente sin la aplicacion de estos Coeficientes.

La equidistribucion de beneficios y cargas viene regulado en Real Decreto
Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley de Suelo, en el articulo 27, que establece la valoracion

del suelo en régimen de equidistribucion de beneficios y cargas, y dice:

En este sentido, cuando no exista acuerdo entre todos los sujetos afectados,
y deban valorarse las aportaciones de suelo de los propietarios participes en
una actuacion de urbanizacion en ejercicio de la facultad establecida en la
letra ¢) del apartado 1 del articulo 8 del Real Decreto Legislativo 2/2008,
de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Suelo, para ponderarlas entre si 0 con las aportaciones del promotor o de la
Administracion, a los efectos del reparto de los beneficios y cargas y la
adjudicacion de parcelas resultantes, el suelo se tasara por el valor que le

corresponderia si estuviera terminada la actuacion.
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Si nos encontramos en el supuesto de propietarios que no puedan participar
en la adjudicacion de parcelas resultantes de una actuacion de urbanizacion
como consecuencia de la insuficiencia de su aportacion, el suelo se tasarad
por el valor que le corresponderia si estuviera terminada la actuacion,
descontados los gastos de urbanizacion correspondientes incrementados por

la tasa libre de riesgo y la prima de riesgo.

En este mismo sentido, el articulo 28 del Real Decreto Legislativo 2/2008,
de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de

. , y e <y 1
Suelo, determina cual sera el régimen de la valoracion'™®

Para una mayor comprension de la exposicion del ejemplo de
reparcelacion, aplicaremos una reserva del 50 % de la edificabilidad
destinada a la edificacion de viviendas con algin régimen de proteccion

publica.

Una vez obtenidos los Coeficientes de ponderacion, es hora de aplicarlos.
Si tenemos una edificabilidad de 25.467 m*t y el 50% de la edificabilidad
esta destinada a vivienda libre y el restante 50% a vivienda protegida, se
debera tener en cuenta que antes de aplicar los coeficientes de ponderacion

hay que destinar cada edificabilidad a su destino correspondiente.

¥ Y establece que: “En todo lo que determina la citada Ley, la valoracion se realiza conforme a los
criterios que determinen las Leyes de la ordenacion territorial y urbanistica, cuando tenga por objeto la
verificacion de las operaciones precisas para la ejecucion de la ordenacion urbanistica y, en especial, la

distribucion de los beneficios y las cargas de ella derivadas.

Asi mismo, también se valorara, en su caso, con arreglo a los criterios de la legislacion general de
expropiacion forzosa y de responsabilidad de las Administraciones Publicas, segin proceda, en los

restantes casos.”
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HIPOTESIS CON VPO

CALCULO DE APROVECHAMIENTO
COEF.PONDERACIO EDIF.
USoOS EDIFICABILIDAD |N PONDERADA
m-2tu
Vivienda Libre 12.733,50 m2t | 1,00 m2tuc/m?2tuc 12.733,50 c
m?2tu
Vivienda Protegida 12.733,50 m?2t | 0,53 m2tu/m?2tuc 6.738,85 c
m2tu
Terciario 4.494,00 m?2t | 0,69 m?2tu/m?2tuc 3.104,95 c
m2tu
TOTAL 29.961,00 | m?t 22.577,29 c
Aprovechamiento objetivo 22.577,29 wu.a
Aprovechamiento municipal (10%) 2.257,73 u.a
m?tu
Edificabilidad municipal 4.266,13 vpo
m2tu
VPO promocién privada 8.467,37 vpo
Aprovechamiento subjetivo (ASA) 20.319,56 u.a
Aprovechamiento tipo (AT) 0,7000

Asi mismo, y como observamos en el ejemplo, debemos tener en cuenta el
aprovechamiento municipal, que es el 10% del aprovechamiento objetivo
de la Unidad de Ejecucion y que en cualquier caso se podra destinar a
vivienda protegida. No debemos confundir aprovechamiento con
Edificabilidad, conceptos distintos. Asi pues en el ejemplo observamos que

el aprovechamiento es 1.988,17 unidades de aprovechamiento, que
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constituye claramente el 10% del aprovechamiento objetivo, y por otro lado

la edificabilidad municipal es de 6.261,32 m*t VPO.

Una vez ponderada la edificabilidad, ya no podemos referirnos a metros
cuadrados de techo en relacion al aprovechamiento, debido a que
podriamos confundir la edificabilidad ponderada con aquella previa a la
aplicacion de los coeficientes de ponderacién. A partir de su aplicacion,
hablaremos de wunidades de aprovechamiento (u.a.), que es el
aprovechamiento ponderado de distintos usos, que por su diferencia tienen
distintos valores y que han sido objeto de ponderacion, o dicho en otros

términos, de igualacion econdmica.

(Porque se produce esto? ;Como se obtiene la edificabilidad? Si dividimos
el aprovechamiento municipal por el coeficiente de ponderacion para
vivienda protegida, reconvertimos las unidades de aprovechamiento en
edificabilidad y se obtiene esa cifra. Pero ;Qué significa VPO promocion
privada? Si a la edificabilidad destinada a vivienda protegida, es decir,
6.472,18 m*t le restamos la edificabilidad municipal, se obtiene aquella
edificabilidad que no es desarrollada por el municipio y que por tanto

corresponde a la iniciativa privada.

Importante: Las cifras relativas a la edificabilidad y el aprovechamiento
tipo no son de ningln caso real, son datos obtenidos de forma aleatoria por
quienes plantean este ejemplo practico, pero si podrian ser objeto de una

situacion real ya que se ha comprobado su veracidad practica.

Para poder contrastar ambas hipotesis, y poder simular la conclusion de
calculos que mas adelante se ofrecerd, se incorpora la tabla de célculo de
aprovechamiento en el supuesto de Unidad de Ejecucion sin reserva de

aprovechamiento para Vivienda Protegida.
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HIPOTESIS SIN VPO

CALCULO DE APROVECHAMIENTO

USOS EDIFICABILIDAD |COEF.PONDERACION | EDIF. PONDERADA
Vivienda Libre 25.467,00 m?2t 1,00 mZ2tuc/m?2tuc | 25.467,00 m?2tuc
Terciario 4.494,00 m?2t 0,18 m?2tu/m?2tuc 792,74 m?Z2tuc
TOTAL 29.961,00 | m?t 26.259,74 m?2tuc
Aprovechamiento objetivo 26.259,74 u.a
Aprovechamiento municipal (10%) 2.625,97 u.a
Aprovechamiento subjetivo (ASA) 23.633,77 u.a
Aprovechamiento tipo (AT) 0,7000

Obtenidos todos estos datos, es el momento de saber los costes de
produccion, los coeficientes de canje y qué resultados obtenemos del
proceso. Asi pues, continuando con este ejemplo practico, observemos

como debemos continuar:

COSTES DE PRODUCCION
coste

Superficie Precio unitario urbanizaciéon
Viales 17.452,00 m?2s 84 €/m2s| 1.465.968,00 €
Ajardinamiento 5.766,00 m?2s 48 €/m?3s 276.768,00 €
TOTAL URBANIZACION 1.742.736,00 €
Gastos gestion y financiacion (25% de costes de urbanizacion) 435.684,00 €
TOTAL COSTES DE PRODUCION 2.178.420,00 €
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Importante: Los precios unitarios relativos al coste de produccidén son
producto de realizar una aproximacion por parte de los autores a través de
un método de comparacion, es un valor aproximado que no debera tenerse

en cuenta para realizar un caso real.

El valor en venta de los solares se corresponde con la casilla denominada
INGRESOS DE LA ACTUACION. Para extraer el valor residual del suelo

se computa el 90% menos los gastos de produccion, esto es:

INGRESOS DE LA ACTUACION
Vr USO TOTAL
EDIF.PONDERADA CARACTERISTICO INGRESOS
26.259,74 m-2tuc 825,00 €/m?2tuc 21.664.286,82 |€

INGRESOS DE LA ACTUACION
Vr USO
EDIF.PONDERADA CARACTERISTICO TOTAL INGRESOS
22.577,29 m?2tuc 825,00 |€/m?tuc|18.626.265,47 |€

Observemos, a modo de conclusién, una comparativa en un pequefio
cuadro de los ingresos, gastos y Beneficios, para ver la influencia que
tienen las reservas de vivienda protegida en los célculos para la realizacion

de un proyecto de reparcelacion:
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HIPOTESIS CON VPO
INGRESOS DE LA ACTUACION 18.626.265,47 €
GASTOS DE LA ACTUACION 2.178.420,00 €
BENEFICIOS DE LA ACTUACION 16.447.845,47 €
BENEFICIOS + AYUDAS 16.679.145,47 €

HIPOTESIS SIN VPO

INGRESOS DE LA ACTUACION 21.664.286,82 €
GASTOS DE LA ACTUACION 2.178.420,00 €
BENEFICIOS DE LA ACTUACION 19.485.866,82 €

Aunque el cuadro es suficientemente claro y significativo por si mismo,

conviene resaltar las siguientes conclusiones:

1. La urbanizacion que contenga reservas para VPO proporciona menos

ingresos que la de viviendas libres.

2. El valor residual del suelo es menor en la urbanizacion que contenga
reservas para VPO, por lo que se observa un efecto de racionalizacién y

aminoracién de los precios del suelo.

3. Es mas costosa la urbanizacion con reservas para VPO que sin

reservas, lo que se refleja en la mayor retribucion al urbanizador.

De todo ello resultard que la obligatoriedad de incluir reservas para la
promocioén de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica,
ademas de conseguir suelo apto para la construccién de viviendas con
proteccion, constituye un elemento a tener en cuenta para aminorar la

especulacion del suelo.
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Por tanto, si la planificacion urbanistica tiene en cuenta la proyeccion de
poblacion y la necesidad y demanda de vivienda con proteccion publica, el
disefio y la obligatoriedad de las reservas de suelo estan llamadas a cumplir
una funcidn inestimable en el mandato constitucional de hacer efectivo el

derecho a una vivienda digna y adecuada.
- Valoraciones

Las reservas urbanisticas caen como un “muro” sobre las valoraciones de
suelo, ya que hay que observar las limitaciones de precio y el valor del

suelo exigidos por la legislacion especial de proteccion a la vivienda.

La normativa estatal preconstitucional determina cudles son esas
limitaciones de precio y hasta donde se extiende el concepto de vivienda de
proteccion oficial que dice que sera la que, destinada a domicilio habitual y
permanente, tenga una superficie util maxima de noventa metros
cuadrados, cumpla los requisitos establecidos en el Real Decreto 3148/78
de 10 de noviembre, por el que se desarrolla el Real Decreto-ley 31/1978,
de 31 de octubre, sobre politica de vivienda y en las disposiciones que lo
desarrollen, y sea calificada como tal por el Estado a través del Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo, o por otros Entes publicos territoriales a

los que se atribuya esta competencia.

Siempre que en el presente texto y disposiciones que lo desarrollen se haga
uso de la expresion “vivienda de proteccion oficial” se referird a las
viviendas que se inicien al amparo de esta disposicion o que se acojan a la

misma.

Este mismo Decreto establece el precio de venta por metro cuadrado de

superficie util de una vivienda de proteccion oficial serd, para cada area

214



geografica homogénea, igual o inferior a uno coma dos veces el modulo

aplicable, vigente en la fecha de la concesion de la calificacion definitiva.

El objetivo primordial del régimen juridico especial de proteccion a la
vivienda consiste en proporcionar una oferta suficiente de vivienda, a
precio de venta y/o renta asequible, para los segmentos sociales menos
favorecidos econdmicamente y que, por si solos y por sus propios medios,

no pueden acceder al disfrute de una vivienda digna y adecuada.

