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Resumen: Se estudia la evolucion de los planes estatales de vivienda, esta-
bleciendo cuatro etapas. Asimismo, se analiza la coexistencia entre los pla-
nes estatales y autonomaicos de vivienda y los efectos juridicos. Finalmente,
se estudia los efectos de la Ley estatal de vivienda sobre la planificacion en
maleria de vivienda, tanto estatal como autonomica.
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Summary: The evolution of state housing plans is studied, establishing
Sfour stages. It also analyses the coexistence between state and regional hou-
sing plans and their legal effects. Finally, the effects of the State Housing
Act on housing planning, both at state and autonomous community level,
are studied.
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TRATADO DE DERECHO DE LA VIVIENDA
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sién econémica. 1.4 Planes de vivienda en el cambio de modelo. 2. Bibliografia.

1. EVOLUCION DE LOS PLANES DE PROTECCION
PUBLICA A LA VIVIENDA Y EFECTOS DEL REPARTO
DE COMPETENCIAS®

Estudiamos en el presente capitulo la planificaciéon en materia de vi-
vienda producida a partir de la aprobacién de la Constituciéon espafiola
de 1978, dejando fuera los antecedentes de planificacién, que tienen cla-
ramente un formato y contenidos diferentes® y sin perjuicio del debate
acerca de su consideracion como auténticos planes®.

Ellector de estas paginas no se encuentra ante un estudio meramente
historico, que podria serlo y estaria plenamente justificado. Las conse-
cuencias practicas de las lineas que vienen a continuacién son muy rele-
vantes. Debe tenerse en cuenta, desde el primer momento, que el régi-
men juridico de las viviendas protegidas se define primariamente por el
plan de vivienda con base en el que construy6 la vivienda protegida, de
forma que irremediablemente la normativa que vamos a estudiar a conti-
nuacion sigue resultando aplicable en muchos supuestos y ello a pesar de
que muchas de estas normas hayan sido formalmente derogadas. De esta
forma, el régimen juridico de las viviendas protegidas queda congelado,

(1) Este trabajo se ha desarrollado en el marco del proyecto TED2021-130900B-100, Rege-
neracion Urbana Climatica (Reur -clima), financiado por MCIN/AEI/10.13039/501100011033 y por
la Unién Europea «NextGenerationEU»/PRTR, cuyos Investigadores Principales son Juan Antonio
Chinchilla Peinado y Felipe Iglesias Gonzalez.

(2) Nos referimos, por ejemplo, del Plan Nacional de la Vivienda 1956-1960, aprobado median-
te Decreto de 1 de julio de 1955, que puede considerarse, en propiedad, como el primer plan estatal
de vivienda (en idénticos términos, vid. Van-HaLEN RobriGuEz, J., La politica de la vivienda en Espafia:
una aproximacion historica, Tesis doctoral (disponible en Teseo), 2016, p. 198. Sobre la trayectoria
de la proteccién publica a la vivienda, vid. Asociacion Espanola de Promotores Ptblicos de Vivienda
y Suelo, 100 anos de historia de la intervencién en la vivienda y la ciudad, Carlos Sabricio Ed., Ma-
drid, 2008. Vid. también Garcia-BERNARDO LANDETA, A., Sistema juridico de las viviendas de proteccion
oficial, EUNSA, Pamplona, 1970 y Gomez JiviENEz, M. L., La intervencion administrativa en la vivienda
en Espana 1938-2005, Montecorvo, Madrid, 2006. Sobre los aspectos juridicos de los planes de vivien-
da vid. Jimenez pE Cisneros Cip, F. J., «La cooperacion para la formulacion y ejecucion de planes de
vivienda», Documentacion Administrativa, nam. 240, 1994, pp. 229 ss.

(3) Vid. al respecto RODRIGUEZ DE SANTIAGO, J. M., ;Son verdaderos planes los planes estatales de
vivienda?, en «Estudios sobre el Derecho a la vivienda», RDU Editores, 2024, pp. 197 ss.
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A. EVOLUCION DE LOS PLANES DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA Y EFECTOS...

con algun matiz no exento de relevancia, por la normativa con base en la
cual se promovio.

El primer ejemplo de plan estatal en materia de vivienda de la etapa
constitucional se encuentra en el Real Decreto 2455/1980, de 7 noviem-
bre, que vehicula el denominado «programa de construccion de viviendas
de proteccion oficial 1981-1983». A partir de este Real Decreto se han
venido aprobando, cada tres o cada cuatro afios, planes estatales de pro-
teccion publica a la vivienda. Valga el siguiente listado de los planes apro-
bados para tener una imagen de la relevancia de esta herramienta de pla-
nificacién econémica:

1. Plan estatal de Vivienda 1981-1983 (Real Decreto 2455/1980, de 7
de noviembre).

2. Plan estatal de Vivienda 1984-1987 (Real Decreto 3280/1983,
de 14 de diciembre).

3. Plan de Vivienda 1988-1991 (Real Decreto 1494/1987 y Real De-
creto 224/1989, de 3 de marzo).

4. Plan estatal de Vivienda 1992-1995 (Real Decreto 1932/1991,
de 20 de diciembre y 1668/1991, de 15 de noviembre).

5. Plan estatal de Vivienda 1996-1999 (Real Decreto 2190/1995,
de 28 de diciembre).

6. Plan estatal de Vivienda 1998-2001 (Real Decreto 1186/1998,
de 12 de junio).

7. Plan estatal de Vivienda 2002-2005 (Real Decreto 1/2002, de 11 de
enero).

8. Plan estatal de Vivienda 2005-2008 (Real Decreto 801/2005, de 1
de julio).

9. Plan estatal de Vivienda 2009-2012 (Real Decreto 2066/2008,
de 12 de diciembre).

10. Plan estatal de Vivienda 2013-2016 (Real Decreto 233/2013, de 5
de abril).

11. Plan estatal de Vivienda 2018-2021 (Real Decreto 106/2018, de 9
de marzo).

12. Plan estatal de Vivienda 2022-2025 (Real Decreto 42/2022, de 18
de enero).

Puede afirmarse que todos estos planes estatales de vivienda han cons-
tituido la herramienta clave de articulacion de las politicas de vivienda del
Estado. De hecho, poco ha hecho el Estado al margen de esto planes esta-
tales. Alguna disposiciéon complementaria y esporadica, pero poco mas.

No se trata de quitar importancia a la relevancia econémica de estos
planes, pues sin duda la han tenido y he hecho en muchas ocasiones ha
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primado la perspectiva del impacto de la actividad inmobiliaria en la eco-
nomia frente al derecho constitucional de acceso a una vivienda digna y
adecuada, siempre en inestable equilibrio, pero no puede dejar de criti-
carse la simpleza de las politicas estatales en materia de vivienda, parape-
tadas en planes estatales y poco mas, salvo alguna normativa esporadi-
ca®™, al menos hasta la aprobacién de la Ley estatal de vivienda, la
Ley 12/2023, de 24 mayo, por el derecho a la vivienda.

Naturalmente, el contenido de estos planes estatales ha ido variando,
adaptandose a las necesidades sociales, a los medios econémicos disponi-
bles o a la jurisprudencia constitucional. Se pueden establecer las siguien-
tes etapas en la planificacion estatal en materia de vivienda:

i) Primeros planes de vivienda.

ii) Planes de vivienda de adaptacion al reparto competencial.
iii) Planes de vivienda en el ciclo de expansion econdémica.
iv) Planes de vivienda en el cambio de modelo.

A continuacion, analizamos de forma sintética los aspectos basicos de
cada una estas etapas.

1.1 Primeros planes de vivienda

Esta etapa de primera formulacién del modelo de planificacién estatal
en materia de vivienda comprende los dos primeros planes de vivienda
estatales del periodo democratico, esto es, el Plan de Vivienda 1981-1983,
aprobado mediante el Real Decreto 2455/1980, de 7 de noviembre, y el
Plan de Vivienda 1984-1987, articulado mediante el Real Decre-
to 3280/1983, de 14 de diciembre®.

Se trata de dos planes de vivienda muy sencillos, de contenido muy
limitado (el Plan trienal 1981 se articula a través de 4 articulos y el Plan
cuatrienal 1984-1987 cuenta con 11 articulos), pero ya se contemplan al-
gunas de las herramientas basica de los posteriores planes de vivienda
estatales.

(4) Se puede citar, al efecto y como ejemplo, el Real Decreto 515/1989, de 21 de abril, sobre
proteccion a los consumidores en cuanto a la informacién a suministrar en la compraventa y arren-
damiento de vivienda; el Real Decreto 727/1993, de 14 de mayo, sobre precio de las viviendas de
proteccién oficial de promocién privada o el Real Decreto 2028/1995, de 22 de diciembre, por el que
se establece las condiciones de acceso a la financiacion cualificada estatal de viviendas de proteccion
oficial promovidas por cooperativas de viviendas y comunidades de propietarios al amparo de los
planes estatales de vivienda.

(5) Desarrollado por la Orden de 27 de enero de 1984 sobre tramitacion de las actuaciones de
financiaciéon en materia de vivienda a que se refiere el Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre.
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A. EVOLUCION DE LOS PLANES DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA Y EFECTOS...

Tomando como referencia el Plan cuatrienal 1984-1987 pueden desta-
carse los siguientes elementos caracterizadores:

— Definicién de formas de financiacion.

Desde el Plan cuatrienal 1984-1987, se define con absoluta nitidez
buena parte de las herramientas que va a caracterizar la proteccion publi-
ca a la promocién y adquisicion de viviendas protegidas. A estos efectos,
el articulo 1.1 del Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre, contempla
las siguientes formas de financiacion de actuaciones protegidas en mate-
ria de vivienda:

a) Préstamos cualificados.
b) Subsidiacién de los tipos de interés.
¢) Subvenciones personales a los adquirentes y usuarios.

Unicamente, se echa en falta la previsién de subvenciones al promotor,
denominadas en el argot inmobiliario ayudas a la «piedras.

No puede dejar de resefiarse que este esquema conceptual ya se en-
contraba definido en el Real Decreto 2455/1980, de 7 de noviembre (Plan
Trienal 1981-1983), cuyo articulo 1 establecia que «el Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo, a través del Instituto para la Promocion Publica de
la Vivienda, establecera convenios con las entidades financieras publicas
y privadas, con objeto de subvencionar, con cargo a sus consignaciones
presupuestarias, el tipo de interés de los préstamos que dichas entidades
concedan para la financiacién de viviendas de proteccion oficial». Estos
convenios con las entidades de crédito han vehiculado histéricamente la
oferta por las entidades de crédito para la promocién y adquisicion de vi-
viendas protegidas de préstamos a un tipo de interés menor que el que se
ofrece para la vivienda libre. Y, ademads, de contar con un tipo de interés
mas bajo, se otorgaban subsidiaciones (esto es subvenciones) ligadas al
tipo de interés.