Para ello la legislacion especial establece dos limitaciones
complementarias: la de los precios de venta y renta determinando unos
precios maximos, y la del limite del valor de los terrenos para la promocion
de viviendas de proteccion publica. A nadie se le escapa que el precio del
suelo influye contundentemente en el precio final de la vivienda, por lo que
la limitacion de su valor para la promocion de viviendas sujetas a algin
régimen de proteccion publica ha sido tradicional en la legislacion de

proteccion, y es absolutamente necesaria.

La Administracion Publica competente comprueba el cumplimiento de la
limitacion del valor de los terrenos como requisito previo e imprescindible

para el otorgamiento de la Calificacion de Viviendas Protegidas.

La Legislacion Estatal Preconstitucional de Viviendas de Proteccion
Oficial regula esta limitacion en el Real Decreto 3148/78, de 10 de

noviembre, cuyo articulo 2 D) establece una limitacion del 15 %',

Cuando se proyecten grupos no inferiores a 500 viviendas, podra

extenderse la proteccion a los terrenos y obras de urbanizacion del conjunto

139 «E] valor de los terrenos acogidos al ambito de la proteccion, sumado al total importe del presupuesto

de las obras de urbanizacion, no podra exceder del 15% de la cifra que resulte de multiplicar el precio de
venta del m2 de superficie util, en el momento de la Calificacion Definitiva, por la superficie util de las
viviendas y demas edificaciones protegidas”.
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que guarden la debida proporcion con las edificaciones proyectadas. En
estos casos, el valor de los terrenos acogidos al ambito de la proteccion
sumado al total importe del presupuesto de las obras de urbanizacion, no
podra exceder del 20% de la cifra que resulte de multiplicar el precio de
venta del m2 de superficie Util, en el momento de la Calificacion
Definitiva, por la superficie util total de las viviendas y demas

edificaciones protegidas.

Dado que existe normativa autondmica al respecto habra que estar a lo
dispuesto en ella en cada territorio , ocurriendo, en ocasiones, que el alto
precio del suelo ha inducido a que se pueda detectar normativa autondmica
que, con la sana intenciéon de impulsar la promocidén de viviendas con
proteccion publica, ha elevado excesivamente la limitacion del valor de los
terrenos, un criterio en nuestra opinidon erroneo porque ha propiciado la
existencia de viviendas con proteccién publica cuyo precio maximo es
superior o igual al de las viviendas libres, circunstancia que, a su vez,
obliga a un incremento desproporcionado en las ayudas publicas para la

adquisicion de las viviendas protegidas.

Puesto que la Legislacion Estatal Preconstitucional sobre la Limitacion del
Valor de los Terrenos que se ha detallado, se refiere para su célculo al
precio de venta de las viviendas y “demas edificaciones protegidas”, existe
también normativa Autondmica , que regula, sélo a estos efectos, limites
de precio de locales comerciales'® y de viviendas libres en promociones
mixtas'®', permitidas por los Planes de Vivienda de aplicacion. Todo ello
con el propodsito de que la limitacion del valor de los terrenos sea real y

efectiva.

1% Estos son edificaciones protegidas con precio libre a tenor de lo dispuesto en el articulo 27 del Real
Decreto 2960/76, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Legislacion de
Viviendas de Proteccion Oficial que tiene caracter supletorio.

! Que son edificaciones con viviendas protegidas y libres
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Por ello, son un “eje” limitador del suelo que es de propiedad particular, al
ser obligatorio respetar con escrupuloso cuidado las valoraciones maximas
de los terrenos para construir V.P.O., lo que tiene especial trascendencia

para que el suelo cumpla con su finalidad instrumental.

- Sobre si es un deber de la propiedad o debe recaer en terrenos

publicos.

De acuerdo con el articulo 33.2 CE, la propiedad es un derecho delimitado
por su funcion social, y su contenido se configura por las leyes. En el
supuesto de las reservas, y conforme al articulo 47 CE, la limitacion del
derecho de propiedad urbana viene dado por la legislacion y la

planificacion urbanistica.

Las reservas son un instrumento que configura la propiedad de los terrenos
aptos para edificar vivienda protegida, y por naturaleza y por definicion
constituyen una técnica de dotacion de suelo que recae sobre la propiedad y
que no debe confundirse con los terrenos de caracter publico que derivan,
fundamentalmente, de una institucion distinta: los patrimonios publicos de
suelo, como se pondrd de manifiesto a lo largo de este trabajo de

investigacion.
e) La paradoja

Una simple observacion de la Legislacion Urbanistica y de la planificacion
surgida de su aplicacion, pone de relieve de manera indudable que el
urbanismo ha estado orientado, primordialmente, hacia la planificacion y
ordenacién del espacio territorial y preocupado en primera linea por la
proyeccion de sus técnicas propias, sin que haya constituido su objetivo

esencial la promocion de vivienda protegida.
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Se vislumbra, sobre todo en los ultimos afos de expansion 2000-2007, un
alejamiento de las orientaciones constitucionales que se derivan del Art. 47
CE, y que estan llamadas a introducir en el ambito urbanistico el principio
de igualdad que la realizacion del citado precepto constitucional determina

sin ambages.

Por eso las reservas de suelo para vivienda protegida pueden ser un
instrumento capaz de contribuir a reorientar la legislacion y la actuacion
urbanistica, afectando la propiedad bajo el principio de igualdad al
incorporar como objetivo primario la eficacia del derecho a disfrutar de una
vivienda digna y adecuada, y ser, por tanto, un instrumento en la

realizacion del Art. 47 CE.
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CAPITULO II

ESTUDIO ESPECIAL DE LA RESERVA DE SUELO COMO
TECNICA URBANISTICA AL SERVICIO DE LA POLITICA DE
VIVIENDA.

La reforma de la Ley del Suelo de 1980 y el Texto Refundido de 1992
introducen la técnica de la reserva de suelo como mecanismo apoyo a la
vivienda protegida. En principio, se trata de una solucion asociada la
configuracion de la vivienda protegida como tipologia de uso que permite

“calificar” terrenos con este destino.

La segregacion de una parte del suelo para destinarlo a viviendas
protegidas en cierta forma significaba entronizar directamente desde el
mismo planeamiento urbanistico, operaciones de vivienda, como lo habian
sido historicamente las Ciudades Satélites de Casas Baratas'®, los Poblados
Dirigidos'®, y los Poligonos Residenciales del INV'®, que se han

examinado.

Sin embargo, primero la legislacion urbanistica autonomica y mas adelante
la legislacion estatal estableceran otro tipo de “reserva”, En este caso, lo
que se pretende es garantizar que un minimo del uso residencial generado
en cada programa, se destine a este tipo de vivienda. Por ello no se trata ya,

al menos unicamente, de una medida de calificacion directa del bien, sino

12 Ver Decreto de 8 de julio de 1922, articulo 77 y siguientes y concordantes.

1 Ver Decreto 81/1959 de 15 de enero, sobre Organizaciéon de Poblados Dirigidos., Decreto de 21 de
julio de 1959, Decreto de 7 de marzo de 1958, Decreto de 8 de marzo de 1957 sobre Beneficios a
Poblados Dirigidos de Madrid, Orden de 8 de noviembre de 1957, Decreto de 15 de enero de 1959, Orden
de 10 de febrero de 1959, Orden de 12 de mayo de 1959 y Decreto de 17 de noviembre de 1960.

164 Desarrollados por el Instituto Nacional de Urbanizacién por encargo del Instituto Nacional de la
Vivienda al amparo de la Ley del Suelo de 1956 y Ley 52/1962, de 21 de julio, sobre valoracion de
terrenos sujetos a expropiacion en ejecucion de los planes de vivienda y urbanismo.
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una garantia abstracta dirigida a reequilibrar un descompensado mercado

.. ., , 165
de la vivienda en relacion con los paises de nuestro entorno .

Ahora bien, la imposicidon de esta reserva como intento de apoyo a la VPO

ha presentados importantes problemas:

1) En primer lugar, de orden competencial, Debemos recordar que el
Estado unicamente conserva competencias en materia de suelo de
caracter civil, de expropiaciéon y de valoraciones, lo que se refleja
claramente en el Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio,

166

por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Suelo ™, que

establece las reservas de suelo con destino a viviendas con algun

195 A este respecto véase el Preambulo del Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el que se regula el
Plan Estatal de fomento del alquiler de viviendas, la rehabilitacion edificatoria, y la regeneracion y
renovacion urbanas, 2013-2016 que dice; “En paralelo, el mercado del alquiler de vivienda en Espafia es
muy débil, sobre todo si se compara con el de los paises de nuestro entorno. Segun los datos del ultimo
censo disponible, el alquiler significa en Espafia, el 17%, frente al 83% del mercado de la vivienda
principal en propiedad. En Europa, en porcentajes medios, el mercado de la vivienda principal en alquiler
representa el 38%, frente al 62% de vivienda en propiedad. La realidad econdmica, financiera y social
hoy imperante en Espafia, aconseja un cambio de modelo que equilibre ambas formas de acceso a la
vivienda y que, a su vez, propicie la movilidad que reclama la necesaria reactivacion del mercado
laboral. Un cambio de modelo que busque el equilibrio entre la fuerte expansion promotora de los
ultimos afios y el insuficiente mantenimiento y conservacion del parque inmobiliario ya construido, no
s6lo porque constituye un pilar fundamental para garantizar la calidad de vida y el disfrute de un medio
urbano adecuado por parte de todos los ciudadanos, sino porque ademas, ofrece un amplio marco para la
reactivacion del sector de la construccion, la generacion de empleo y el ahorro y la eficiencia energética,
en consonancia con las exigencias derivadas de las directivas europeas en la materia. Todo ello en un
marco de estabilizacion presupuestaria que obliga a rentabilizar al maximo los escasos recursos
disponibles.”

166 Ver articulo 10.1.b que establece que “Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y
para uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda sujeta a un
régimen de proteccion publica que, al menos, permita establecer su precio maximo en venta, alquiler u
otras formas de acceso a la vivienda, como el derecho de superficie o la concesion administrativa.

Esta reserva serd determinada por la legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica o, de
conformidad con ella, por los instrumentos de ordenacion y, como minimo, comprendera los terrenos
necesarios para realizar el 30 % de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion urbanistica
en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones de urbanizacion.

No obstante, dicha legislacion podra también fijar o permitir excepcionalmente una reserva inferior para
determinados Municipios o actuaciones, siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva
urbanizacion, se garantice en el instrumento de ordenacion el cumplimiento integro de la reserva dentro
de su ambito territorial de aplicacion y una distribucion de su localizacion respetuosa con el principio de
cohesion social.”
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régimen de proteccion publica, pero que se trata de unos
instrumentos que tienen que recoger las Leyes urbanisticas
autondmicas, para posteriormente poder ser plasmadas en la
Planificacion y Gestion urbanistica. Por lo que atin naciendo esta Ley
en el afio 2008, su reflejo real en la ejecucion urbanistica se difiere a
un periodo de tiempo excesivamente dilatado'®’.

2) Ademas desde el afio 2000 hasta el 2007 se ha visto como los nuevos
desarrollos de suelo no cumplian con esta instrumentalidad, ya que
se ejecutaban suelos residenciales para un alcance poblacional muy
superior al que ya tenian sus propios municipios, sin estudios
previos, y sin evaluar el impacto o la necesidad de vivienda en el
mismo, o las posibilidades de inmigracion, abandonando, por tanto,
de la documentacion de los Planes de Ordenacién las referencias a
los movimientos poblacionales. En ocasiones los estudios planteados
no coincidian con criterios reales, incluyendo proyectos futuros que

podian inducir a error en los calculos de aumento poblacional.