También debe tenerse en cuenta que el propio concepto de préstamo
cualificado ya se encontraba en el articulo 21 del Real Decreto 3148/1978,
de 10 de noviembre, que es la norma que establece el régimen juridico
de las viviendas protegidas en la época democratica, pero por primera
vez en este Plan cuatrienal 1984-1987 se establecen sus caracteristicas
basicas y que son (vid. articulo 3.2 del Real Decreto 3280/1983, de 14 de
diciembre):

a) La cuantia por metro cuadrado de superficie 1util serd del 75
por 100 del médulo (M) ponderado aplicable, vigente en el momento de la
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cualificacion provisional. Anualmente el Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo, por Orden ministerial y previo acuerdo de la Comisiéon Dele-
gada del Gobierno para Asuntos Econémicos, determinara el médulo apli-
cable y su ponderacion, efectuada en funcion del plazo medio de ejecu-
cién de las obras y de la evolucién econémica.

b) Tipo de interés fijado por el Ministerio de Economia y Hacienda o,
a su propuesta, por acuerdo del Consejo de Ministros para las Entidades
oficiales de crédito.

c¢) Plazo de amortizacion de trece anos, mas tres de carencia en el
caso de préstamo al promotor, con cuotas de amortizacién, de capital e
intereses, crecientes en un 3 por 100 anual.

d) Garantia de hipoteca y, en su caso, las que pudieran exigir al pres-
tatario las Entidades oficiales de crédito.

e) Exenciones y bonificaciones fiscales que en cada caso sean apli-
cables.

— Definicion de actuaciones protegibles.

El articulo 1.2 del Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre, descri-
be de forma sintética y precisa las actuaciones que son objeto de protec-
cion y que, por lo tanto, pueden recibir las ayudas econdémicas que acaba-
mos de describir. Con mayor o menor desarrollo, se identifican las piezas
clave que, posterioridad, se han incorporado en otros Planes de vivienda
y son las siguientes:

a) La promocién, construccién, adquisicién, uso, conservacion y
aprovechamiento de las viviendas de proteccioén oficial.

b) La adquisicién y preparacion de suelo preferentemente residen-
cial, destinado a viviendas de proteccion oficial.

¢) La promocién, construccién, adquisicién, uso, conservacion y
aprovechamiento del equipamiento comunitario primario.

d) La rehabilitacién de viviendas existentes.

e) Las obras de mejora que produzcan en las viviendas ahorro de
consumo energético.

Debe enfatizarse que, ya en 1983 (esto es, en la redaccion del segundo
plan de vivienda de la democracia), se tenia en mente la necesidad de
establecer lineas de fomento relativas al suelo, el equipamiento comunita-
rio, la rehabilitacién de viviendas existentes y, nada mas y nada menos, la
mejora energética de la vivienda para el ahorro energético.

Cuarenta anos después esta definicién (tan bésica) estd plenamente
vigente y tnicamente se echa en falta (en lo fundamental) el fomento del

AALAAAAAA AN A AN

1858




A. EVOLUCION DE LOS PLANES DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA Y EFECTOS...

arrendamiento, aunque no puede dejar de tenerse en cuenta que en la
propia disposicion adicional 4.* del Real Decreto 3280/1983, de 14 de di-
ciembre, se autorizaba al Instituto para la Promocién Publica de la Vivien-
da para subvencionar el alquiler de las viviendas de proteccion oficial de
promocion publica, siempre que el titular de la promocion o del contrato
de arrendamiento sea el propio Organismo o un Ente territorial.

Es claro que el énfasis de la mejora de las viviendas para el ahorro
energético estd intimamente vinculado a la denominada crisis del petréleo
de finales de los setenta del siglo pasado y es coetanea con la creaciéon del
Instituto para la Diversificaciéon y Ahorro de la Energia, mediante el Real
Decreto 101/1984, de 25 de enero.

Especial atenciéon merece la proteccion de la rehabilitacion de vivien-
das existentes en el Plan cuatrienal 1984-1987. Supone una novedad con
respecto al plan trienal 1981-1983, puesto que no integraba formalmente
las actuaciones de rehabilitacion que vivian en un mundo juridico paralelo
en el que cabe destacar las siguientes normas®:

a) Real Decreto Ley 12/1980, de 26 de septiembre.
b) Real Decreto 375/1982, de 12 de febrero.

¢) Real Decreto 2555/1982, de 24 de septiembre.
d) Real Decreto 2329/1983, de 28 de julio.

El Plan cuatrienal Plan cuatrienal 1984-1987, a través del Real Decre-
to 3280/1983, de 14 de diciembre, aterriza el régimen de rehabilitacion a
la edificacion y lo integra (para siempre) como una de las modalidades
de protecciéon publica a la vivienda, tal y como se enfatiza en la propia
exposicién de motivos del Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre,
que afirma que «el presente Real Decreto diversifica las lineas de protec-
cion oficial en materia de vivienda al incorporar al sistema de financia-
cion previsto las actuaciones de rehabilitacion de viviendas reguladas en
el Real Decreto 2329/1983, de 28 de julio, a las que se otorga el suficien-
te apoyo y cobertura econdémicos para su mas completa eficacia y da
entrada a las subvenciones al arrendamiento de viviendas de proteccién
oficial de promocién publica con la finalidad de paliar la carga econémica
de satisfaccion de la renta arrendaticia por parte de los inquilinos de
nivel de renta bajo en relacién con los ingresos y composicion de la uni-
dad familiar».

(6) Se puede encontrar un estudio de la relevancia de estas normas inaugurales de la protec-
ci6én publica a la rehabilitacion en nuestro pafs en laLesias GonzALEz, F., Régimen juridico de la pro-
teccion publica a la rehabilitacion, Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Publica,
nim. XV (2013), pp. 147 ss.
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1.2 Planes de vivienda de adaptacion al reparto competencial

El encaje constitucional de los planes estatales se produce durante la
vigencia del Plan de vivienda 1988-1991, articulado en un primer momen-
to a través del Real Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre.

Ni una referencia hemos realizado a las Comunidades Auténomas en el
apartado anterior dedicado a la etapa inicial de los planes de vivienda,
habida cuenta que, tanto el Real Decreto 2455/1980, de 7 de noviembre
(Plan 1981-1983) como el Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre
(Plan 1984-1987) apenas hacian referencia a las Comunidades Auténo-
mas, enfatizandose, por ejemplo, en la exposicién de éste ultimo que «la
importancia del sector vivienda dentro de la actividad econémica general
determina que su financiacion cualificada constituye una pieza relevante
en la politica crediticia, cuya ordenacion corresponde al Estado, confi-
riéndole habilitacién suficiente para financiar actuaciones protegibles en
dicha materia».

En semejante linea de pensamiento, en la exposicién de motivos del
Real Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre (Plan de vivienda 1988-1991)
se enfatiza la competencia estatal en materia econémica o crediticia afir-
mandose que «el entramado institucional resultante del Estado de las Au-
tonomias impone la necesaria coherencia entre las Administraciones Pu-
blicas cuyas competencias inciden en la materia de vivienda, tanto en su
aspecto sustantivo como crediticio o econémico, a cuyo efecto resulta
preciso establecer los instrumentos de fomento y financiaciéon adecuados
para garantizar la efectividad de los derechos constitucionales en orden al
disfrute de un alojamiento digno, sin perjuicio del ejercicio de las funcio-
nes que corresponden a las Comunidades Auténomas».

Esta ultima clausula de «sin perjuicio» de las competencias autonémi-
cas se concreta en el articulado del Real Decreto 1494/1987, de 4 de di-
ciembre, en la previsién del posible otorgamiento por parte de las Comu-
nidades Auténomas de ayudas economicas complementarias a las otorga-
das por el Estado. La tnica técnica de cooperacion que se contempla ex-
presamente en el Real Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre, es la reco-
gida en el articulo 28 que contempla que el Estado fijard para cada ano
«de acuerdo con las Comunidades Auténomas» subvenciones para la im-
plantacion y mantenimiento por los Entes publicos territoriales de ofici-
nas para la gestion y asesoramiento de la rehabilitacion. Pero esta previ-
sién de colaboracion es inusual en esta etapa de la planificacién en mate-
ria de vivienda, constituyendo un magnifico ejemplo de ello que la posibi-
lidad de establecer cupos maximos para el otorgamiento de las ayudas
econdmicas en el supuesto de que la demanda de ayudas sea superior a la
programacion economica existente, estableciéndose expresamente que el
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A. EVOLUCION DE LOS PLANES DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA Y EFECTOS...

establecimiento de estos cupos es competencia estatal, habida cuenta que
son fondos estatales, siendo suficiente la previa consulta a las Comunida-
des Auténomas @,

No puede sorprender que esta compacta regulacion estatal chocara
frontalmente con las pretensiones de algunas Comunidades Auténomas,
sobre todo teniendo en cuenta todas que las Comunidades Auténomas, en
el momento histérico que analizamos, habian asumido en los correspon-
dientes Estatutos de Autonomia, las competencias exclusivas en materia
de vivienda.

Fue la Comunidad Auténoma del Pais Vasco la que lideré la defensa de
las competencias autonémicas en materia de vivienda, promoviendo un
conflicto de competencias, entre otras normas, contra el Real Decre-
to 3280/1983, de 14 de diciembre (Plan 1984-1987). La respuesta del Tri-
bunal Constitucional a este debate competencial se produjo a través de la
STC 152/1988, de 20 de julio, que establece el marco de referencia com-
petencial en materia de planes de vivienda.

Desde el primer momento debe enfatizarse que la STC 152/1988, de 20
de julio, es altamente favorable para las competencias estatales, confir-
mando mayoritariamente los argumentos expuestos por la Abogacia del
Estado. De forma muy sintética, pueden sinterizarse en los siguientes®:

i. Dentro de la competencia de direccién de la actividad econémica
general tienen cobijo también las normas estatales que fijen las lineas di-
rectrices y los criterios globales de ordenacién de sectores econémicos
concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordena-
cién de cada sector, es este caso, el de la vivienda (fj. 2.°).

ii. El articulo 149.1.1 CE faculta al Estado para regular las condicio-
nes no ya que establezcan, sino que garanticen la igualdad sustancial de los
espafioles en el ejercicio de los derechos constitucionales. Pero esta fun-
cion de garantia basica en lo que atafie al derecho a disfrutar de una vivien-
da digna, es la que puede y debe desempefar el Estado al instrumentar

(7) En concreto, el apartado segundo de la disposicion adicional novena del Real Decre-
to 1494/1987, de 4 de diciembre, establece que «se autoriza al Ministro de Obras Ptblicas y Urbanis-
mo para que, si la evolucion de la demanda de viviendas de proteccion oficial lo aconsejara, pueda es-
tablecer cupos maximos de viviendas que puedan ser objeto de ayudas econémicas estatales directas.
Dichos cupos se estableceran, en su caso, previa consulta con las Comunidades Auténomas, teniendo
en cuenta, entre otros criterios objetivos: [...]».