Asi pues, poblaciones, por ejemplo, de 2.000 habitantes cuentan con unos
Planes Generales de Ordenacion Urbana para una proyeccion de 10 afios,
donde se planifica suelo para una poblacion de 100.000 habitantes. Esto se
produce por no incluir los elementos necesarios para calcular con criterios
reales la proyeccion de poblacion para futuras urbanizaciones, y mucho
menos se tiene en cuenta la escasez de Viviendas con algun régimen de
proteccion publica. Salvo los promotores que podrian denominarse
“clasicos de la VPO”, que se reservaban pequefios espacios para edificar

esta tipologia de viviendas, el resto establecian unos criterios de

'" En las Planificaciones urbanisticas modernas hemos podido observar que la separacion iniciada entre
la legislacion de proteccion a la vivienda y la legislacion urbanistica, y la emancipacion de ésta ltima, ha
propiciado desarrollos de suelo que han perdido, en parte, la orientacion primaria que exige el articulo 47
de la Constitucion, que no es otra que la eficacia del derecho a una vivienda.

221



crecimiento y ante todo de aprovechamiento econdmico que nos han

conducido al desastre en el sector inmobiliario.

Las reservas vienen a evitar que se desarrollen suelos destinados a
viviendas sin que exista vivienda accesible para determinado grupo
poblacional y en las proporciones necesarias . Pero no es la solucion al
desastre inmobiliario, y si pretende serlo fracasard, ya que es preciso
atender a otros factores que tengan en cuenta la instrumentalidad de las
actuaciones urbanisticas con respecto al acceso a la vivienda. La existencia
de una reserva calculada de acuerdo con los criterios de movimiento
poblacional o estudios de necesidad de vivienda, no supone que otros
desarrollos puedan magnificarse incontroladamente por meros intereses
especulativos, sin atender a la finalidad primordial a la que hemos aludido

con anterioridad, reiteradamente.

Las reservas son unos instrumentos juridicos distintos de los patrimonios
publicos de suelo, y del derecho de superficie, recogidos en la legislacion
estatal sobre suelo, y de los derechos de tanteo y retracto, regulados por

legislaciones autondmicas.

Las reservas consisten en destinar determinados terrenos para la promocion
de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion publica, aunque su

origen no ha sido en modo alguno pacifico.

Los Planes Generales comienzan, en los anos 80, a calificar suelo destinado
a la construccion de viviendas de proteccidon oficial, pero el Tribunal
Supremo, en reiterada jurisprudencia, estim6 que los Planes no pueden
imponer un régimen especial de construccion que implica limitaciones a la
propiedad, ya que el Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por
Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, no ofrece la cobertura legal

necesaria al carecer de mecanismos de compensacion, argumentacion que
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desarrolla en Sentencias de 1 de junio de 1987 y 21 de mayo de 1991, para
determinar que la directriz nimero diecisiete del texto definitivo de las
directrices de Planeamiento Territorial y Urbanistico para la revision del
Plan General de Ordenacién Urbana del Area Metropolitana de Madrid,
aprobado por Acuerdo de la Comision de Planeamiento y Coordinacion del
Area Metropolitana de Madrid de fecha 20 de octubre de 1981, no es
ajustada a derecho en cuanto a la vinculacién exclusiva de suelo de
propiedad privada susceptible de edificacion residencial a la construccion

de viviendas de proteccion oficial en detrimento de otras .

En este mismo sentido, inciden reiteradas Sentencias del Tribunal
Supremo, que ponen de manifiesto la carencia de apoyo legal que ofrece la
Ley del Suelo de 1976, para que los Planes Generales pudieran contener
determinaciones de afectacion de suelo urbanizable privado a la

construccion de viviendas de proteccion oficial .

Entre ellas, y confirmando esta jurisprudencia, merece la pena reproducir
los fundamentos juridicos de las STS de 3 de noviembre de 1992, Ar. 8743,
STS de 8 de julio de 1992, Ar. 5749 , que anulan las vinculaciones
efectuadas por Planes Generales a la construccion de viviendas de

proteccion oficial.

La primera de ellas, en su Fundamento Juridico Quinto, aborda el problema
de la afectacion de suelo para la construccion de viviendas de proteccion
oficial, aclarando que la habilitacion que dimana del articulo 33.2 de la
Constituciéon'®®, pasando por el articulo 76 de la Ley de Suelo de 1976, para
delimitar urbanisticamente el derecho de propiedad en cuanto a su

contenido, estd referida a los aspectos o contenidos urbanisticos y no se

' El articulo 33 CE dice: “I.- Se reconoce el derecho a la propiedad privada y a la herencia. 2.- La
funcion social de estos derechos delimitara su contenido, de acuerdo con las leyes. 3.- Nadie podra ser
privado de sus bienes y derechos sino por causa justificada de utilidad publica o interés social, mediante
la correspondiente indemnizacion y de conformidad con lo dispuesto por las leyes”
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puede extender al establecimiento de un régimen especial de construccion,
enajenacion o arrendamiento de edificios, “materia ésta que en la
legislacion sectorial especifica es objeto de un tratamiento preciso a través
de medidas de fomento y no de técnicas urbanisticas, por lo que no hay
posibilidad alguna normativa de que un Plan General contenga
calificaciones que impliquen afectacion de suelo privado a la construccidén

de viviendas de proteccion oficial.”

La segunda de las Sentencias citadas, en su Fundamento Juridico Cuarto,
referente a la validez de las determinaciones del Plan que implican una
afectacion de suelo urbanizable privado a la construccion de viviendas de

proteccion oficial, en detrimento de otras no incluidas en esta calificacion .

De ahi que la legislacion estatal, concretamente la Ley 8/1990, de 25 de
julio, sobre reforma del régimen urbanistico y de valoraciones de suelo,
considera la posibilidad de atribuir expresamente la calificacion de terrenos
con destino a la construccion de viviendas de proteccion oficial u otro
régimen de proteccion publica, con un coeficiente de ponderacion
especifico'®, regulaciéon que fue recogida en el Texto Refundido de la Ley

del Suelo de 1992'°

1 El articulo 35.3 de la Ley 8/1990, de 25 de julio, sobre reforma del régimen urbanistico y de
valoraciones de suelo, dice: “si el planeamiento general calificara terrenos con destinos a la
construccion de viviendas de proteccion oficial u otro régimen de proteccion publica, considerara esta
calificacion como un uso especifico, asignandosele el coeficiente de ponderacion que, justificadamente y
en coordinacion con los criterios de valoracion catastral, exprese su valor en relacion con el
caracteristico del area de reparto en que quede incluido.”

170 g articulo 98 de la Real Decreto Ley 1/1992, de 26 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana, dice: “... 3. Si el planeamiento general
calificara terrenos con destino a la construccion de viviendas de proteccion oficial u otro régimen de
proteccion publica, considerard esta calificacion como un uso especifico, asignandosele el coeficiente de
ponderacion que, justificadamente y en coordinacion con los criterios de valoracion catastral, exprese su
valor en relacion con el caracteristico del area en que quede incluido.”
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1.- Concepto, naturaleza y régimen juridico.
a) Concepto de la reserva en el articulo 10 TRLS2008

Tras estos origenes, la regulacion actual de las reservas se recoge, con
caracter basico, en el Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por
Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, y en la normativa

complementaria de caracter autonémico.

La exposicion de motivos de esta Ley estatal justifica el ambito
competencial diciendo “mencion aparte merece la reserva de suelo
residencial para la vivienda protegida porque, como se ha recordado, es la
propia Constitucion la que vincula la ordenacion de los usos del suelo con
la efectividad del derecho a la vivienda. A la vista de la senda
extraordinariamente prolongada e intensa de expansion de nuestros
mercados inmobiliarios, y en particular del residencial, parece hoy
razonable encajar en el concepto material de las bases de la ordenacion de
la economia la garantia de una oferta minima de suelo para vivienda
asequible, por su incidencia directa sobre dichos mercados y su relevancia
para las politicas de suelo y vivienda, sin que ello obste para que pueda ser
adaptada por la legislacion de las Comunidades Auténomas a su modelo

urbanistico y sus diversas necesidades”.

Por tanto, parece que la Ley estatal se apoya en el articulo 149.1.13 CE que

reserva al Estado las bases de la planificaciéon general de la actividad

. o : . , . 171
econodmica, dada la incidencia de la vivienda en la economia nacional .

! Ver Marcos VAQUER CABALLERIA “La eficacia y la efectividad del derecho a la vivienda en
Espafia” IUSTEL, Madrid 2011, pag. 139: “Su incidencia directa y significativa en el sector econémico y
sobre la actividad econoémica general parece evidente, habida cuenta del peso que en nuestra economia
tiene el sector de la construccion residencial y la situacion del mercado inmobiliario espaiiol, en el que los
precios de la vivienda libre la hacen inaccesible a importantes capas de la poblacion y la vivienda
protegida, para poder ser promovida, requiere de suelo a valores de repercusion compatibles con ese
destino”
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Sin embargo, esta referencia competencial a favor del Estado tiene sus
dificultades y no esta exenta de puntos débiles. En este sentido, ya existen

posiciones doctrinales que critican este apoyo constitucional .

Dada la evolucion legislativa de las reservas de suelo, el Texto Refundido
de la Ley Estatal del Suelo de 2008 regula un régimen transitorio
(Disposicion Transitoria Primera), que contempla la aplicacion a todos los
cambios de ordenacion cuyo procedimiento de aprobacidon se inicie con
posterioridad a la entrada en vigor de la Ley, en la forma dispuesta por la
legislacion sobre ordenacion territorial y urbanistica de caracter

autonomico.

Ademas, en los casos en que las Comunidades Autonomas no hubieran
establecido reservas, iguales o superiores a las establecidas por la Ley
Estatal, es directamente aplicable la reserva minima del 30 % prevista en

ella'”™

, con el fin de contemplar todas las situaciones transitorias posibles
que se pueden presentar. Sin duda, en ocasiones, el diferente cémputo
utilizado por la legislacion autondmica para cuantificar las reservas de
suelo obligara a realizar operaciones de conversion, con el fin de averiguar
si cumplen o no con la reserva minima estatal. La doctrina ha estudiado con

cierto detenimiento el régimen transitorio estatal .

Asi mismo el régimen transitorio, contempla exenciones en la aplicacion de
las reservas para municipios de menos de 10.000 habitantes en los que, en
los dos ultimos afios anteriores al del inicio de su procedimiento de
aprobacion, se hayan autorizado edificaciones residenciales para menos de
5 viviendas por cada 1.000 habitantes y afo, siempre y cuando en dichos
instrumentos no se ordenen actuaciones residenciales para mas de 100

nuevas viviendas, asi como los que tengan por objeto actuaciones de

72 Ver articulo 10 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo.
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reforma o mejora de la urbanizacion existente en las que el uso residencial

no alcance las 200 viviendas.

La normativa autonomica ha continuado regulando las reservas de suelo
para la promocion de viviendas sujetas a proteccion publica, segiin se

especifica mas adelante.

Las reservas de suelo destinado a viviendas con algin régimen de
proteccion publica se podria definir como el instrumento de Planeamiento
socializador de la vivienda, que garantiza la urbanizacion de suelo
destinado a un grupo social con capacidades limitadas de acceso a una
vivienda, facilitando la edificacion de unidades destinadas a ser calificadas

como viviendas con algtn régimen de proteccion publica.

Esto quiere decir, que deberan cumplirse los criterios de necesidad de
vivienda para un municipio concreto, ya que se trata de un instrumento de

planeamiento, que tiene un destino especifico y determinado.
b) Fundamento competencial.

La competencia estatal para establecer el porcentaje minimo de reserva de
suelo destinado a viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica
ha sido discutido en ambitos autondmicos, dada la competencia exclusiva
sobre urbanismo y vivienda que conforme al articulo 148.1.3 CE vy

Estatutos de Autonomia corresponde a las Comunidades Autonomas.

El propio Texto Refundido de la Ley del Suelo de 2008 entiende que el
Estado puede establecer esta reserva de terrenos y especificar el porcentaje
minimo obligatorio, por las competencias basicas que con caracter general
le corresponden en materia econdmica, a cuyo efecto se invoca el articulo

149.1.13 CE, y dado que remite a la legislacion autondmica para que regule
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los aspectos concretos y especificos de las reservas en virtud de sus

competencias urbanisticas.

Queremos dejar constancia de las dudas que, siempre en &ambitos
autonomicos, ha suscitado esta regulacion minima, no obstante su

dulcificacion para municipios con poblaciones y caracteristicas reducidas.

La Doctrina, con caracter general , pone en duda la competencia del Estado
para establecer el destino de los terrenos a la construccion de viviendas
protegidas, incluso aunque sea en la fijacion de un porcentaje minimo,
entendiendo que tiene dificil encaje dentro la ordenacion de sectores
economicos y que la Calificacién de un suelo para un uso especifico, y la
asignacion de un porcentaje sobre la edificabilidad, es mas bien una técnica
urbanistica de fomento de la vivienda protegida que es competencia de las

Comunidades Autonomas.

A tal efecto, la presunta inconstitucionalidad deriva de la propia Doctrina
del Tribunal Constitucional derivada de las Sentencias 61/1997, de 20 de
marzo (FJ 3 parrafo primero que niega la competencia estatal sobre el
planeamiento urbanistico y sobre las concretas técnicas de equidistribucion
y ejecucion urbanistica; FJ 9 a) cuando afirma que “el articulo 149.1.1 CE
no habilita para establecer una regulacion uniforme de la propiedad privada
y su funcidn social, ni esa pretendida uniformidad puede servir de pretexto
para anular las competencias legislativas que las comunidades autonomas
tienen sobre todas aquellas materias en las que entra en juego la
propiedad”) y la 152/1998 de 20 de julio que en su FJ 3 dice claramente
que la prosecucion del interés general en el caso del articulo 47 CE, la
garantia de una vivienda adecuada para todos los espafioles se ha de
materializar “a través de” no “a pesar de” los sistemas de reparto de

competencias.
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En definitiva, y en tanto el Tribunal Constitucional de se pronuncie
expresamente al respecto, no es claro el titulo competencial del Estado para
destinar terrenos a la promocion de vivienda protegida, ni siquiera
estableciendo un porcentaje basico y minimo, por su dificil encaje en las
bases de coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica, articulo 149.1.13 CE, en que se apoya el Texto Refundido de
2008, y en relacion con la Doctrina del Tribunal Constitucional en relacion

con el urbanismo y la vivienda.
¢) Alcancey factores de flexibilizacion

La Ley del Suelo de 2008, como se ha reflejado en el apartado 1 de este
Capitulo, no s6lo establece un porcentaje basico y minimo de edificabilidad
con vinculacién a la construccion de vivienda protegida, sino que
consciente de dos circunstancias diferentes introduce factores de

flexibilizacion.

La primera consiste en un periodo de adaptacion de la normativa
autondmica preexistente y, el segundo tiene en cuenta a Municipios de
escasa poblacidbn o con caracteristicas especiales de poco impacto
constructivo, al tiempo que también se tiene en cuenta a las zonas de uso

mayoritario de segunda residencia.

En el Capitulo II del Titulo II apartado 5.2 c) , al reflejar el porcentaje

reservado para vivienda protegida, se especifican estos factores.
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d) Las competencias de las Comunidades Autonomas

Conforme al articulo 148.1.3 de la Constitucion y los diferentes Estatutos
de Autonomia, la legislacion urbanistica es competencia exclusiva de las
Comunidades Autonomas, por lo que, como se ha indicado, su titulo
competencial sobre las reservas de suelo para vivienda protegida es

indiscutible y de primer orden.

No obstante, queremos dejar constancia, nuevamente, que la atribucion
competencial en esta materia no es pacifica porque, como se ha puesto de
relieve en el apartado 1.b anterior, se discute la intervencion del Estado

para regular las reservas en un porcentaje de edificacion basico o minimo.

Por ello, conviene ahora resaltar que la competencia autonomica es de
primer orden, con la Unica salvedad de actuar dentro de los minimos

regulados por la Ley del Suelo de 2008.
e) Diferenciacion respecto de figuras afines.

La comprension técnica del concepto de reservas requiere diferenciarlas de
otras figuras afines, no sélo para evitar confusion, sino fundamentalmente
para una mejor delimitacion de su alcance. Asi pues, las distinguimos del
aprovechamiento municipal, y los Patrimonios Publicos de Suelo, a que ya

se hizo referencia.

El aprovechamiento contribuye a plasmar una ordenacion urbanistica con
equidistribucion de beneficios y cargas en la correspondiente reparcelacion,
y consiste en una cifra en cuya composicion se considera tanto la
edificabilidad como el uso. Se trata de un porcentaje que se cede en

terrenos al Ayuntamiento.
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Estos terrenos municipales se integran en los patrimonios publicos de suelo
regulados por la legislacion urbanistica, y destinados, preferentemente a la

promocion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica.

Mas adelante, al estudiar la incidencia de las reservas urbanisticas para la
promocion de viviendas sujeta a algun régimen de proteccion publica en los
nuevos desarrollos urbanisticos, incluso con ejemplo de una reparcelacion
concreta, volveremos a incidir en estos conceptos de aprovechamiento, con

lo que obtendremos una mejor comprension.
2.- Caracteristicas.

Para determinar la naturaleza de las reservas de suelo con destino a la
construccion de viviendas con algin régimen de proteccion publica, es

preciso poner de relieve que las caracteristicas fundamentales son:
. Porcentaje de edificabilidad residencial

. Incidencia en la valoracion del suelo y en el calculo de los

aprovechamientos urbanisticos.

. Materializacion en unidad o parcelas de suelo destinada a edificacion
residencial.
. Susceptible de cumplir con los Planes de Vivienda en cuanto a las

limitaciones al suelo.
. Con limitacion de precio.

Se trata, pues de una técnica urbanistica de fomento de las viviendas sujetas
a algiin régimen de proteccion publica, materializando asi el reencuentro
entre la legislacion del suelo y urbanistica con la legislacion de proteccion

a la vivienda.
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La regulacion estatal, en su articulo 10, recoge la obligacion bésica de
destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para uso
residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a vivienda
sujeta a un régimen de proteccion publica que, al menos, permita establecer
su precio maximo en venta, alquiler u otras formas de acceso a la vivienda,

como el derecho de superficie o la concesion administrativa.

Esto es, el destino es muy amplio y abarca practicamente cualquier tipo de
actuacion protegida en materia de vivienda, aunque en todo caso habra de
tratarse de viviendas sujetas a proteccion publica, y establece un minimo
basico del 30 % de la edificacion residencial, aunque la reserva sera

determinada por la legislacion de ordenacion territorial y urbanistica.

La reserva se efectuara sobre suelo que vaya a ser incluido en actuaciones
de urbanizacion, por lo que la actuacion autonomica deberd dirigirse a las
actuaciones de transformacion de suelo urbanizable o urbano no
consolidado, tanto en suelo rural como en suelo que requiera

transformacion integral, conforme al articulo 14 de la precitada Ley Estatal.

El marco constitucional de las reservas se localiza en el articulo 47 en
relacion con el articulo 33.2 de la CE, ya que las medidas para hacer eficaz
el derecho a una vivienda digna y adecuada, encuentran con las reservas

una funcidn social de la propiedad perfectamente delimitada .
3.- Naturaleza juridica
a)  Acto normativo

La regulacion de las reservas de suelo para vivienda protegida ofrece una
vision normativa escalonada, de forma que la regulacién basica viene

establecida por la Legislacion Estatal, Texto Refundido de la Ley del Suelo
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de 2008, la legislacion complementaria por la Legislacion del Territorio y
Urbanistica autondémica, y en un tercer escalon por las determinaciones del

Planeamiento Urbanistico.

Por tanto, y de acuerdo con la naturaleza reglamentaria de los Planes de
Urbanismo a tenor de la reiteradisimo jurisprudencia del Tribunal Supremo
a partir, practicamente, de las STS de 8 de mayo de 1968, las reservas
reguladas y concretadas por los Planes tienen necesariamente naturaleza
normativa, ya que la finalidad de dotacion de terreno para la construccion
de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion publica, constituye una

técnica o instrumento que pretende el interés general.

Teniendo bien presente que el escalon normativo inferior sobre las reservas
es el planeamiento urbanistico, estd fuera de toda duda la naturaleza de este
instrumento porque constituye un elemento esencial y determinante en la
configuracion de la propiedad urbana. Los Planes pueden especificar en
grados muy puntuales la configuracién de las reservas de suelo para
vivienda protegida, haciendo posible una normativa que desciende a
contemplar las circunstancias locales para posibilitar una plasmacion real

efectiva.

Dado que este instrumento es novedoso todavia, convendria reflexionar
sobre el alcance normativo de las reservas en los Planes de ordenacion, ya
que pueden tener en cuenta la demanda de viviendas en el entorno local, los
segmentos sociales necesitados y la evolucion socioecondémica de la

poblacion y del territorio.
b)  Eficacia real (independencia del sujeto)

El respaldo legal, estatal y autondmico que configura la naturaleza y

caracteristicas de las reservas de suelo para vivienda protegida, asi como

233



las determinaciones del escalon normativo inferior residenciado en los
planes de urbanismo, determina que los terrenos destinados por la reserva a
la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica,
constituyan una verdadera afeccion real, de forma que los cambios de
propietario, transmisiones de propiedad o constitucion del derecho de

superficie, no supongan alternacion del destino de estos terrenos.

En definitiva se quiere decir que los terrenos que en una ordenacion
pormenorizada quedan afectos a la construccion de vivienda protegida,
estan obligados a este destino con independencia del propietario o del nudo
propietario, o de las trasmisiones o cesiones totales o parciales sobre la

propiedad de estos terrenos.

Por tanto, las valoraciones urbanisticas reflejadas en los aprovechamientos
sobre estos terrenos, contendran una verdadera afeccion por el destino.
Dicho en términos de derecho privado, el vuelo sobre el suelo queda
indisolublemente afectado por el destino a la construccion de viviendas
sujetas a algun régimen de proteccion publica, y por el limite de valoracion
que este régimen especial implica. Esta afeccion real deberia, por tanto,
tener acceso al registro de la propiedad puesto que la configura y establece

sus limitaciones.
¢) Régimen de uso

Esta regulacion de las reservas que, con cardcter especifico local y concreto
deben efectuar los planes de urbanismo, plantean la incognita de su
alcance, como hemos indicado, y muy especialmente si son los planes de
urbanismo los que deben determinar los regimenes de promocion y de uso

de las viviendas protegidas a construir sobre los suelos reservados.
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El problema pone de relieve la separacion entre la politica de suelo y la
politica de vivienda, que se trasluce en este trabajo de investigacion, asi
como la distribucidén de competencias en materia urbanistica en cuanto a la
elaboracion y gestion de los planes de urbanismo, que corresponde a la
Administracion Local y la aplicacion, elaboracion y gestion de los planes

de vivienda que corresponde al Estado y a las Comunidades Autonomas.

Cohonestar la politica urbanistica local con los planes de vivienda plantea
en el tema de la regulacion de las reservas por los planes de ordenacion una

problematica dificil que es preciso abordar.

Los planes de vivienda de ambito Estatal y Autonémico, preocupados por
solucionar los problemas de necesidad de vivienda, establecen los
regimenes de promocion y los regimenes de uso de las viviendas que
consideran adecuados, en cada momento, para dar respuesta a la demanda
de vivienda de sectores sociales que no pueden acceder directamente via

mercado.