(8) Un completo estudio de esta sentencia se puede encontrar en BELTRAN DE FELIPE, M., La in-
tervencién administrativa en la vivienda. Aspectos competenciales, de policia y de financiacién de las
viviendas de proteccion oficial, Lex Nova, 2000 o Muroz CastiLLo, J., El derecho a una vivienda digna
y adecuada. Eficacia y ordenacion administrativa, Ed. Colex, 2000, pp. 94 ss. Vid., también, IGLESIAS
GonzALEZ, F., Administracion publica y vivienda, Ed. Montecorvo, 2000, pp. 98 ss.
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sus competencias sobre las bases y coordinaciéon de la planificacién econo-
mica del subsector vivienda y sobre las bases de ordenacién del crédito
(fj. 2.°).

iii. El Estado puede destinar especificamente recursos con cargo a
su propio presupuesto, que cumplen asi una finalidad de garantia para la
consecucion de los objetivos de la politica econémica general cuya direc-
cion le compete. También a tales efectos y con la misma finalidad, el Esta-
do puede actuar sus competencias sobre las bases de ordenacién del cré-
dito, en virtud de lo dispuesto en el articulo 149.1.11 de la Constitucion.
Es decir, el Estado puede aportar recursos vinculados al ejercicio de sus
competencias materiales y en garantia de su efectividad (f.j. 3.9).

iv. Por lo que se refiere al subsector econémico de la vivienda, no
cabe duda de que puede ser comprendida en la competencia del Estado a
que se refiere el articulo 149.1.13 de la Constitucién la planificacion basica
de determinadas actuaciones de construccion y rehabilitacion de vivien-
das de proteccion oficial, 1o que justifica la regulacion por el Estado de los
correspondientes instrumentos de financiacién en el ambito definido
como tal, ya que con ello se trata de asegurar el mantenimiento de unas
inversiones fundamentales desde el punto de vista de la politica econémi-
ca general que, en otro caso, se revelaria dificilmente viable (f.j. 4.°).

v. En relacién con la normativa de financiacion a la vivienda, el Es-
tado es competente con base en el articulo 149.1.13 de la Constitucion
para: i) la definicién misma de las actuaciones protegibles, que constitu-
ye el niicleo de las medidas consideradas; ii) la definicién de la forma de
proteccioén, en este caso la regulacion esencial de las formulas de finan-
ciaciéon adoptadas —créditos cualificados, subsidiacién de préstamos y
subvenciones—, sin la cual el fomento de aquellas actuaciones carece de
eficacia, asi como la finalidad especifica de las mismas; iii) la concrecién
del nivel de proteccion que se intenta alcanzar u ofrecer en cada caso y
iv) la aportaciéon misma de recursos estatales que permitan realizar las
correspondientes actuaciones, en cuanto que garantia de la politica eco-
noémica general, relativa al sector de la vivienda (f.j. 4.°).

vi. Es conforme al reparto competencial que el Estado se reserve las
competencias de gestion relativas a la realizacion de convenios con las
entidades financieras para la aportacion de créditos de financiacién de las
actuaciones protegibles, a la subsidiacién de los créditos aportados por
aquellas entidades, en los porcentajes establecidos por la normativa esta-
tal y al abono efectivo de las subvenciones concedidas (f.j.5.).

De esta forma, la STC 152/1988, de 20 de julio, valida la constituciona-
lidad del Real Decreto 3280/1983, de 14 de diciembre, una norma de esca-
sos (pero muy precisos) 11 preceptos que dificilmente encajan con el
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concepto «bases», que constituyen el substrato de los preceptos constitu-
cionales que justifican la competencia estatal (arts. 149.1.11 y 13 CE), al
menos desde la perspectiva de la posterior jurisprudencia constitucional,
bastando al efecto la cita de la STC 61/1997, de 20 de marzo, que introdu-
cen un concepto muy limitado del concepto «bases».

Por razones temporales, la STC 152/1988, de 20 de julio, no tuvo por
objeto el Plan de vivienda 1988-1991, aunque, como puede intuirse, el
Real Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre, también fue objeto de conflic-
tos competenciales que finalizaron por desaparicion del objeto de los di-
versos conflictos presentados®, al derogarse este Real Decreto por el
Real Decreto 224/1989 de 3 de marzo.

Precisamente, el Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo, es la herra-
mienta juridica a la que, dentro del marco del Plan de vivienda 1988-
1991, correspondié consolidar el alcance de las competencias estatales
en materia de los planes de vivienda, puesto que, en lo basico, no es otra
la misién de este Real Decreto. Habida cuenta la preponderancia compe-
tencia estatal reconocida por la STC 152/1988, de 20 de julio, no puede
sorprender el escaso alcance de competencias autonémicas que recono-
ce el Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo, y que pueden sintetizarse en
las siguientes:

i) Reconocimiento de que las Comunidades Auténomas pueden es-
tablecer sus programas propios de subvenciones. A estos efectos, el ar-
ticulo 1.2 del Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo, establece que que-
dan excluidos del ambito de aplicaciéon del propio Real Decreto «las ac-
tuaciones de las Comunidades Auténomas y otro Entes territoriales en
materia de promocién y rehabilitacién, con cargo tinico a sus recursos,
que se regularan por la correspondiente normativa autonémica y, subsi-
diariamente, por el Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, y nor-
mas complementarias».

ii) Laarticulaciéon de convenios bilaterales Estado-Comunidades Au-
ténomas para establecer la distribucion territorial de los cupos maximos,
en los que se acordaran tanto los recursos financieros a aportar por cada
una de las partes en relacién con los diferentes tipos de actuaciones pro-
tegibles, como los sistemas de coordinacién, seguimiento y revision, al
menos anual, del convenio suscrito (vid. articulo 39 del Real Decre-
to 224/1989, de 3 de marzo).

iii) Reconocimiento de la competencia autonémica para modificar la
insercion en las distintas areas geograficas de aquellos municipios cuyas
caracteristicas asi lo aconsejen, manteniéndose la competencia estatal

(9) Vid. Auto del Tribunal Constitucional de 30 de junio de 1992 (BOFE de 10 de julio de 1992).
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para la definicién de las areas geograficas homogéneas (vid. apartado 2
de la disposicion adicional séptima del Real Decreto 224/1989, de 3 de
marzo).

El mejor dato para acreditar que la STC 152/1988, de 20 de julio, ha
supuesto el reforzamiento de la competencia estatal en materia de plani-
ficacion de la vivienda se encuentra en el incremento de la densidad nor-
mativa producida entre el Real Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre, que
contaba con 30 articulos, y el Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo, que
pasa a tener 41 articulos.

Mas alla de los efectos de la STC 152/1988, de 20 de julio, merece la
pena destacar dos novedades juridicas que aporta el Plan de Vivien-
da 1988-1991. En primer lugar, el articulo 6 del Real Decreto 1994/1987,
de 4 de diciembre, crea la figura y la forma de célculo de los «ingresos
familiares ponderados» que va a resultar clave durante muchos afios y
planes de vivienda para la definiciéon de los requisitos econémicos para
resultar adjudicatario de vivienda protegida; en rigor, la férmula para la
definicién de los ingresos familiares ponderados se mantuvo vigente hasta
su sustitucién por el Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples
(IPREM) a partir del Plan 2002-2005 (esto es, Real Decreto 1/2002, de 11
de enero).

En segundo lugar, cabe destacar que el Real Decreto 1494/1987, de 4 de
diciembre, crea la distincion entre el régimen general y el régimen especial
de las viviendas de proteccion oficial definiendo, en lo basico, las VPO de
régimen especial como aquellas destinadas a beneficiarios con ingresos fa-
miliares ponderados que no excedan de dos veces el salario minimo inter-
profesional. Esta distincion entre régimen general y especial de las vivien-
das protegidas se va a mantener en numerosos planes de vivienda.

1.3 Planes de vivienda en el ciclo de expansion econémica

La tercera de las etapas que proponemos para el analisis de los planes
estatales de vivienda comprende los planes estatales 1992-1995 (Real De-
creto 1932/1991 y 1668/1991, de 15 de noviembre), 1996-1999 (Real De-
creto 2190/1995), 1998-2001 (Real Decreto 1186/1998), 2002-2005 (Real
Decreto 1/2002), 2005-2008 (Real Decreto 801/2005) y 2009-2012 (Real
Decreto 2066/2008).

Se trata de planes de viviendas que tienen como objetivo nuclear la
proteccion de la promocién y adquisicion de viviendas protegidas bajo el
régimen primario del derecho de propiedad (la proteccién de modalida-
des en arrendamiento es residual), que comparten unas técnicas bastante
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homogéneas ya validadas por la jurisprudencia constitucional en los tér-
minos que acabamos de estudiar y que vehiculan la protecciéon publica a
la vivienda en una etapa de largo ciclo econémico de bonanza entre dos
crisis, la de 1992 y la de 2008, con inevitables altibajos en esta larga etapa
economica.

La mejor forma de identificar los contenidos de los planes de vivienda
en esta etapa consistira en sintetizar el sumario del contenido normativo
de uno de estos planes de vivienda, por ejemplo, el Plan de Vivienda 1996-
1999 aprobado mediante el Real Decreto 2190/1995, que tiene el siguiente
contenido ¢

CAPITULO I Disposiciones generales [arts. 1 a 10].

Ambito de las actuaciones protegibles.

Regimenes de proteccion oficial.

Formas de financiacion cualificada.

Concepto y duracion de la subsidiacion de los préstamos cualificados.
— Financiacion para vivienda en arrendamiento.

— Financiacién para primer acceso a la vivienda en propiedad.

— Financiacion de garajes y otros anejos.

Condiciones para acceder a la financiacion cualificada.

Promotores y adjudicatarios.

Ingresos ponderados.

CAPITULO II. Financiacién de actuaciones protegibles en vivienda
de proteccion oficial de nueva construccion [arts. 11 a 22].

Seccién 1.* Régimen general de proteccion oficial.

— Caracteristicas de los préstamos cualificados.
— Préstamos a promotores.
— Préstamos a adquirentes o adjudicatarios.
Subsidiacion de préstamos a adquirentes, adjudicatarios y promoto-
res para uso propio o para arrendamiento.

— Subvenciones y otras ayudas especificas para el primer acceso en
propiedad y para alquiler.

— Precios maximos y condiciones de los arrendamientos.

(10) Podria servir cualquiera de los planes de esta etapa, todos ellos muy parecidos entre ellos,
incluso el anterior Plan estatal de vivienda 1992-1995, aprobado mediante el Real Decreto 1932/1991,
de 20 de diciembre, si no fuera porque el bloque relativo a financiacién de actuaciones protegidas en
materia de suelo se incluia en una norma diferente, en concreto el Real Decreto 1668/1991, de 15 de
noviembre.
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— Seccién 2.* Régimen especial de proteccion oficial.

— Préstamos al promotor.

— Préstamos a adquirentes, adjudicatarios y promotores de viviendas
para uso propio.

— Subsidiacion de préstamos a promotores, adquirentes y adjudicata-
rios.

— Subvenciones.

— Precios maximos, condiciones de los arrendamientos y derechos de
tanteo y retracto.

— Seccién 3.*  Viviendas de promocion publica.
— Cofinanciacion.