De ahi que, los planes de urbanismo, preocupados por los desarrollos
urbanos y por la ordenacion espacial del territorio, deban establecer las
reservas de terrenos para vivienda protegida, atendiendo a las
circunstancias locales y a las caracteristicas y evolucion, socioecondémica

de la poblacion.

En virtud de ello, sera necesaria una profunda labor de coordinacion para
que las determinaciones de los planes de urbanismo al establecer las
reservas de suelo, propicien el aterrizaje de las politicas de vivienda
establecidas en cada momento. Los procesos temporales de lograr una
planificacion y gestion urbanistica, de un lado, y las medidas recogidas en
los planes estatales y autondémicos de vivienda, cuya periodicidad es

temporal para adecuarse a las necesidades de cada momento, constituyen
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un reto para las Administraciones Publica implicadas, para conseguir la
maxima eficacia entre la dotacion de suelo para vivienda protegida, la
construccion y el posterior disfrute de una vivienda digna y adecuada,

cumpliendo asi las determinaciones y el mandato del Art.47 CE.
d)  Funcion social de la propiedad.

Las reservas de suelo para la construccion de viviendas sujetas a algun
régimen de proteccion publica constituyen una expresion sobresaliente de

lo que debe ser la funcién social de la propiedad.

Efectivamente, la propiedad urbana esta limitada por las determinaciones
urbanisticas, y tiene pleno respaldo constitucional. Si bien el Art.33 de la
CE reconoce la propiedad privada, y en consecuencia, prohibe la
confiscacion en su apartado 3, determina que la funcion social determinara
su contenido de acuerdo con las Leyes en su apartado 2.. Asi mismo el
Art.53 de la CE dice que los derechos reconocidos en el capitulo II del
titulo I de la Constitucion, entre ellos el derecho de propiedad, se regularan

por Ley respetando su contenido esencial.

Por otro lado el Art.47 CE prescribe que las plusvalias generadas por la
gestion urbanistica deben revertir en una participacion de la comunidad vy,
que la utilizacion del suelo se realizard de acuerdo con el interés general

para impedir la especulacion.

De acuerdo con las prescripciones constitucionales, existe un limite que no
se puede traspasar consistente en el contenido esencial del derecho de
propiedad, pero la actuacion urbanistica, de acuerdo con la legislacion en la
materia, cumple una funcion social con el fin de alcanzar el interés general

impidiendo la especulacion.
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De ahi que las reservase son un instrumento adecuado para el cumplimiento
de la funcién social del derecho de propiedad, que, ademas, introduce la
iluminacion en la accion urbanistica del derecho de igualdad que
proclaman los principios constitucionales, concretamente el Art.14 y el
Art.149 1.1.a que se refiere a la regulacion de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos

y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.

Las reservas de suelo para vivienda protegida son, pues, un instrumento
normativo de los planes de urbanismo llamados a plasmar de un modo
eficiente y real, la funcion social de la propiedad y el principio de igualdad

constitucional.
4.- Régimen juridico:
a) Lalegislacion del Estado

La primera referencia en el articulado de la legislacion estatal del suelo, la
Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, se produce en su articulo 10 que trata

173

sobre los criterios basicos de utilizacidon del suelo ", y establece que:

Para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes enunciados en
el Titulo I de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo, las Administraciones
Publicas, y en particular las competentes en materia de ordenacion

territorial y urbanistica, deberan:

173 Véase Jesus GONZALEZ PEREZ en “Comentarios a la Ley del Suelo” Volumen I. Ley 8/2007, de 28
de mayo. Ed. Thomson Civitas, Pamplona 2007. Pag. 272 que dice: “La reserva de suelo residencial para
viviendas sujetas a un régimen de proteccion publica se regulara por la legislacion territorial y urbanistica
o de conformidad con ella, en los instrumentos de ordenacion territorial y urbanistica. Pero éste articulo
10 —en ejercicio de la competencia que atribuye a la legislacion estatal el art. 149.1.1% y 13* CE- establece
unas condiciones basicas que garantizan la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos”.
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. Atribuir en la ordenacion territorial y urbanistica un destino que
comporte o posibilite el paso de la situacion de suelo rural a la de suelo
urbanizado, mediante la urbanizacidn, al suelo preciso para satisfacer las
necesidades que lo justifiquen, impedir la especulacion con ¢l y preservar

de la urbanizacion al resto del suelo rural.

. Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y para
uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcionada a
vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica que, al menos, permita
establecer su precio maximo en venta, alquiler u otras formas de acceso a la

vivienda, como el derecho de superficie o la concesion administrativa.

. Esta reserva sera determinada por la legislacion sobre ordenacion
territorial y urbanistica o, de conformidad con ella, por los instrumentos de
ordenacion y, como minimo, comprendera los terrenos necesarios para
realizar el 30 % de la edificabilidad residencial prevista por la ordenacion
urbanistica en el suelo que vaya a ser incluido en actuaciones de

., 174
urbanizacion .

. No obstante, dicha legislacion podra también fijar o permitir
excepcionalmente una reserva inferior para determinados Municipios o
actuaciones, siempre que, cuando se trate de actuaciones de nueva
urbanizacion, se garantice en el instrumento de ordenacion el cumplimiento
integro de la reserva dentro de su ambito territorial de aplicacion y una
distribucion de su localizacidon respetuosa con el principio de cohesion

social.

. Atender, en la ordenacion que hagan de los usos del suelo, a los

principios de accesibilidad universal, de igualdad de trato y de

174 Véase Jesus GONZALEZ PEREZ en “Comentarios a la Ley del Suelo” Volumen I. Ley 8/2007, de 28
de mayo. Ed. Thomson Civitas, Pamplona 2007. Pag.54
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oportunidades entre mujeres y hombres, de movilidad, de eficiencia
energética , de garantia de suministro de agua, de prevencion de riesgos
naturales y de accidentes graves, de prevencion y protecciéon contra la
contaminacion y limitacion de sus consecuencias para la salud o el medio

ambiente.

Esta reserva de suelo no debe confundirse con el aprovechamiento
urbanistico que se reserva al municipio en cada nuevo desarrollo, ya que
responde a conceptos juridicos distintos y responde a necesidades

totalmente diferentes.

El famoso 10 % de aprovechamiento municipal'”, que puede ser ese
porcentaje o mayor segun la normativa urbanistica autonémica, proviene
del articulo 47 de la Carta Magna, en concreto cuando dice “las
Administraciones Publicas participaran en las plusvalias generadas por la

transformacion del suelo”.

Por el contrario, la reserva de suelo destinado a algin régimen de
proteccion publica, obedece a la necesidad de vivienda asequible o
accesible para los ciudadanos, que requiere ayuda para el acceso y
beneficios fiscales y financieros, conforme a los Planes Estatales y

Autondmicos de Vivienda y Suelo.

Asi pues, el aprovechamiento destinado al municipio ha existido mucho
antes que las reservas reguladas por primera vez en la Ley del Suelo estatal
del 2007. Lo cual supone un avance, pero también una necesidad de estudio
en cuanto a la repercusion que pueda tener en estos desarrollos, por las
dificultades técnicas y terminologicas con las que nos podemos encontrar al

tratar con las viviendas con algin régimen de proteccion publica.

' Ver articulo 16 del Real Decreto Legislativo 2/2008, de 20 de junio, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley del Suelo.
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176
Estos nuevos desarrollos'’, conllevan una reserva de suelo que configura
un régimen juridico novedoso, y que habra que determinar si culmina con
el cumplimiento de la finalidad a la que est4 destinada el suelo o mas bien

su régimen juridico serd permanente.

Asi mismo, el régimen de proteccion de las viviendas protegidas puede
tener una duracion determinada segin los Planes Autondmicos, lo que
plantea la duda en relacion con las viviendas que culminan su periodo de
proteccion y estan edificadas en suelos incluidos en las reservas destinadas
a la construccion de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion

publica.

Donde empieza el régimen juridico del suelo y donde acaba el periodo de
proteccion de la vivienda, sera uno de los temas que debe obligar a una
seria reflexion a tener presente en la futura normativa y/o planes de

vivienda.

En relacion con la produccion de suelo para la promocion de Viviendas

Protegidas.

Los Planes Estatales de Vivienda establecian lineas de financiacion para la
adquisicion y/o urbanizacion de suelo destinadas a la construccion de esta

clase de viviendas.

Estas ayudas eran importantes y favorecian la disposicion de esta clase de
suelo. Por ello parece oportuno reflejar las establecidas en los dos ultimos

Planes de Vivienda.

176 V¢ase Jestis GONZALEZ PEREZ en “Comentarios a la Ley del Suelo” Volumen I. Ley 8/2007, de 28
de mayo. Ed. Thomson Civitas, Pamplona 2007. Pag.55.
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El Plan de Vivienda 2005/2008 introduce medidas de Fomento de la

o n 177 L [
Urbanizacidén '', con las siguientes caracteristicas:

. Urbanizacién protegida de suelo, esto es, la urbanizacion y
adquisicion onerosa para su inmediata edificacion con destino
predominante a vivienda con algiin régimen de proteccién publica. Exige
una edificabilidad minima del 50% &mbito urbanizacion (unidad de
ejecucion o ambito definido). También podemos encontrarnos en una
urbanizacion prioritaria de suelo cuando nos encontramos con un 75% de
edificabilidad destinada viviendas con algin régimen de proteccion
publica. Estaran supeditadas a su aprobacion por la Comision bilateral
seguimiento. Estas actuaciones pueden incluir adquisicidon onerosa de suelo

como factor que influye en la cantidad de ayudas a percibir.

En relacion con los patrimonios publicos de suelo, nos encontramos en un
area de urbanizacion prioritaria si el 50% de la edificabilidad esta
destinada a viviendas con algin régimen de proteccion publica para

arrendamiento, o promocidn publica o régimen especial.

Deberan tenerse en cuenta los requisitos a cumplir por el promotor, a saber:
- Acreditar titularidad del suelo

- Compromiso construccion en 3 afios del 50% de VPNC

- Solicitud y memoria de viabilidad técnico financiera y urbanistica del

proyecto. Edificabilidad y programacion temporal

Lo Ver CAPITULO V. MEDIDAS PARA FOMENTAR LA URBANIZACION DE SUELO PARA
VIVIENDAS PROTEGIDAS del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, por el que se aprueba el Plan
Estatal 2005-2008, para favorecer el acceso de los ciudadanos a la vivienda.
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- en las areas de urbanizacion prioritaria, deberd existir un convenio de

colaboracion en el marco de Comision Bilateral de Seguimiento

- Inscripcidn en el Registro de la Propiedad la afectacion del suelo

. Subvenciones

% edificabilidad cuantia €  por Cuantia adicional

vivienda protegida por viv. Prot. <
70m?

>50<75 1.300 500

Areas de

urbanizacion

prioritaria = 75% 2:500 500

sin adquisicion de

suelo

Con adquisicion de 2.800 500

suelo

En cuanto a la financiacion establecida por el Plan Estatal de Vivienda
2009-2012, aprobado por Real Decreto 2.066/2008, de 12 de diciembre, se
adjunta cuadro del propio Plan que nos va a permitir conocer, a primera
vista, la cuantia y caracteristicas de las mismas. No obstante las
subvenciones han sido suprimidas por Real Decreto 1713/2010, de 17 de

diciembre.
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CUADRO SUBVENCIONES SUELO (Plan Estatal 2009/2012)

Porcentaje  de | Subvencion | Subvencion Subvencion  adicional
edificabilidad general adicional en | por vivienda protegida
residencial para | (€/vivienda | ATPMS destinada a alquiler y/o
viviendas protegida) | (€/vivienda a régimen  especial
protegidas protegida) (€/vivienda protegida)

A B \ C | Grupo 1‘ Grupo 2 | Grupo 3
>50% 75% | 700 300 235
> 75 % (AUP) 115
Sin adquisicion | 1.700 700 1.700 1.500
de suelo 470

225
Con
adquisicion de 2.000 300
suelo
Grupo de la actuacion protegida: Porcentaje de edificabilidad

residencial protegida destinada a
vivienda protegida en alquiler y/o

a vivienda protegida de régimen

especial
Grupo 1 40 %
Grupo 2 20 %< 40 %
Grupo 3 <20 %
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. . . 178
b)  La concrecion por las Comunidades Autonomas .

Veremos a modo de ejemplo como se regulan las reservas en algunas
Comunidades Autonomas, mas caracteristicas, y sirvan estos ejemplos por

la regulacion de todas ellas.

Andalucia.- La Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica
de Andalucia, viene a regular las reservas urbanisticas en dicha Comunidad
Auténoma, en primer lugar los patrimonios publicos de suelo'”. Primero
determina las clases y su constitucion, por lo que la Comunidad Autonoma
de Andalucia y los municipios, por si 0 mediante organismos y entidades
de Derecho Publico, deben constituir y ejercer la titularidad del Patrimonio
Autondmico de Suelo y los Patrimonios Municipales de Suelo,

respectivamente, con una serie de finalidades:
- Crear reservas de suelo para actuaciones publicas.
- Facilitar la ejecucion de los instrumentos de planeamiento.

- Conseguir una intervencién publica en el mercado de suelo, de entidad

suficiente para incidir eficazmente en la formacion de los precios.

- Garantizar una oferta de suelo suficiente con destino a la ejecucion de

viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica.

Asi mismo, los bienes y recursos que, conforme a lo dispuesto en el

articulo 72 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion

178 Véase Jestis GONZALEZ PEREZ en “Comentarios a la Ley del Suelo” Volumen I. Ley 8/2007, de 28
de mayo. Ed. Thomson Civitas, Pamplona 2007. Pag.54

' Ver GARCIA MACHO, Ricardo, OLLER RUBERT, Marta, MUNOZ CASTILLO, Jos¢ y MUNOZ
PEREZ, David en “Legislacién sobre la Vivienda. Normativa estatal y autonémica”, 4* Edicién, Tecnos
2011, pag. 291 y ss.
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Urbanistica de Andalucia, deban integrar legalmente los patrimonios
publicos de suelo estaran sometidos al régimen que para ellos dispone este
titulo, con independencia de que la Administracion titular no haya

procedido aun a la constitucion formal del correspondiente patrimonio.

En cuanto a la naturaleza y el registro de estos patrimonios publicos, la
Ley Andaluza establece que cada patrimonio publico de suelo integra un
patrimonio independiente separado a todos los efectos del restante

patrimonio de la Administracion titular.

Por ello, las Administraciones titulares de patrimonios publicos de suelo
deberan llevar un registro del mismo, que tendrd caracter publico,
comprensivo, en los términos que se precise reglamentariamente, de los
bienes integrantes y depdsitos en metalico, las enajenaciones o cesiones de
bienes y el destino final de éstos. El Registro del Patrimonio Publico de
Suelo estara sujeto al régimen de fiscalizacion propio de la gestion

presupuestaria, en los términos que se precise reglamentariamente.

En lo referente a la gestion de los patrimonios publicos de suelo, ésta
comprende todas las facultades precisas para asegurar el cumplimiento de
las finalidades previstas en el articulo 69 de la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacidén Urbanistica de Andalucia, siendo aplicable a los
bienes integrantes del mismo el régimen de los bienes patrimoniales de la
correspondiente Administracion en todo lo no expresamente previsto en la
citada Ley Urbanistica Andaluza. Las Administraciones titulares podran
hacer uso, para la gestion de sus patrimonios publicos de suelo, de todas las

formas previstas en esa Ley para la ejecucion del planeamiento.

Para la constitucion, ampliacion y, en general, gestion de los patrimonios
publicos de suelo puede recurrirse al crédito, incluso con garantia

hipotecaria sobre los bienes integrantes de éstos. Los ingresos procedentes
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de la enajenacion o explotacion del patrimonio publico de suelo deberan

aplicarse a la conservacion y ampliacion de dicho patrimonio.

Por otro lado, cada Administracion Publica titular de un patrimonio publico
de suelo podré gestionarlo por si misma o atribuir su gestion a entidades de
ellas dependientes que podran adoptar la forma de organismo o entidad de
derecho publico o de sociedad mercantil cuyo capital social deberd ser
integramente de titularidad publica. En este tltimo caso la atribucion de la

gestion no podré incluir funciones que requieran el ejercicio de autoridad.

Los organos de control y fiscalizacion de la Administracion titular de los
patrimonios publicos de suelo velaran por la correcta gestion de los bienes
y recursos que los integran. En tal sentido, la cuenta de liquidacion anual de
dicho patrimonio se integrara, de forma separada, en los presupuestos de la

Administracion Puablica titular del mismo.

Cuando en un mismo municipio existan terrenos del patrimonio publico de
suelo pertenecientes a diferentes Administraciones, para su gestion deberan

establecerse cauces adecuados de colaboracion interadministrativa.

En lo referente a los bienes y recursos integrantes de los patrimonios

publicos de suelo, los integran:

a. Los bienes patrimoniales incorporados por decision de la
Administracion correspondiente. Dicha incorporacion podra ser limitada

temporalmente o quedar sujeta a condiciones concretas.

b. Los terrenos y construcciones obtenidos en virtud de las cesiones que
correspondan a la participacion de la Administracion en el
aprovechamiento urbanistico por ministerio de la ley o en virtud de

convenio urbanistico.
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C. Los adquiridos con los ingresos derivados de la sustitucion de tales

cesiones por pagos en metalico, en los supuestos previstos en esta Ley.

d.  Los ingresos obtenidos en virtud de la prestacion compensatoria en
suelo no urbanizable, de las multas impuestas como consecuencia de las
infracciones urbanisticas, asi como cualesquiera otros expresamente

previstos en esta Ley.

e. Los terrenos y las construcciones adquiridos por la Administracion
titular en virtud de cualquier titulo con el fin de su incorporacion al
correspondiente patrimonio de suelo y, en todo caso, los que lo sean como
consecuencia del ejercicio de los derechos de tanteo y retracto previstos en

esta Ley.

f. Los recursos derivados de su gestion y los bienes adquiridos con la

aplicacion de tales recursos.

Por otro lado, de las reservas de terrenos , la Ley 7/2002, de 17 de
diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, establece que los
Planes de Ordenacion del Territorio, las actividades de planificacion de la
Junta de Andalucia que tengan la consideracion de Planes con Incidencia
en la Ordenacion del Territorio y el Plan General de Ordenacion
Urbanistica podran establecer en cualquier clase de suelo reservas de
terrenos de posible adquisicidon para la constitucion o ampliacion de los

patrimonios publicos de suelo.

Asi pues, el objeto de estas reservas serd, de acuerdo con la clasificacion de

los suelos, el siguiente:

a. En suelo urbano que cuente con ordenacion detallada, garantizar una

oferta de suelo e inmuebles suficientes con destino a la ejecucion o
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rehabilitacion de viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de

proteccion publica, asi como los equipamientos que correspondieren.

b.  En suelo urbanizable y en el urbano no consolidado, la consecucion
de cualesquiera de los fines establecidos en el articulo 69 de la Ley 7/2002,
de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, para usos
residenciales, industriales, terciarios y de equipamientos. En caso de uso
residencial, el destino predominante de los terrenos reservados sera el de
viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion oficial u otros regimenes

de proteccion publica.

C. En suelo no urbanizable, crear reservas de suelo para actuaciones
publicas de viviendas en aquellas zonas donde se prevea el crecimiento de
la ciudad, siendo el destino predominante el de viviendas sujetas a algin
régimen de proteccion publica, o para otros usos industriales, terciarios o
turisticos, salvo que la finalidad de la reserva sea la de contribuir a la
proteccion o preservacion de las caracteristicas del suelo no urbanizable o
de cumplir determinadas funciones estratégicas de ordenacion o

vertebracion territorial.

En ausencia de los Planes a que se refiere el apartado anterior o de
prevision en los mismos de las reservas de terrenos para los patrimonios

publicos de suelo, podran proceder a su delimitacion:

Los municipios, en cualquier clase de suelo y por el procedimiento previsto

para la delimitacion de las unidades de ejecucion.

La Consejeria competente en materia de urbanismo, en suelo no
urbanizable, mediante la aprobacion al efecto de un Plan Especial; y en
suelo urbanizable mediante el procedimiento de delimitacion de reservas de

terrenos, previa informacion publica, audiencia del municipio o municipios
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y propietarios afectados por plazo comun de veinte dias, y publicacion en el

Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

Por el mismo procedimiento establecido en la letra b del apartado anterior,
y en cualquier clase de suelo, la Consejeria competente en materia de
urbanismo podra delimitar reservas de terrenos en caso de desafectacion
del destino publico de terrenos y edificaciones propiedad de las

Administraciones publicas.

El establecimiento o la delimitacion de las reservas de terrenos con la

finalidad expresada en los apartados anteriores comporta:

a. La declaracion de la utilidad publica a efectos de expropiacion
forzosa por un tiempo maximo de cinco afios, prorrogable por una sola vez
por otros dos; debiendo iniciarse el expediente expropiatorio en el curso del
referido plazo. La prorroga debera fundarse en causa justificada y acordarse
por la Administracion competente, previa informacion publica y audiencia
a los propietarios afectados por plazo comun de veinte dias, procediéndose
a su publicacion en el Boletin Oficial correspondiente. En suelo urbano o
urbanizable sectorizado, implicard ademas, en su caso, la sustitucion o
fijacion del sistema de actuacion previsto para la ejecucion de la unidad de

ejecucion por expropiacion.

b.  Lasujecion de todas las transmisiones que se efectiien en las reservas
de terrenos a los derechos de tanteo y retracto previstos en esta Ley en

favor de la Administracidon que proceda.

Mediante convenio de colaboracion, los municipios y la Administracion de
la Junta de Andalucia podran acordar la gestion concertada de las reservas
de suelo, pudiendo adquirirse bienes en reservas delimitadas por cualquiera

de estas Administraciones.
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Por lo que se refiere a la incorporacion al proceso urbanizador de los
terrenos objeto de reserva para los patrimonios publicos de suelo y a la
realizacion de cualesquiera actuaciones o actos en los terrenos y las
construcciones adquiridos por las Administraciones en las reservas
establecidas conforme al articulo 73 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, requeriran la aprobacion de los
correspondientes instrumentos de planeamiento urbanistico regulados en
esa Ley. Para la incorporacion de las reservas en suelo no urbanizable sera
suficiente la revision parcial del instrumento de planeamiento general,

pudiendo tener ésta como objeto dicha prevision.

No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, cuando la reserva de
terrenos se haya establecido con la expresa finalidad de contribuir a la
proteccion o preservacion de las caracteristicas del suelo no urbanizable o
de cumplir determinadas funciones estratégicas de ordenacion o
vertebracion territorial, el instrumento de planeamiento que ordene los
terrenos debera mantener su clasificacion como suelo no urbanizable, con

la categoria que les deba corresponder.

En las delimitaciones de reserva de terrenos para el Patrimonio
Autondmico de Suelo sobre suelo urbanizable sectorizado, o en suelo no
urbanizable cuando se haya establecido con la finalidad expresada en el
parrafo segundo del apartado anterior, la Consejeria competente en materia
de urbanismo, podra establecerse como Administracion actuante para la
formulacion, tramitacion y aprobacion de los instrumentos de

planeamiento, asi como para la ejecucion de los mismos.