CAPITULO III.  Financiacién de la adquisicién protegida de otras vi-
viendas a precio tasado [arts. 23 a 28].

— Ambito de las actuaciones protegibles.

— Caracteristicas de los préstamos cualificados.

— Subsidiaciéon de los préstamos para adquisicion de vivienda a precio
tasado.

— Subvenciones para el primer acceso en propiedad.

— Precio maximo de venta.

— Limitaciones a la facultad de disposicion.

CAPITULO IV. Financiacién de actuaciones protegibles en materia
de rehabilitacién [arts. 29 a 50].

— Actuaciones protegibles.

— Concepto de presupuesto protegible en actuaciones de rehabilitacion.
— Incumplimientos.

— Actuaciones en areas de rehabilitacion.

— Ayudas a la rehabilitacion de edificios.

— Ayudas a la rehabilitacion de viviendas en materia de habitabilidad.
— Rehabilitacion integral de edificios de una sola vivienda.

— Adecuacién del equipamiento comunitario primario.

CAPITULO V. Financiacién de actuaciones protegibles en materia de
suelo [arts. 51 a 57].

— Ambito de las actuaciones protegibles.
— Condiciones de las actuaciones protegibles.
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Requisitos para la financiacién cualificada.
Derechos de tanteo y retracto.
Caracteristicas de los préstamos cualificados.
Subsidios y subvenciones.

Efectos por incumplimiento.

CAPITULO VI. Relaciones interadministrativas y con entidades de
crédito [arts. 58 a 61].

Recursos financieros.

— Convenios con Entidades de crédito.

— Convenios con Comunidades Auténomas.
— Comision Estatal de Seguimiento.

A pesar de que esta larga etapa de los planes de vivienda que estamos
analizando se caracteriza por tener contenidos muy homogéneos, en los
que incluso la variacién de la estructura de los correspondientes Reales
Decretos es menor, inevitablemente se van aiadiendo mejoras, muchas
veces meramente técnicas, recogidas de la experiencia obtenida de la eje-
cucion de los diversos planes de vivienda™V. Cabe resenar alguna de las
innovaciones que han ido jalonando la idiosincrasia del régimen juridico
de la planificacion estatal en materia de vivida y que pueden identificarse
en los siguientes:

a) Medidas especificas para primer acceso a la vivienda en propiedad.

Es en el plan de vivienda 1992-1995 cuando se incorpora la modalidad
de «primer acceso» a la vivienda en propiedad, que, caracteristicamente, se
mantiene en todos los planes de esta etapa, esto es hasta el plan 2009-2012.

El Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre, que inaugura este pro-
grama de financiacion, establece en su articulo 6 que podran acogerse a
esta financiacion «los adquirentes, adjudicatarios y promotores para uso
propio de viviendas previstas en este Real Decreto, cuyos ingresos ponde-
rados no excedan de 3,5 veces el salario minimo interprofesional y que no

(11) Enfatiza esta coincidencia de contenidos el Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, por el
que se aprueba el Plan de Vivienda 2013-2016 que, precisamente, significa un cambio de rumbo e
inaugura la siguiente etapa historica que proponemos. En concreto, en la exposicién de motivos del
Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, se afirma (después de relacionar todos los planes de vivienda
aprobados por el Estado anteriores), que «todos estos planes tienen elementos comunes: fomentan la
produccién de un volumen creciente de viviendas, se basan en la ocupacion de nuevos suelos y en el
crecimiento de las ciudades y apuestan, sobre todo, por la propiedad como forma esencial de acceso
a la vivienda y establecen unas bases de referencia a muy largo plazo, para unos instrumentos de
politica de vivienda disenados en momentos sensiblemente diferentes de los actuales».

AALAAAAAA AN A AN

1867




hubieran tenido anteriormente vivienda en propiedad, siempre que las
viviendas adquiridas tengan una superficie que no exceda de 70 metros
cuadrados utiles» 42,

b) La creacion de la modalidad de vivienda de precio tasado.

Desde el principio de la planificacién estatal en materia de vivienda en
la democracia, la protecciéon publica se centraba en la construccion de
nuevas viviendas. El plan de vivienda 1992-1995 apuesta por ir mas lejos
y financiar también la adquisicién de vivienda usada, creando la modali-
dad de «vivienda de precio tasado».

Es cierto que esta modalidad de vivienda protegida no se mantuvo
durante toda esta etapa, de hecho tinicamente se mantuvo en el Plan 1996-
1999, pero tuvo enorme éxito curiosamente en el planeamiento, y todavia
hoy es habitual encontrarse con parcelas calificadas urbanisticamente
para la construccién de viviendas de precio tasado.

La categoria «viviendas a precio tasado» se configura como un progra-
ma de actuaciones protegibles en la que se financiaba la adquisicién de
viviendas protegidas existentes en segunda transmisién o directamente
viviendas libres, usadas o de nueva construccién, que cumplieran un ratio
determinado de precio por metro cuadrado de superficie 1til y que no
superase los 120 metros cuadrados ttiles. En una primera etapa esta mo-
dalidad de vivienda protegida unicamente se encontraba sujeta a un pe-
riodo de tanteo y retracto de 5 afios, para terminar teniendo una duracién
de su régimen legal de 15 afos (vid. articulo 5.2 del Real Decreto
D 801/2005, de 1 de julio, ha de tenerse en cuenta que durante este plazo
de 15 afios las viviendas de precio tasado se encuentran sujetas a un pre-
cio maximo de venta y renta, pero finalizado el plazo se convierten en li-
bres, desapareciendo los controles administrativos, y que este plazo de 15
afos es justamente la mitad del plazo de 30 afios al que estan sujetas en el
momento en el que estamos analizando las Viviendas de Proteccién Oficial
(vid. articulo 1 Real Decreto-ley 31/1978, de 31 octubre). De esta forma,
no nos puede sorprender la ventaja competitiva (al menos a estos efec-
tos) de las Viviendas de Precio Tasado con respecto a las Viviendas de
Proteccién Oficial.

(12) En la exposicion de motivos del Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre, se explica
esta modalidad de financiacion en los siguientes términos: «Atencion especial hacia aquellos deman-
dantes de vivienda que acceden por primera vez a la propiedad y que al no disponer generalmente
de recursos iniciales suficientes, se encuentran en situacion muy desfavorable respecto a quienes,
con niveles andlogos de ingresos, puedan cubrir con los recursos derivados de la venta de su actual
vivienda una parte significativa del coste de una nueva vivienda. En esta linea se fomentara el ahorro
previo, potenciando los incentivos de las cuentas vivienda».
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c) Establecimiento de derechos de tanteo y retracto.

Diversos planes de vivienda contemplaban la existencia de derechos de
tanteo y retracto para la transmision de vivienda protegida, pero de forma
limitada. Por ejemplo, en el Plan 1988-1991, en concreto en el Real Decre-
to 224/1989, de 3 de marzo, se establecia el ejercicio de derechos de tanteo
y retracto por parte de la Administracion publica pero iinicamente en rela-
cién con las viviendas de promocion publica de régimen especial (vid. dis-
posicion adicional primera del Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo).

Esta prevision de derechos de tanteo y retracto presenta un mayor al-
cance a partir del Plan 1992-1995, estableciendo el Real Decreto 1932/1991,
de 20 de diciembre, la prevision de derechos de tanteo y retracto para to-
das las transmisiones de viviendas protegidas construidas en la modalidad
de régimen especial, perdiéndose la referencia a la promociéon publica
(vid. articulo 21.3 del Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre) (%,

Mucho mayor es, por ejemplo, el alcance del derecho de tanteo y retrac-
to que se configura en el Plan 2005-2008, estableciendo el Real Decre-
to 801/2008, de 1 de julio, en su articulo 13.9 que las Comunidades Auténo-
mas podran establecer sobre las viviendas calificadas o declaradas protegi-
das, con destino a su venta, derechos de tanteo y de retracto a favor de:

i) Las propias Comunidades Auténomas, otras de caracter territorial
establecidas en las propias Comunidades Auténomas u otras entidades
publicas designadas por éstas.

iil) Lasagencias o sociedades publicas de alquiler legalmente creadas.

iii) Los demandantes de dichos tipos de viviendas inscritos en los
correspondientes registros publicos.

d) Creacién del precio basico de referencia.

Otra de las mejoras técnicas que analizamos reside en la introduccién
del precio bésico de referencia a partir de Plan 1998-2001, a través del
Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio. En la propia exposicién de moti-
vos de esta ultima norma, se explica que en torno del precio basico de
referencia «se establecen determinadas bandas de fluctuacion limitando
los precios maximos de venta, sustituyendo asi el tradicional pero ya des-
fasado sistema de los médulos y su ponderacion».

No puede dejar de notarse que el «precio basico de referencia» ha ido
cambiando de denominacién en sucesivos planes de vivienda, pasando a

(13) Idéntica prevision se encuentra en el articulo 21.3 del Real Decreto 2190/1995, de 28 de
diciembre, por el que se articula el Plan 1996-1999.
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denominarse, por ejemplo, «precio basico a nivel nacional» en el Real
Decreto 1/2002, de 11 de enero (art. 7; Plan de vivienda 2002-2005),
cambia en el Plan de vivienda 2005-2008 y pasa a denominarse «precio
basico nacional» (art. 6 del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio), para
pasar ser denominado como «moddulo basico estatal» en el Real Decre-
to 2066/2008, de 12 de diciembre (Plan de vivienda 2009-2012), recupe-
rando curiosamente la histérica denominacién de «moédulo» tan arraiga-
da en el argot inmobiliario. Finalmente, esta herramienta desaparecio6 a
raiz del Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, que regula el Plan de vivien-
da 2013-2016 que es, precisamente, el Plan que inaugura la siguiente
etapa y no deja de ser un perfecto simbolo del cambio de ciclo que com-
porta. Salvo error por nuestra parte, la ultima vez que se fijé el mdédulo
bésico estatal fue en la Resoluciéon de 13 de febrero de 2012, de la Secre-
taria de Estado de Planificacion e Infraestructuras, por la que se publica
el Acuerdo del Consejo de Ministros de 27 de enero de 2012, por el que
se establece la cuantia del Médulo Basico Estatal para 2012, establecien-
do una cuantia de 758 euros por metro cuadrado de superficie 1til.

e) Implantacion de la prohibicién de disposicién.

Una de las caracteristicas que definen en la actualidad a las viviendas
protegidas reside en su sujecion a una serie de limitaciones del derecho de
disposicion, justificadas en la recepcién por el adquirente o el promotor de
una serie de ayudas econémicas y evitar la consecuente especulacion deri-
vadas de ventajas econdémicas que traen causa del esfuerzo de la sociedad.