Las Administraciones Publicas competentes para la delimitacion de la
reserva de terrenos podran proponer a la Consejeria competente en materia

de urbanismo la reduccion de los plazos previstos en la Ley 7/2002, de 17
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de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, para la tramitacion,
ejecucion y gestion de los instrumentos de planeamiento, por el

procedimiento de urgencia que se determine reglamentariamente.

Las circunstancias necesarias para la reduccion de los plazos citados en el

parrafo anterior seran también determinadas reglamentariamente.

En lo referente al destino de los bienes integrantes de los patrimonios

180 . .
, los terrenos y construcciones que integren los

publicos de suelo
patrimonios publicos de suelo deberan ser destinados, de acuerdo con su

calificacion urbanistica:

a. En suelo residencial, a la construccion de viviendas de proteccion
oficial u otros regimenes de protecciéon publica. Excepcionalmente, y
previa declaracion motivada de la Administracion titular, se podran
enajenar estos bienes para la construccion de otros tipos de viviendas
siempre que su destino se encuentre justificado por las determinaciones
urbanisticas y redunde en una mejor gestion del patrimonio publico de

suelo.

b. A usos declarados de interés publico, bien por disposicién normativa
previa o por planeamiento, bien por decision del 6rgano competente de la

Administracion que corresponda.

C. A cualquiera de los usos admitidos por el planeamiento, cuando asi
sea conveniente para la ejecucion de éste, tal destino redunde en una mejor
gestion del correspondiente patrimonio publico de suelo y asi se declare

motivadamente por la Administracion titular por su interés publico o social.

180 y¢ase Jestis GONZALEZ PEREZ en “Comentarios a la Ley del Suelo” Volumen I. Ley 8/2007, de 28
de mayo. Ed. Thomson Civitas, Pamplona 2007. Pag.76.
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Los ingresos, asi como los recursos derivados de la propia gestion de los

patrimonios publicos de suelo, se destinaran a:

a. Con caracter preferente, la adquisicion de suelo destinado a

viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica.

b. La conservacion, mejora, ampliacion, urbanizacién y, en general,
gestion urbanistica de los propios bienes del correspondiente patrimonio

publico de suelo.

C. La promocion de viviendas de proteccion oficial u otros regimenes

de proteccion publica.

d.  La ejecucion de actuaciones publicas o el fomento de actuaciones
privadas, previstas en el planeamiento, para la mejora, conservacion y
rehabilitacion de zonas degradadas o de edificaciones en la ciudad

consolidada.

El Plan General de Ordenacion Urbanistica precisara el porcentaje maximo
de los ingresos que puedan aplicarse a estos destinos, que en ningun caso
sera superior al veinticinco por ciento del balance de la cuenta anual de los

bienes y recursos del correspondiente patrimonio publico de suelo.

En relacion a la capacidad de disponer de los bienes de los patrimonios

publicos de suelo podran ser:

a. Enajenados mediante cualquiera de los procedimientos previstos en
la legislacion aplicable a la Administracion titular, salvo el de adjudicacion
directa, y preceptivamente mediante concurso cuando se destinen a
viviendas de proteccion oficial u otros regimenes de proteccion publica y a
los usos previstos en la letra b del apartado primero del articulo 75 de la

Ley 7/2002, de 17 de diciembre, de Ordenacion Urbanistica de Andalucia.
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Los pliegos contendran al menos los plazos para la realizacion de la
edificacion, y urbanizacion en su caso, asi como los precios maximos de
venta o arrendamiento de las edificaciones resultantes. El precio a
satisfacer por el adjudicatario no podra ser inferior al valor urbanistico del
aprovechamiento que tenga ya atribuido el terreno, debiendo asegurar el

objeto del concurso.

b. Cedidos gratuitamente o por precio que puede ser inferior al de su
valor urbanistico cuando se destinen a viviendas de proteccion oficial u
otros regimenes de proteccion publica y a los usos previstos en la letra b
del apartado primero del articulo 75 de la Ley 7/2002, de 17 de diciembre,
de Ordenacion Urbanistica de Andalucia, directamente o mediante
convenio establecido a tal fin, a cualquiera de las otras Administraciones
publicas territoriales, y a entidades o sociedades de capital integramente

publico.

C. Cedidos gratuitamente o por precio que puede ser inferior al de su
valor urbanistico, para el fomento de viviendas de proteccion oficial u otros
regimenes de proteccion publica, a entidades sin animo de lucro, bien

cooperativas o de caracter benéfico o social, mediante concurso.

Enajenados mediante adjudicacion directa dentro del afio siguiente a la
resolucion de los procedimientos a que se refiere la letra a) o de la
celebracion de los concursos previstos en la letra c), cuando unos y otros
hayan quedado desiertos, con sujecion en todo caso a los pliegos o bases

por los que éstos se hayan regido.

Castilla-La Mancha.- El Decreto Legislativo 1/2010, de 18 de mayo, por el
que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Ordenacién del Territorio
y de la Actividad Urbanistica. La constitucion con el caracter de

patrimonios separados y su gestion viene regulada en este Decreto
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Legislativo'®' que establece que la Administracion de la Junta de
Comunidades y los Municipios, de forma independiente 0 mancomunada o
consorciada, deberan constituir sus respectivos patrimonios publicos de
suelo con la finalidad de crear reservas para actuaciones publicas y de
facilitar el planeamiento territorial y urbanistico y su ejecucion en el marco

de sus correspondientes competencias.

A los efectos del parrafo anterior los presupuestos anuales de las
correspondientes Administraciones deberan consignar una cantidad

equivalente, como minimo, al 5 % del presupuesto de inversiones.

Cada patrimonio publico de suelo integrard un patrimonio independiente,

separado del restante patrimonio de la Administracion titular.

Los ingresos obtenidos mediante enajenacion de terrenos incluidos en los
patrimonios publicos de suelo o sustitucidon por su equivalente econémico
de la cesion relativa a la parte de aprovechamiento urbanistico
perteneciente a la Administracion deberdn aplicarse a la conservacion y

ampliacion de dichos patrimonios.

Las Administraciones titulares de patrimonios publicos de suelo deberan
documentar, en los términos que se precisen reglamentariamente, los bienes
integrantes y depositos en metalico, las enajenaciones de bienes y el
destino final de éstos. La gestién anual de la explotacion se acompainara a
la liquidacion de las cuentas correspondiente a la ejecucion de los
presupuestos anuales y serd objeto de control en los mismos términos que

dicha liquidacion.

"1 Ver GARCIA MACHO, Ricardo, OLLER RUBERT, Marta, MUNOZ CASTILLO, Jos¢ y MUNOZ
PEREZ, David en “Legislacion sobre la Vivienda. Normativa estatal y autonémica.” Tecnos 4* Edicion
2011, pag. 687 y ss
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Los patrimonios publicos de suelo constituirdn el medio principal para el
desarrollo del servicio publico de intervencion en el mercado de suelo y de

la politica de vivienda.

Las Administraciones titulares podran gestionar dicho servicio en
cualquiera de las formas permitidas por su legislacion reguladora y la de

contratacion del sector publico.
Integran los patrimonios publicos de suelo:

a. Los bienes patrimoniales de la Administracion a los que una
disposicion legal o reglamentaria o el planeamiento territorial o urbanistico
asigne expresamente tal destino, vincule a la construccion o rehabilitacion
de viviendas con sujecidn a algin régimen de proteccion publica o atribuya

cualquier otro uso de interés social.

b. Los terrenos y construcciones obtenidos en virtud de las cesiones
correspondientes a la participacion de la Administracion en el
aprovechamiento urbanistico y los adquiridos con los ingresos derivados de

la sustitucion de tales cesiones con pagos en dinero.

C. Los derechos de aprovechamiento urbanistico, los terrenos vy
construcciones adquiridos, en virtud de cualquier titulo y, en especial,
mediante expropiacion, por la Administracion titular con el fin de su
incorporacion al correspondiente patrimonio de suelo y, en todo caso, los
que lo sean como consecuencia del ejercicio de los derechos de tanteo y
retracto previstos en la Ley 2/2001, de 25 junio, Ley del Suelo de

Cantabria.

Asi mismo, el planeamiento territorial y urbanistico podra establecer, en el

suelo urbanizable y rustico de reserva, areas reservadas de terrenos de
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posible adquisicion para la constitucion o ampliacion por la Administracion

. . . r1qe 182
correspondiente de su patrimonio publico de suelo ™.

El establecimiento o la delimitacion de las reservas de terrenos comportara:

a. La declaracién de la utilidad publica y la necesidad de la ocupacion a
efectos de expropiacién forzosa por un tiempo maximo de cinco anos,
prorrogable una sola vez por otros dos. La prorroga debera fundarse en
causa justificada y acordarse por el procedimiento de delimitacién de las

unidades de actuacion.

b. La sujecion de todas las transmisiones que se efectiien en las reservas
a los derechos de tanteo y retracto previstos en esta Ley en favor de la

Administracion correspondiente.
Los bienes de los patrimonios publicos de suelo, deberan ser destinados a:

a. Construccion o rehabilitacion de viviendas sujetas a algun régimen
de proteccion publica, siempre que dicho fin sea compatible con las

determinaciones del planeamiento urbanistico.

b. Usos de conservacion y mejora del medio ambiente, incluyéndose
tanto el medio natural como el urbano, asi como la proteccion del

patrimonio arquitectonico, cultural y del paisaje rastico y urbano.

C. La gestion publica del suelo incluyendo la adquisicidon, posesion,
reivindicacion, administracion, gravamen y enajenacion de toda clase de

bienes, asi como la asuncién de facultades fiduciarias de disposicion.

Ademas podran destinarse a los siguientes usos de interés social:

%2 yer GARCIA MACHO, Ricardo, OLLER RUBERT, Marta, MUNOZ CASTILLO, Jos¢ y MUNOZ
PEREZ, David en “Legislacion sobre la Vivienda. Normativa estatal y autonémica” 4* Edicion, Tecnos
2011, pags.601 a 603.
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a. Creacion y promocion de suelo para el ejercicio de nuevas
actividades empresariales o ampliacion de las existentes, que en ambos

casos generen empleo y sean compatibles con el desarrollo sostenible.
b. Obras de urbanizacion y ejecucion de sistemas generales.

C. Construccidén de equipamientos colectivos y otras instalaciones de
uso publico municipal, siempre que sean promovidos por las

Administraciones Publicas o sus sociedades instrumentales.

d. Operaciones de iniciativa publica de rehabilitacién de viviendas o de

renovacion urbana.

€. Rehabilitacion del Patrimonio Histérico Cultural.

f. Mejora del medio urbano o rural, de los barrios y pedanias.

g. Mejora de la configuracion de parques y jardines.

h. Operaciones de conservacion, proteccion o recuperacion del medio

fisico natural en zonas declaradas de especial proteccion.

1. Planificacion territorial y gestion del Patrimonio Municipal del
Suelo, asi como todo aquello que afecte a la catalogacion, programacion y

actuacion permanente del inventario de dicho patrimonio.

] Conservacion, mejora y ampliacion del Patrimonio Municipal del

Suelo.
Los bienes de los patrimonios publicos de suelo podran ser:

a. Enajenados mediante concurso, por precio que, cuando se destinen a

viviendas sujetas a algin tipo de proteccion publica, sera igual al de su
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valor legalmente establecido. El pliego de condiciones justificara, en
funcion de la demanda real que resulte del Registro de Demandantes de
Vivienda con Proteccion Publica, el concreto tipo de proteccion publica a
que se deberan destinar las viviendas y fijard los plazos maximos para la
ejecucion de las obras de urbanizacion y edificacion pendientes, asi como

los precios maximos de venta o arrendamiento de las edificaciones.

b. Cedidos gratuitamente o por precio igual a su valor legalmente
establecido cuando se destinen a viviendas sujetas a algin tipo de
proteccion publica o a programas de conservacion o mejora
medioambiental, bien a cualquiera de las otras Administraciones Publicas
territoriales o, en general, a cualquier persona juridica de derecho publico o
privado perteneciente al sector publico, mediante convenio suscrito a tal
fin, bien a entidades cooperativas o de caracter benéfico o social sin &nimo

de lucro mediante concurso.