Pero es preciso resenar que estas prohibiciones de disposicion apare-
cieron por primera vez en esta etapa de los planes de vivienda en el ciclo
econdmico expansivo. En concreto, aparecié por primera vez, salvo error
u omisién por nuestra parte, en el Plan 1998-2001, articulado juridica-
mente a través del Real Decreto 1186/1998, de 12 de junio, cuyo ar-
ticulo 12.2 establecia:

2. Los adquirentes, adjudicatarios y promotores individuales
para uso propio no podran transmitir «intervivos» ni ceder el uso por
ningun titulo de las viviendas para las que hubieran obtenido présta-
mo cualificado, durante el plazo de diez anos desde la _formalizacion
de dicho préstamo. Podrd dejarse sin efecto esta prohibicion de dispo-
ney, por subasta y adjudicacion de la vivienda por ejecucion judicial
del préstamo, por cambio de localidad de residencia del titular de la
vivienda o por otros motivos justificados, mediante autorizacion de la
Comumnidad Autonoma o Ciudades de Ceuta y Melilla, previa
cancelacion del préstamo y reintegro de las ayudas economi-
cas directas recibidas a la Administracion o Admanistraciones
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concedentes en cada caso, incrementadas con los inlereses le-
gales desde el momento de la percepcion.

Una vez transcurridos diez arios desde la_formalizacion del présta-
mo cualificado al adquirente, adjudicatario o promotor indirvidual
para uso propio, la transmision «imltervivos» o la cesion del uso por
cualquier titulo de las viviendas a que se refiere el numero anlerior,
supondrd la interrupcion de la subsidiacion y la pérdida de la condi-
cion de cualificado del préstamo, pudiendo la entidad concedente de-
terminar su, resolucion.

Esta limitacion temporal del derecho de propiedad, aparentemente in-
compatible con concepto napoleénico del derecho de propiedad que rige
en nuestro derecho civil, ha sido fuertemente criticado por diversos auto-
res, enfatizando que esta limitacién no encuentra amparo en norma con
rango de Ley {9,

Se ha mantenido, més o menos mecanicamente, en los sucesivos pla-
nes de vivienda, desarrollandose supuestos concretos en los que no se
aplicaba esta prohibiciéon de disposicién. Por ejemplo, el Plan de Vivien-
da 2005-2008 establecia a través del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio,
en su articulo 13.5 que la prohibicién de transmitir o de ceder el uso de las
viviendas podra dejarse sin efecto cuando se trate de cualquiera de los
siguientes supuestos:

a) Familias numerosas que necesiten adquirir una vivienda de mayor
superficie por el incremento del nimero de miembros de su unidad fami-
liar; u otra vivienda mas adecuada a sus necesidades especificas, por dis-
capacidad sobrevenida de uno de sus miembros.

b) Personas mayores de 65 anos, que deseen trasladar su domicilio
habitual y permanente.

¢) Personas con discapacidad y las victimas de la violencia de género
o del terrorismo que deseen trasladarse a otro alojamiento mas adecuado
a sus necesidades especificas.

d) Aquellas personas que por sus circunstancias personales justifica-
das necesiten trasladar su domicilio habitual y permanente a otra vivienda
de menores dimensiones.

(14) Por ejemplo, Boria VaLverDpE [Viviendas de proteccion oficial y limitaciones del derecho de
propiedad: prohibicién de disponer y requisitos de los adquirentes. Lectura critica de los articulos 10
y 13 del Real Decreto 1/2002, Revista Juridica del Notariado, nim. 45 (2003), p. 26] afirma que «sé6lo
las limitaciones del Derecho de propiedad que vengan consagradas en normas con rango de Ley
pueden considerarse como tales», de forma que como esta prohibiciéon no se encuentra recogida en
el RDL 31/1978, de 31 de octubre, sino en la normativa reglamentaria que establece los consecutivos
planes de vivienda (por ejemplo, Real Decreto 1/2002 o Real Decreto 801/2005), estas limitaciones,
en la consideracién de este autor, «en ningin caso implican una propia limitacién del derecho de
propiedad, no afecta al poder de disposicion del titular» (Ibidem, p. 18).
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f) Limites a la descalificacién de las viviendas protegidas.

Tal y como hemos enfatizado en varios apartados de este trabajo, los
planes de vivienda viven en un mundo juridico paralelo y normalmente no
conectado con el establecimiento del régimen juridico de la vivienda pro-
tegida. De esta forma, los planes de vivienda regulaban de forma precisa
(como hemos anticipado) el régimen juridico de las ayudas econémicas
que establecia el Estado y que se concretaban en los destinos (actuacio-
nes protegibles) que fijaba el Estado; todo (o casi todo) quedaba en ma-
nos del Estado. Pero estos planes de vivienda nada establecian (como
regla general) en relacion con el régimen juridico de las viviendas prote-
gidas (viviendas de proteccién oficial, VPO, en la nomenclatura habitual
en la época que estamos analizando). El régimen juridico de las viviendas
de proteccién oficial se establecia primariamente (o se establece, en pre-
sente podemos afirmar en la medida que puede considerarse como una
norma de caracter supletorio) en el Real Decreto 3148/1978, de 10 de no-
viembre, que desarrolla al Real Decreto-Ley 31/1978, de 31 de octubre.
Esta tultima norma establece (en su articulo 1) la duracién del régimen
legal de las viviendas de proteccion oficial en 30 afios desde la obtencién
de la calificacion definitiva, plazo durante el que las VPO tinicamente po-
dian venderse o arrendarse con sujecion a los precios maximos fijados
administrativamente.

De nuevo, esta potente limitacién al derecho de propiedad se justifica
en la obtencién de beneficios econémicos basados en un esfuerzo social,
que impedia que los interesados se beneficiasen de forma especulativa
vendiendo las viviendas a un precio de mercado. En esta época, se fijaba
el equilibrio entre el interés publico y los intereses particulares en 30
aflos, de forma que transcurridos los 30 afos, las viviendas se convertian
en viviendas libres y ya no se encontraban sujetas a limite alguno de pre-
cio de venta o renta.

En el esquema juridico que acabamos de describir, la existencia de li-
mites al derecho de propiedad de la vivienda trae causa directa de la exis-
tencia de ayudas econdémicas que, a su vez, necesitaban de la previa exis-
tencia de una calificacion definitiva, acto administrativo imprescindible
para existencia juridica de la vivienda protegida.

Si todo lo anterior es correcto, si la calificaciéon definitiva principia el
régimen de la vivienda protegida (o vivienda de proteccién oficial, en la
época que analizamos) que (normalmente) viene acompafiada de la exis-
tencia de ayudas econémicas, la devolucion de las ayudas econdémicas y la
denominada «descalificaciéon» de la vivienda, permitia eliminar las obliga-
ciones primarias de limitacion de precio de venta y renta y convertir (con-
secuentemente) la vivienda en libre.
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Es lo que se denomina «descalificacién voluntaria», que se regulaba en
los articulos 147 y ss. del Decreto 2114/1968, de 24 julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial"®, que permi-
tia llevar a cabo una descalificacién de una vivienda de protecciéon oficial
en cualquier momento. Unicamente, se contemplaban limites a la descali-
ficacion voluntaria de viviendas protegidas cuando habian sido promovi-
das por la Administracion publica, bajo la modalidad de «viviendas de pro-
mociéon publica», estableciéndose expresamente que «calificada definiti-
vamente una vivienda de proteccién oficial de promocién publica, en nin-
gun caso podra ser objeto de descalificacion» (vid. articulo 47 del Real
Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre).

Pues bien, uno de los planes de vivienda de la etapa que estudiamos,
entrando en el establecimiento de reglas del régimen juridico de la vivien-
da protegida, comenzo a establecer limites temporales para la descalifica-
cién voluntaria de vivienda de proteccion oficial. Asi, el Real Decre-
to 1186/1998, de 12 de junio, que articula juridicamente el Plan de Vivien-
da 1998-2001 (el mismo que introdujo la prohibicién de disposicién que
acabamos de resenar), prevé en el articulo 12.4 que «las viviendas sujetas
a regimenes de proteccion publica que se acojan a las medidas de finan-
ciacion establecidas por este Real Decreto no podran ser objeto de desca-
lificacién voluntaria a peticion de los propietarios hasta transcurridos
quince anos contados desde la calificacion definitiva de las mismas». De
esta forma, se prohibia la descalificacion voluntaria dentro de los prime-
ros 15 anos del régimen de proteccion publica, permitiéndose, por lo tan-
to, en los 15 1ltimos afios del régimen de calificacién, puesto que como
hemos anticipado durante esta época el régimen de proteccién duraba 30
anos desde la calificacion definitiva.

Esta limitacion temporal a la descalificacién voluntaria introducida en
el Plan de Vivienda 1998-2001 se recogié mecanicamente en planes de
vivienda posteriores, por ejemplo el Plan de Vivienda 2002-2005 (vzd. ar-
ticulo 10.4 del Real Decreto, 1/2002, de 11 de enero), pero que, con el

(15) El Decreto 2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento para la aplica-
cion de la Ley sobre Viviendas de Proteccion Oficial, establece en su articulo 147 que «los propietarios
de “Viviendas de Proteccion Oficial”, antes de terminar el plazo a que se refiere el articulo anterior
podran pedir la descalificacién voluntaria de sus viviendas, que podra concederse con caracter dis-
crecional y siempre que de ella no se deriven perjuicios para terceros». Por su parte, el articulo 148
del mismo Decreto 2114/1968, de 24 de julio, establece que «para obtener la descalificacion a peticion
del interesado, serd preciso el reintegro de la totalidad de los anticipos, préstamos, subvenciones y
primas recibidos del Instituto Nacional de la Vivienda o de la Entidad de crédito que hubiese hecho
efectivos estos beneficios, incrementado con sus intereses legales y, en su caso, con la diferencia
si existiera, entre el interés estipulado y el legal. El peticionario ademas habrd de ingresar en el
Estado, Provincia o Municipio el importe que proceda de las exenciones y bonificaciones tributarias
que hubiera disfrutado, con sus intereses legales. De este ingreso se exceptuard la bonificacién de la
contribucion territorial urbana y sus recargos».
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objeto de que los beneficiarios de ayudas econdémicas pudieran obtener
ventajas econémicas durante el plazo de duraciéon del régimen legal, el
siguiente Plan de Vivienda prohibi6 expresamente la descalificacion vo-
luntaria. Asi, el Real Decreto 801/2005, de 1 de julio, que contiene los pa-
rametros juridicos del Plan de Vivienda 2005-2008, establecié en su ar-
ticulo 5.1 lo que sigue:

«1. Las viviendas sujetas a regimenes de proteccion publica que se
acojan a las medidas de_ financiacion establecidas en este Real Decreto
tendrdan un régimen de proteccion, sin posibilidad de descalificacion
voluntaria, que se extenderd a toda la vida util de la vivienda, consi-
derando como tal un periodo de 30 afios, contado desde su calificacion
definitiva, aunque las Comunidades Autonomas podrdn establecer un
plazo superior. [...]».

g) Creacion de los registros publicos de demandantes.

Las primeras referencias a los registros publicos de demandantes de
vivienda se encuentran en el Plan 2005-2008, vinculdndose a las ventani-
llas tinicas de vivienda (vid. articulo 80 y disposicién transitoria octava
del Real Decreto 801/2005, de 1 de julio).

Es en el Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, que articula el
Plan de Vivienda 2009/2012, el que establece, por primera vez, como con-
dicion general de los demandantes de vivienda y financiacion «estar inscri-
to en un registro publico de demandantes, creado y gestionado de confor-
midad con lo que disponga la normativa de las Comunidades auténomas y
ciudades de Ceuta y Melilla» (art. 3.1.b del Real Decreto 2066/2008).

h) Vinculacién de la proteccién publica a la calificacion urbanistica
del suelo.

Una de las apuestas de la LDV en materia de vivienda protegida fue
(en pasado) la sujecion a un «régimen de proteccién publica permanen-
te» para aquellas viviendas protegidas construidas sobre suelos cuyo des-
tino previsto por el planeamiento sea el de «viviendas sometidas a algin
régimen de proteccion publica» (vid. articulo 16.1.d LDV).

Pero esta prevision normativa ha sido anulada por la STC 79/2024,
de 21 de mayo, sin que quede muy claro en el fundamento juridico séptimo
de la Sentencia si el motivo de la nulidad es un exceso competencial del
Estado o su consideracién como una norma de caracter supletorio®®.

(16) Enun primer momento, en el F. J. 7.° de esta Sentencia se afirma que el contenido del ar-
ticulo 16 LDV «tiene un nivel de detalle impropio del ejercicio de titulos competenciales transversales
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Sea como fuere, lo cierto es que esta defensa del cardcter permanen-
te de las viviendas protegidas construidas sobre suelos destinados por el
planeamiento a la construccién de viviendas protegidas no era (en lo
que respecta a la legislacion estatal) una primicia, sino que, precisamen-
te, habia sido anticipada en uno de los planes de vivienda que analiza-
mos en esta época. En concreto, el articulo 6.1 del Real Decre-
to 2066/2008, de 12 de diciembre, por el que se regula el Plan de vivien-
da 2009-2012, establecia:

1. Las viviendas y alojamientos que se acojan a la financiacion
de este Plan, deberdn estar sujetos a un régimen de proteccion publi-
ca, que excluya la descalificacion voluntaria, incluso en el supuesto de
subasta y adjudicacion de las viviendas por ejecucion judicial del
préstamo, de la siguiente duracion:

a) De cardcter permanente mientras subsista el régimen del sue-
lo, st las viviendas y alojamientos hubieran sido promovidos en suelo
destinado por el planeamiento a vivienda protegida, o en suelo dota-
ctonal publico, y, en todo caso, durante un plazo no inferior a 30 arnos.

b) De 30 arios, al menos, st las viviendas y alojamientos hubieran
sitdo promovidos en olros suelos.

Esta regulacién del plan de vivienda Plan de vivienda 2009-2012 es
exactamente la misma (distinguiendo entre el suelo calificado para la
construccién de viviendas protegidas y el resto) que se recogia en el
anulado articulo 16.1.d LDV, y que perdura todavia en alguna norma au-
tonémica“?.

como son los de los apartados 1 y 13 del articulo 149.1 CE, y supone una invasién de la competencia
autonomica exclusiva para legislar en materia de vivienda», para a renglén seguido concluir que «el
articulo 16.1 debe declararse inconstitucional y nulo, pues la regla de supletoriedad del articulo 149.3
CE no supone titulo competencial alguno para el Estado y este no puede dictar normas con el tinico
propésito de crear Derecho supletorio del de las comunidades auténomas en materias que sean de la
exclusiva competencia de estas (STC 147/1991, de 4 de julio, FJ 7), ni siquiera cuando tenga alguna
competencia en la materia (STC 118/1996, de 27 de junio, doctrina reiterada en las SSTC 109/2004,
de 30 de junio, FJ 8,y 139/2011, de 14 de septiembre, FJ 4, entre otras)». ;Dos motivos para declarar
la inconstitucionalidad de un precepto? Es posible, pero en este supuesto nos parecen incompatibles.

(17) Asi, la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda de Cataluna, establece,
en su articulo 79 lo que sigue: «Articulo 79. Vigencia de la calificacion de las viviendas con proteccion
oficial.

1. La calificacion de las viviendas con proteccion oficial es vigente mientras concurra alguna de
las circunstancias siguientes: a) Que el planeamiento urbanistico las reserve al uso de vivienda de
proteccion publica. b) Que estén integradas en un patrimonio publico de suelo y de vivienda.

2. En otros supuestos a que hace referencia el apartado 1, la vigencia de la calificacion de las vivien-
das con proteccion oficial puede ser de duracién determinada de acuerdo con lo que se establezca regla-
mentariamente, considerando si se han otorgado ayudas publicas o no para su promocion y la naturaleza
de estas, incluida la cesion gratuita del suelo o el vuelo afectados o por un precio inferior a su valor».
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No puede dejar de tenerse en cuenta que esta regulacion del Plan de vi-
vienda 2009-2012 es coetanea con la acogida en la normativa estatal de sue-
lo de la reserva de suelo para vivienda protegida que se introduce de forma
innovadora a partir de la Ley 8/2007, de 28 de mayo, como enfatizaremos de
inmediato. De hecho, se hace una referencia expresa a esta coordinacion
entre normativa de vivienda y de suelo en la exposicién de motivos del pro-
pio Real Decreto 2066/2008, de 12 de diciembre, que destaca entre los obje-
tivos del Plan de vivienda 2009-2012 el de «mantener un régimen juridico de
la proteccion publica de las viviendas (y, por lo tanto, de control de precios
y adjudicaciones), de larga duracion, que, en el caso de los suelos publicos o
de reserva obligatoria para vivienda de protecciéon que exige el texto refun-
dido de la Ley del Suelo, y las diversas leyes que en su caso han establecido
las comunidades auténomas, sera permanente y estara vinculado a la califi-
cacion del suelo, con un plazo no menor de treinta anos».

La consideracion del destino «vivienda protegida» como uso urbanisti-
co en el planeamiento urbanistico (o, si se prefiere, calificaciéon urbanisti-
ca) trae causa del (ya derogado) articulo 35.3 de la Ley 8/1990, de 13 de
abril, de reforma del régimen juridico y de valoraciones, como reaccion a
la jurisprudencia del TS que anulaba la vinculacion por planes generales
de parcelas a la construccién de vivienda protegida (vid. por todas STS
de 1 de junio de 1987 —RJ 1987, 5906, Ponente Delgado Barrio— o STS
de 16 de octubre de 1990 —RJ 1990, 8129, Ponente Delgado Barrio). En
concreto, el articulo 35.3 de la Ley 8/1990 establecia:

«Articulo treinta y cinco.

1. Se considerard uso caracteristico de cada drea de reparto el
predominante seqgumn la ordenacion urbanistica aplicable.

2. Los lerrenos destinados por el planeamiento urbanistico a edi-
Sicaciones o imstalaciones de uso o servicio publico tendran cardcter
dotactonal, por lo que no serdn tenidos en cuenta a efectos de cdlculo
de los aprovechamientos lucrativos.

3. Siel planeamiento general calificara terrenos con destinos a la
construccion de viviendas de proteccion oficial u olro régimen de pro-
leccion publica, considerard esta calificacion como un uso especifico,
asigndndosele_el coeficiente de ponderacion que, justificadamente y
en coordinacion con los criterios de valoracion catastral, exprese su
valor en relacion con el caracteristico del drea de reparto en que quede
mcluido.

(.O».

Este precepto pretendia dar cobertura normativa con rango de Ley a
la posibilidad de calificar suelo para vivienda protegida, para superar,
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precisamente, uno de los argumentos jurisprudenciales, en concreto la
incapacidad de calificar suelo a través de reglamentos (planeamiento)
desde la perspectiva del 33.2 CE. Asi, la STS de 16 de octubre de 1990
(RJ 1990, 8129, ponente Delgado Barrio) que afirma:

«Sobre esta base, importa recordar que esta Sala, destacando ante
todo que la finalidad perseguida por el planeamiento cuando destina
parcelas a la construccion de viviendas de proteccion oficial es perfec-
tamente plausible, viene declarando que el sentido de nuestro ordena-
maento juridico en materia de dichas viviendas discurre por el cauce
del fomento y no por el de la técnica urbanistica de la vinculacion del
suelo a un cierto destino —sentencias de 1 de junio de 1987, 23 de oc-
tubre de 1989—, de suerte que el planeamiento, en cuanto norma dicta-
da por la Administracion, no es instrumento apto para tmponer aquel
destino, al faltarle la base legal necesaria con arreglo a lo dispuesto en
el articulo 33.2 de la Constitucion».

El articulo 35.3 de la Ley 8/1990 se convirti6é en el articulo 98.3 del
Texto Refundido de la Ley del Suelo aprobado por Real Decreto Legislati-
vo 1/1992, de 26 junio, pero fue anulado por la STC 61/1997, de 20 de
marzo.

A pesar de la desaparicion de esta prevision normativa en el dmbito
urbanistico estatal, son numerosas las Leyes autonémicas que, con uno u
otro formato, establecen previsiones similares. Baste a estos efectos el
ejemplo de la Ley 9/2001, de 17 de julio, del suelo de la Comunidad de
Madrid, que establece, en su articulo 3.2.1):

«Articulo 3.  Principios rectores y fines de la ordenacion urbanis-
tica.

1. Son principios rectores de la ordenacion urbanistica:

[...]
2. Son fines de la ordenacion urbanistica:

a) FEl uso racional del recurso natural del suelo de acuerdo con
las mecesidades colectivas, publicas y privadas, presentes y futuras
previsibles, y en el marco de la ordenacion del territorio.

[..]

i) La orientacion de las actuaciones publicas y privadas en or-
den a hacer efectivo el derecho de todos a una vivienda digna y ade-
cuada, especialmente mediante la calificacion de suelo para viviendas
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sujetas a algun régimen de proteccion publica y la constitucion de
patrimonios publicos de suelo».

El cualquier caso, el argumento que maneja el TS puede ser criticado.
No es preciso que todos los usos/calificaciones tengan cobertura en norma
con rango de Ley, puesto que la eventual minusvalia que se asocia a la vi-
vienda protegida (por cierto, equiparable a otros usos, léase industrial y
muchos otros) es intrinseca a la funcién social del derecho de propiedad
y al concepto estatutario del derecho de propiedad. Otro debate es el re-
lativo a que esta diferencia de valor deba resolverse a través de los corres-
pondientes coeficientes de ponderacion dentro del proceso de equidistri-
bucién y no pueda funcionar (como una especie de vinculacién singular)
fuera de la equidistribucion.

De hecho, es absolutamente frecuente en la actualidad que la califica-
cion «vivienda protegida» se considere en el planeamiento urbanistico
como un uso especifico dentro de la categoria residencial, asignandole un
coeficiente de aprovechamiento especifico, que se tiene en cuenta en el
correspondiente proceso de equidistribucion.