Cuando los concursos a que se refieren las letras a y b queden desiertos, la
Administracion actuante podra enajenar directamente los bienes, con

sujecion a los pliegos o bases de unos y otros.

C. Cedidos gratuitamente, mediante convenio suscrito a tal fin, a
cualquiera de las restantes Administraciones territoriales o, en general, a
cualquier persona juridica de derecho publico o privado perteneciente al
sector publico, para la ejecucion de equipamientos publicos o de otras

instalaciones de utilidad publica o interés social.

d. Permutados directamente por otros bienes inmuebles de conformidad
con la normativa de patrimonio de la Administracion titular del patrimonio
publico de suelo, en el caso de operaciones de realojo, renovacién urbana, o

promocién de viviendas sujetas a algun tipo de proteccion publica.
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A los efectos del presente articulo, se entendera por persona juridica de
derecho privado perteneciente al sector publico la sociedad mercantil en
cuyo capital sea mayoritaria la participacion directa o indirecta de una o

varias Administraciones Publicas o personas juridicas de Derecho publico.

e. Los terrenos destinados a sistemas generales o dotaciones publicas
locales no incluidos o adscritos a sectores o unidades de actuacion podran
obtenerse mediante permuta con terrenos pertenecientes al patrimonio
publico de suelo y que sean de caracteristicas adecuadas para servir de
soporte al aprovechamiento urbanistico que corresponda subjetivamente a

su propietario.

La permuta de terrenos se llevara a cabo por el procedimiento previsto en el
articulo 128 de la Ley 2/2001, de 25 junio, Ley del Suelo de Cantabria y
requerira que previamente se haya determinado el aprovechamiento
urbanistico que corresponde al propietario afectado y los terrenos

pertenecientes al patrimonio publico de suelo que van a ser permutados.

Son condiciones de las enajenaciones de bienes del patrimonio publico de

suelo:

a. El sometimiento al derecho de tanteo y retracto regulado en el

articulo 83 de la Ley 2/2001, de 25 junio, Ley del Suelo de Cantabria

b. La vinculacion, cuando su destino sea residencial en los términos de
la letra a del namero 1 del articulo 79 de la Ley 2/2001, de 25 junio, Ley
del Suelo de Cantabria, a la construccion de viviendas sujetas a algun tipo

de proteccion publica, si bien de promocion privada por el adquirente.

C. La enajenacion, permuta o cesion de los bienes de los patrimonios

publicos de suelo debera efectuarse en condiciones que aseguren, cuando
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proceda, los plazos maximos de urbanizacion y edificacién y los precios
finales de las viviendas e impidan, en todo caso, a los adquirentes tanto de
aquéllos como de éstas la ulterior enajenacién por precio superior al de

adquisicion con el incremento derivado de los indices pertinentes.

d.  Los bienes del patrimonio publico de suelo no podran enajenarse,
gravarse ni permutarse sin autorizaciéon del organo competente de la
Comunidad Autéonoma, cuando su valor exceda del 25% de los recursos
ordinarios del presupuesto anual del Municipio. No obstante, se dara cuenta
al 6érgano competente de la Comunidad Autéonoma de toda enajenacion de

bienes que se produzca.

e. Las condiciones recogidas en las letras a, b y ¢ anteriores se haran
constar en el Registro de la Propiedad de acuerdo con la legislacion

hipotecaria.

En relacion con los derechos de superficie, su finalidad y caracteristicas del
derecho de superficie, la Administracion de la Junta de Comunidades y los
Municipios podran constituir el derecho de superficie en terrenos de su
propiedad o integrantes del patrimonio publico del suelo con destino a la
construccion de viviendas sujetas a algiin régimen de proteccion publica o
con precio tasado, asi como a otros usos de interés social, cuyo derecho

correspondera al superficiario.

La concesion del derecho de superficie, asi como su caracter oneroso, se
regirdn por las mismas reglas establecidas para los patrimonios publicos de

suelo.

La concesion del derecho de superficie por la Administracion y demas

personas publicas y su constitucion por los particulares gozard de los
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beneficios derivados de la legislacion de viviendas de proteccion publica,

siempre que se cumplan los requisitos en ella establecidos.

Comunidad de Madrid.- la Ley 9/2001, de 17 de julio, del suelo de la
Comunidad de Madrid, al establecer los principios rectores y fines de la
ordenacion urbanistica'®, establece que son fines de la ordenacion
urbanistica, entre otros, la orientaciéon de las actuaciones publicas y
privadas en orden a hacer efectivo el derecho de todos a una vivienda digna
y adecuada, especialmente mediante la calificacion de suelo para viviendas
sujetas a algun régimen de proteccion publica y la constitucion de

patrimonios publicos de suelo.

La gestion de los planes aprobados debera armonizar en el tiempo la

construccion de viviendas libres y protegidas.

En el suelo urbanizable sectorizado, el Plan General contendra el
sefialamiento para cada sector, con el caracter de determinaciones
estructurantes, del uso global y el aprovechamiento unitario. Asimismo, y
con caracter igualmente estructurante, para cada sector en el que exista uso
residencial, se debera sefialar el porcentaje de viviendas sujetas a

proteccion publica.

Toda alteracion de la ordenacion establecida por un Plan de Ordenacién
Urbanistica que aumente la edificabilidad, desafecte el suelo de un destino
publico o descalifique suelo destinado a viviendas sujetas a algiin régimen
de proteccion publica, deberd contemplar las medidas compensatorias
precisas para mantener la cantidad y calidad de las dotaciones previstas
respecto del aprovechamiento urbanistico del suelo, sin incrementar éste en

detrimento de la proporcion ya alcanzada entre unas y otro, asi como las

' Ver GARCIA MACHO, Ricardo, OLLER RUBERT, Marta, MUNOZ CASTILLO, Jos¢ y MUNOZ
PEREZ, David en “Legislacion sobre la Vivienda. Normativa estatal y autonémica” 4* Edicién, Tecnos
2011, pag. 945 y ss
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posibilidades de acceso real a la vivienda, y, en todo caso, asegurar la
funcionalidad y el disfrute del sistema de redes de infraestructuras,
equipamientos y servicios publicos. En ningin caso sera posible la
recalificacion para otros usos de terrenos cuyo destino efectivo sea docente,
sanitario o viviendas sujetas a algin régimen de proteccidon publica o de
integracion social, salvo que, previo informe de la Consejeria competente
por razon de la materia, se justifique la innecesariedad de la permanencia
de dicho destino, en cuyo caso el o los nuevos usos previstos deberan ser

preferentemente publicos o de interés social.

Para el sistema de redes publicas supramunicipales, debera cederse a la
Comunidad de Madrid, gratuitamente y libre de cargas, terreno en la
cuantia de 20 metros cuadrados de suelo por cada 100 metros cuadrados
construidos de cualquier uso. Del total de cada cesion, debera destinarse la
tercera parte, como minimo, a la red de viviendas publicas o de integracion

social.

Sin perjuicio de su juego como consecuencia de la aplicacion del sistema
de expropiacion para la ejecucion del planeamiento urbanistico y en el seno
de los restantes sistemas de ejecucion en los supuestos previstos en la Ley
9/2001, de 17 de julio, del suelo de la Comunidad de Madrid, la
expropiacion forzosa por razén de urbanismo procedera, ademas de en los
supuestos previstos por la legislacion general pertinente en los siguientes,

cuya concurrencia determinara por si misma la utilidad publica de aquélla:

La obtencion de terrenos destinados en el planeamiento a la construccion
de viviendas sujetas a algin régimen de proteccion publica, asi como a usos

declarados de interés social.

Cuando se trate de obras de nueva planta o de ampliacion, reforma,

modificacion o rehabilitacion en edificios ya existentes, de caracter
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provisional o permanente, con o sin previa demolicion de aquéllos, que,
conforme a la legislacion general de ordenacion de la edificacion, precisen
de proyecto de obras de edificacidn, la intervencidn municipal se produciré

conforme a las siguientes reglas:

Sélo podra comenzarse la ejecucion de las obras previa licencia urbanistica,
solicitada con aportacion de los documentos en la Ley 9/2001, de 17 de
julio, del suelo de la Comunidad de Madrid, si las obras de nueva planta
que se pretendan llevar a cabo consisten en la construccion de viviendas en
régimen de proteccidon, a los documentos anteriores se afiade el de la
peticion al 6rgano competente de la Comunidad de Madrid de calificacion

provisional de las viviendas.

Si las obras ejecutadas consisten en la construccién de viviendas en
régimen de proteccion, la licencia de primera ocupacion no podra
concederse sin que se acredite la calificacion definitiva de las mismas por
el organo competente de la Comunidad de Madrid, la no acreditacion

implicara la denegacion de la licencia.

Los bienes integrantes de los patrimonios publicos de suelo, una vez
incorporados al proceso urbanizador o edificatorio, se destinaran, de
conformidad con las técnicas y los procedimientos establecidos en la Ley
9/2001, de 17 de julio, del suelo de la Comunidad de Madrid, al siguiente

184
fin'®*:

- Construccion, rehabilitacion o mejora de viviendas sujetas a algin
régimen de proteccion publica o de integracion social, en el marco de las

politicas o programas establecidos por las Administraciones publicas.

'8 Yer GARCIA MACHO, Ricardo, OLLER RUBERT, Marta, MUNOZ CASTILLO, Jos¢ y MUNOZ
PEREZ, David en “Legislacion sobre la Vivienda. Normativa estatal y autonémica” 4* Edicién, Tecnos
2011, pag 948, articulo 176.
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Los bienes de los patrimonios publicos de suelo, asi como los restantes
bienes de la Comunidad de Madrid y de los municipios clasificados como

suelo urbano y urbanizable pueden ser:

- Cedidos, por precio fijado en convenio interadministrativo suscrito al
efecto, a cualquier Administracion publica o entidades de ellas
dependientes o a ellas adscritas para el fomento de viviendas sujetas a
cualquier régimen de proteccion publica o la realizacion de programas de

conservacion o mejora medioambiental.

- Adjudicados, por el precio fijado al efecto, o, en su caso, cedidos
gratuitamente, en uno y otro caso por concurso, a entidades cooperativas o
de caracter benéfico o social sin animo de lucro para la construccion de
viviendas sujetas a cualquier régimen de proteccion publica o la realizacion

de fines de interés social.

- Cedidos gratuitamente, mediante convenio suscrito a tal fin, a cualquier
Administracion Publica o entidad de ella dependiente o adscrita, para la
ejecucion de dotaciones publicas o promocion de viviendas sujetas a algin

régimen de proteccion publica o de integracidn social.

La Administracion de la Comunidad de Madrid y los municipios podran
constituir el derecho de superficie en terrenos de su propiedad o integrantes
del patrimonio publico del suelo con destino a la construccioén de viviendas
sujetas a algiin régimen de proteccion publica o de integracion social,
equipamientos, asi como a otros usos de interés social, cuyo derecho

correspondera al superficiario.

La concesion del derecho de superficie por la Administracion y demas

personas publicas y su constitucion por los particulares gozard de los
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beneficios derivados de la legislacion de viviendas de proteccion publica,

siempre que se cumplan los requisitos en ella establecidos.

Estaran sujetos al derecho de tante