La técnica urbanistica de las reservas de suelo para vivienda protegida
nace, salvo error por nuestra parte, en las legislaciones autonémicas para
dar el salto en la normativa estatal a partir de la Ley 8/2007, de 28 de
mayo. Por ejemplo, la Ley 9/1995, de 28 de marzo, de Medidas de Politica
Territorial, Suelo y Urbanismo de la Comunidad de Madrid“®, establecia

(18) Similar régimen se establecia por ejemplo en la legislacién navarra. En efecto, la Ley foral
navarra 10/1994, de 4 de julio, establecia en su articulo 74.1, titulado viviendas de proteccién oficial:

1. Los Planes Municipales deberdn incluir determinaciones para asequrar que, como
minimo, el quince por cien de la nueva capacidad residencial prevista se destine a la cons-
truccion de viviendas de proteccion oficial.

Quedan exentos de esta obligacion, si bien podrdn incluirlas entre las determinaciones
de su planeamiento, los Ayuntamientos cuyo planeamiento municipal prevea una capacidad
demogrdfica total inferior a 2.000 habitantes.

En similares términos, pero contemplando un porcentaje mucho mayor, la Ley 9/1995, de me-
didas de ordenacién del territorio, suelo y urbanismo de la Comunidad de Madrid, establecia, en su
articulo 110.1:

1. Los Planes Generales de Ordenacion Urbana y las Normas Subsidiarias de Planea-
miento deberdn establecer las determinaciones precisas para asequrayr que se destine a la
construccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica que habilite a la
Admianistracion para tasar su precio, el suelo suficiente para cubrir las necesidades previsi-
bles, en funcion del poder adquisitivo de la poblacion, para un periodo de ocho arios, dando
prioridad a la satisfaccion de las necesidades de los sectores de rentas mds bajas. Como mini-
mo la calificacion para vivienda sujeta a alguin régimen de proteccion publica supondrd el 50
por 100 de la superficie del suelo urbanizable destinado al uso residencial, debiendo modular-
se el régimen concreto de proteccion aplicable en funcion de las necesidades estimadas en el
Municipio correspondiente» (subrayado nuestro).
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una reserva de suelo para vivienda protegida del 50 % del suelo urbaniza-
ble en los siguientes términos:

«Articulo 110. Prescripciones vinculantes para el planeamiento
municipal.

1. Los Planes Generales de Ovdenacion Urbana y las Normas Sub-
sidiarias de Planeamiento deberan establecer las determinaciones
precisas para asequrar que se destine a la construccion de viviendas
sugetas a alguin régimen de proteccion publica que habilite a la Adma-
nistracion para tasar su precio, el suelo suficiente para cubrir las ne-
cesitdades previsibles, en funcion del poder adquisitivo de la pobla-
cion, para un periodo de ocho arios, dando prioridad a la satisfaccion
de las necesidades de los sectores de rentas mas bajas. Como minimo
la calificacion para vivienda sujeta a algun régimen de proteccion
publica supondrd el 50 por 100 de la superficie del suelo urbanizable
destinado al uso residencial, debiendo modularse el régimen concreto
de proteccion aplicable en funcion de las necesidades estimadas en el
Mumnicipio correspondiente».

Desde la aprobacién de la estatal Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo,
se estableci6 la obligacion del planeamiento para reservar un porcentaje
minimo para la construccion de viviendas sujetas a algun régimen de pro-
teccion publica. La regulacion estatal vigente establece en el articulo 20
del Real Decreto Legislativo 7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprue-
ba el texto refundido de la Ley de Suelo y Rehabilitacion Urbana, en la
redacciéon dada por la Ley 12/2023, de 24 de mayo, estatal de vivienda, la
siguiente prevision normativa:

«Articulo 20. Criterios basicos de utilizacion del suelo.

1. Para hacer efectivos los principios y los derechos y deberes
enunciados en el titulo preliminar y en el titulo I, respectivamente, las
Adminastraciones Publicas, y en particular las competentes en mate-
ria de ordenacion tevritorial y urbanistica, deberdan:

[...]

b) Destinar suelo adecuado y suficiente para usos productivos y
para uso residencial, con reserva en todo caso de una parte proporcio-
nada a vivienda sujeta a un régimen de proteccion publica que, al
menos, permita establecer su precio mdximo en venta, alquiler u otras
Sformas de acceso a la vivienda, como el dervecho de superficie o la con-
cesion administrativa.

Esta reserva seva determinada por la legislacion sobre ordenacion
territorial y urbanistica o, de conformaidad con ella, por oS instrumentos
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de ordenacion, garantizard una distribucion de su localizacion respe-
tuosa con el principio de cohesion social y comprenderd, como mini-
mo, los terrenos necesarios para realizar el 40 por ciento de la edifica-
bilidad residencial prevista por la ovdenacion urbanistica en el suelo
rural que vaya a ser incluido en actuaciones de nueva urbanizacion y
el 20 por ciento en el suelo urbanizado que deba someterse a actuacio-
nes de reforma, o renovacion de la urbanizacion».

De esta forma, la construccion de estas viviendas protegidas ya no
dependia de la voluntad del promotor (que podia preferir optar por la
construcciéon de viviendas libres, en funcién de la situacion del mercado),
sino que resultaba obligatorio al vincularse parte de los nuevos desarrollos
residenciales para la construccién de viviendas protegidas.

La reserva de suelo para vivienda protegida y la calificaciéon urbanisti-
ca de vivienda protegida son caras de la misma moneda. Mediante la cali-
ficacién urbanistica de parcelas con el uso «vivienda protegida» (en sus
multiples variantes autonémicas) se cumple la obligacién del planeamien-
to de reservar un determinado porcentaje del suelo residencial a la cons-
truccion de viviendas sujetas a algun régimen de proteccion publica.

Como regla general, la calificacién urbanistica de las parcelas prevista
en el correspondiente planeamiento urbanistico tiene vigencia indefinida,
como el propio planeamiento urbanistico.

De esta forma, mientras una parcela se encuentre calificada urbanisti-
camente como vivienda protegida (en sus multiples posibles denominacio-
nes autondémicas) debera destinarse a vivienda protegida®. Y no podra
destinarse a ningiin otro uso urbanistico, salvo que el planeamiento lo per-
mita normalmente a través de su consideracién como uso alternativo. Pero
es absolutamente inusual que el planeamiento urbanistico establezca usos

(19) Ya advirtié tempranamente esta situacion Porto Rey, E., «Técnicas urbanisticas que pue-
den facilitar la promocién de viviendas de proteccion publica», Revista de Derecho Urbanistico y Me-
dio Ambiente, 185 (2001) pp. 97-98, que considera que la descalificacién de una vivienda protegida
en un ambito calificado para la construccién de viviendas protegidas provoca que la vivienda quede en
situacion de fuera de ordenacion; asimismo, afirma que «la posible transformacion de la calificacion
urbanistica del suelo con uso de vivienda protegida en uso de vivienda libre durante la vigencia del
planeamiento urbanistico, no es posible si la calificacién del suelo por el Plan ha sido resultado de una
exigencia de la Ley urbanistica, salvo que mediante una modificaciéon del Plan General se califiquen
otras areas o zonas equivalentes a las que se pretenden cambiar la calificacién. Esta posible modifi-
cacion se ve dificultada con la utilizacion de las técnicas de las areas de reparto, puesto que al haber
asignado al uso de vivienda protegida un coeficiente de homogeneizacién o ponderacién propio, la
modificacion del uso conlleva el cambio de coeficiente, y ello supone la generacién de nuevos apro-
vechamientos no contemplados y, por tanto, la necesidad de determinar el nuevo aprovechamiento
tipo y nuevo reparto de aprovechamientos que afectan a derechos de propiedad que pueden estar
consolidados». Vid. también VaQuer CABALLERIA, M., Planes urbawisticos y planes de vivienda: la
extraria pareja, REALA, 7 (2017), p. 72 y Garcia Avarez, G., Las reservas de suelo para viviendas
de proteccion ptiblica, en «Construyendo el derecho a la vivienda», Lopez Ramén, Coord, Marcial
Pons, 2010, p. 405.
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alternativos en las parcelas calificada como vivienda protegida, de forma
que esas parcelas inicamente puede haber vivienda protegida, en las mul-
tiples denominaciones autondémicas existentes. De esta forma, en una par-
cela destina por el planeamiento urbanistico a vivienda protegida tnica-
mente podra existir vivienda protegida.

Naturalmente, este destino urbanistico puede variar mediante la modi-
ficacion del planeamiento. Pero, debe recordarse que el articulo 15 de la
Ley 12/2023, de 24 de mayo, estatal de vivienda, ha establecido algtin 1imi-
te a este posible cambio de planeamiento en los siguientes términos:

«Articulo 15. Derecho de acceso a la vivienda y ordenacion terri-
torial y urbanistica.

1. Para asegurar la efectividad de las condiciones bdsicas de
wgualdad en el ejercicio de los pertinentes derechos establecidos por
esta ley, y en el marco de lo dispuesto en el texto refundido de la Ley de
Suelo y Rehabilitacion Urbana aprobado por Real Decreto Legislati-
vo 772015, de 30 de octubre, se establecen los siguientes criterios basi-
cos en el ambito de la ordenacion tevritorial y urbanistica:

[...]

c) La calificacion de un suelo como de reserva para vivienda Su-
Jeta a un régimen de proteccion publica, a que se refieve la letra b) del
apartado 1 del articulo 20, del texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana, aprobado por Real Decreto Legislativo 7/2015,
de 30 de octubre, no podrd modificarse, salvo en los casos excepciona-
les en los que el instrumento de ordenacion urbanistica justifique la
immecesariedad de este tipo de viviendas o la imposibilidad sobreveni-
da de dicho destino, con independencia de que puedan modificarse las
condiciones o caracteristicas de la vivienda protegida para atender a
la demanda y necesidades del dmbito territorial».

Por cierto, la constitucionalidad de este precepto ha sido avalada por
la STC 26/2005, de 29 de enero.

1.4 Planes de vivienda en el cambio de modelo

La crisis de 2008, también llamada la Gran Recesién, coincide con la
aprobacion del ultimo Plan de vivienda de la etapa anterior caracterizada
por el largo ciclo expansivo que experimenté la economia espafola. El
Plan de vivienda 2009-2012 aprobado por el Real Decreto 2066/2008,
de 12 de diciembre, cuando la existencia de una gran crisis era ya eviden-
te no contiene ni una referencia expresa a la crisis y se limita a afirmar la
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concurrencia de un «severo escenario econémico y financiero» siendo
una de las manifestaciones méas evidentes de este «severo escenario» la
«retraccion tanto de la demanda como de la oferta de viviendas». El Plan
de vivienda 2009-2012 continda en la linea de planes anteriores, sin ape-
nas novedades con respecto a los planes anteriores, a pesar del cambio
evidente de la situaciéon econémica.

El escenario econémico que afronta el Plan de vivienda 2013-2016 es
radicalmente distinto y apuesta expresamente, sin ambages, por un «cam-
bio de modelo» @Y. Asi se afirma con rotundidad en el preambulo del Real
Decreto 233/2013, de 5 de abril, que regula este Plan de vivienda, en los
siguientes términos:

«La realidad economica, financiera y social hoy imperante en Es-
pania, 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 anos y el imsuficiente mantenimiento y conservacion del par-
que 1mmobiliario ya construido, no Solo porque constituye un pilar
Sundamental para garantizar la calidad de vida y el disfrute de un
medio urbano adecuado por parte de todos los ciudadanos, sino por-
que ademdads, 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 direc-
ttvas europeas en la materia. Todo ello en un marco de estabilizacion
presupuestaria que obliga a rentabilizar al mdximo los escasos recur-
sos disponibles».

El Plan de vivienda 2013-2016, que inaugura este cambio de modelo,
lo deja claro, la situacion econémica obliga a concentrar los esfuerzos en
dos objetivos primarios: la vivienda en arrendamiento y la rehabilitacion
de viviendas. En este sentido, en la exposicion de motivos del Real Decre-
to 233/2013, de 5 de abril, se reconoce sin tapujos que, entre otros objeti-
vos, se pretende «adaptar el sistema de ayudas a las necesidades sociales
actuales y a la escasez de recursos disponibles, concentrandolas en dos
ejes (fomento del alquiler y el fomento de la rehabilitacién y regeneracion
y renovacion urbanas)».

(20) Un andlisis integral de los efectos del cambio econémico en las politicas de vivienda
se puede encontrar en TeJEDOR BIELsA, J., Derecho a la vivienda y burbuja inmobiliaria. De
la propiedad al alquiler y la rehabilitacion, La Ley, 2012. Vid. también GUILLEN NAVARRO, N.
A., «El plan de vivienda 2013-2016: el renacer de la vivienda de alquiler en Espana», CyTET,
num. 182, 2014, pp. 591 ss.
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En realidad, la gran apuesta es el fomento del arrendamiento®?, aun-
que (no puede ser de otra forma a pesar de la dificil coyuntura econémica)
los programas que formalmente disefa este Plan de Vivienda 2013-2016
son los siguientes (art. 2 del Real Decreto 233/2013, de 5 de abril):

Programa de subsidiacion de préstamos convenidos.
Programa de ayuda al alquiler de vivienda.
Programa de fomento del parque publico de vivienda en alquiler.
Programa de fomento de la rehabilitacion edificatoria.
Programa de fomento de la regeneracion y renovacioén urbanas.
6. Programa de apoyo a la implantacién del informe de evaluacion de
los edificios.
7. Programa para el fomento de ciudades sostenibles y competitivas.
8. Programa de apoyo a la implantacion y gestion del Plan.

Ot WO =

Mas alla del mantenimiento de la subsidiacién de los préstamos ya
comprometidos, dado que no se otorgaron mas ayudas de subsidiacion
puesto que el articulo 35 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de
medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad, suprimio las nuevas concesiones de ayudas de subsidia-
cién de préstamos del plan estatal de vivienda y rehabilitacién 2009-
2012@ los programas estrella de este Plan de vivienda son la ayuda al
alquiler de vivienda, que no dejan de ser ayudas personales, y el programa
relativo al fomento del parque publico de vivienda en alquiler que, como
su propio nombre indica, limita las ayudas disponibles a administraciones
publicas, entidades publicas, con independencia de su forma juridica, fun-
daciones y asociaciones declaradas de utilidad publica y organizaciones
no gubernamentales y demas entidades privadas sin animo de lucro (vid.
articulo 16 del Real Decreto 233/2013, de 5 de abril).

Desde luego no es la primera vez en la que los planes de vivienda esta-
blecen ayudas para el acceso a la vivienda en arrendamiento, pero es la
primera ocasion en la que el fomento del arrendamiento se convierte en el
objetivo primario de un plan de vivienda.

Al menos desde el Plan de vivienda 1992-1995, se establecen ayudas
econdmicas directas para los promotores de viviendas para alquiler (vid.

(21) Enla propia exposicion de motivos del Real Decreto 233/2013, de 5 de abril, se reconoce
que «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 dltimo censo disponible, el alquiler significa
en Espana, 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».

(22) Esta supresion fue avalada por la STC 216/2015, de 22 octubre.
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articulo 20.1.b del Real Decreto 1932/1991, de 20 de diciembre)@®. De
esta forma, resulta evidente que no es, en absoluto, desconocida la pro-
mocién de viviendas protegidas en arrendamiento y que se han construi-
do un ntimero significativo de promociones de viviendas protegidas en
arrendamiento, obviamente insuficiente para las necesidades sociales y
que, como no podria ser de otra forma, ha sufrido los vaivenes de la propia
construccion de vivienda protegida en nuestro pais. Ademas, no puede
dejar de tenerse en cuenta que muchas de estas promociones de vivien-
das protegidas en arrendamiento ya no se encuentran sujetas a protec-
cion publica al haber transcurrido el plazo legal de protecciéon por lo que
muchas de estas viviendas ya son libres a todos los efectos.

En el Capitulo XVI del presente Tratado se ejemplifica la produccion
de vivienda protegida en arrendamiento.

Los subsiguientes Planes de vivienda mantienen la apuesta por el fo-
mento del arrendamiento de viviendas como elemento nuclear de las poli-
ticas de vivienda, pero ya sin ayudas directas a los promotores privados de
vivienda protegida en arrendamiento. Asi, el Plan de vivienda 2018-2021,
articulado a través del Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, establece
claramente como primer objetivo el arrendamiento de viviendas, como se
pone de relieve en su exposicion de motivos en la que se afirma:

«Hoy debemos insistir en el cambio de modelo iniciado con el Plan
Estatal 2013-2016, y ast, el Plan Estatal 2018-2021 mantiene la apues-
ta decidida por fomentar el alquiler y la rehabilitacion con cardcter
prioritario, si bien imiroduce algunas modificaciones que ajustan y
mejoran los planteamientos del anterior plan.

En relacion con las ayudas al alquiler se mantiene el programa del
plan anterior con base en los buenos resultados obtenidos, con el mis-
mo limite del 40 % de la renta del alquiler, st bien suprimiendo el lima-
te de 200 euros/mes. Se incorpora la posibilidad de otorgar ayudas al
alquiler a beneficiarios que abonen una renta de hasta 900 euros/mes,
Srente a la limitacion de 600 euros/mes del Plan Estatal 2013-2016, en
respuesta a la problemdtica que actualmente acusan determinados
municipios en los que, por diferentes motivos, los precios medios de
alquiler de vivienda ast lo requieren.

Cabe destacar la incorporacion del programa de ayuda a las perso-
nas en situacion de desahucio o lanzamiento de su vivienda habitual,
especialmente vulnerables, cuya finalidad es facilitar el disfrute de

(23) En este precepto se establece que «el Ministerio de Obras Publicas y Transportes subven-
cionard al promotor, o al titular de las viviendas, en la cuantia del 15 por 100 del precio méximo al que
hubieran podido venderse en el momento de su calificacién definitiva, sin perjuicio de lo establecido
en el articulo anterior para el caso en que se sustituya la subsidiacion del préstamo cualificado por una
tnica subvencion. Si las viviendas para alquiler no excedieran de 70 metros cuadrados ttiles, dicha
subvencion se elevara al 25 por 100, salvo en el supuesto establecido en el articulo 19.2.»
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una vivienda digna y adecuada a todos aquellos que hayan sido o va-
yan a ser objeto de lanzamaiento de su vivienda habitual, por no poder
hacer frente al pago del alquiler o de las cuotas del préstamo hipoteca-
rio, mediante la disposicion de un fondo de viviendas de las entidades
de crédito y otras entidades o particulares tenedores de viviendas».

Como ocurria con el Plan de vivienda 2013-2016, la proteccién ptblica a
la vivienda en el Plan de vivienda 2018-2021 convive con otra serie de progra-
mas®¥ que, aunque no dejan de tener importancia, no deben impedir enfati-
zar la prioridad de las politicas de arrendamiento, manteniéndose el progra-
ma de ayuda al alquiler de vivienda y el programa de fomento del parque de
vivienda en alquiler® (vid. 2 del Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo).

En la misma senda, se puede encuadrar el Plan de vivienda 2022-2025,
ultimo de los planes estales de vivienda y todavia vigente, articulado nor-
mativamente a través del Real Decreto 42/2022, de 18 de enero. El vigen-
te Plan estatal de vivienda prevé los siguientes programas de ayudas:

1. Programa de subsidiacion de préstamos convenidos.

2. Programa de ayuda al alquiler de vivienda.

3. Programa de ayuda a las victimas de violencia de género, personas
objeto de desahucio de su vivienda habitual, personas sin hogar y otras
personas especialmente vulnerables.

4. Programa de ayuda a las personas arrendatarias en situacion de
vulnerabilidad sobrevenida.

5. Programa de ayuda a las personas jévenes y para contribuir al reto
demografico.

6. Programa de incremento del parque publico de viviendas.

7. Programa de fomento de viviendas para personas mayores o per-
sonas con discapacidad.

8. Programa de fomento de alojamientos temporales, de modelos co-
housing, de viviendas intergeneracionales y modalidades similares.

(24) El articulo 2 del Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, relaciona los siguientes progra-
mas: 1. Programa de subsidiacion de préstamos convenidos; 2. Programa de ayuda al alquiler de
vivienda; 3. Programa de ayuda a las personas en situacién de desahucio o lanzamiento de su vivienda
habitual; 4. Programa de fomento del parque de vivienda en alquiler; 5. Programa de fomento de
mejora de la eficiencia energética y sostenibilidad en viviendas; 6. Programa de fomento de la conser-
vacion, de la mejora de la seguridad de utilizacién y de la accesibilidad en viviendas.

(25) En la exposicion de motivos del Real Decreto 106/2018, de 9 de marzo, se enfatiza el
fomento de esta linea de ayudas afirmédndose que «se da un nuevo impulso al fomento del parque de
viviendas en régimen de alquiler o en régimen de cesién en uso, mediante un programa que incentiva
econémicamente su promocion publica o privada, exigiendo un compromiso de permanencia minima
en esos regimenes de 25 anos, al tiempo que fija rentas y precios maximos modulados en funcién de
los niveles de ingreso tope que se establecen para el inquilino o cesionario potencial. Con ello, se
posibilita un incremento de la oferta de viviendas en estos regimenes de tenencia que moderara los
precios de alquiler para las personas con menos recursos».
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9. Programa de puesta a disposicién de viviendas de la SAREB y de
entidades publicas para su alquiler como vivienda asequible o social.

10. Programa de fomento de la puesta a disposicién de las comunida-
des auténomas y ayuntamientos de viviendas para su alquiler como vi-
vienda asequible o social.

Ademas, debe tenerse en cuenta que el Real Decreto 42/2022, de 18 de
enero, establece el régimen juridico del denominado «Bono Alquiler Jo-
ven» que consiste en una ayuda econdémica para menores de 35 anos des-
tinada fundamentalmente al pago de la renta arrendaticia (vid. articulo 1
del Real Decreto 42/2022, de 18 de enero).
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