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I. Introducciéon

Resulta hasta cierto punto paradédjico que un tema de tanta tras-
cendencia y actualidad como el de la vivienda (considerado en todos
sus aspectos pero muy especialmente en cuanto a la intervencién de
los poderes publicos en esta materia), no haya sido objeto aun de un
tratamiento sistematico por parte de la doctrina (1). No niego, sin

* Este trabajo es parte del libro recientemente publicado con el titulo de Nuevas

orientaciones en el régimen juridico de proteccion a la vivienda.

(1) En cuanto a la bibliografia referente a esta materia, me remito directa-
mente al repertorio de F. GonziLez Navarro (Derecho administrativo y ciencia de
la Administracion, Madrid, 1978), que debe entenderse, practicamente, como exhaus-
tivo y en donde puede apreciarse la desproporciéon de los trabajos dedicados a la
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embargo —y de ahi que lo paraddjico de esta cuestidn no lo sea mas
que hasta cierto punto— que hasta el momento no ha podido contarse
—a diferencia del urbanismo— con un cuerpo legislativo fundamental
que pueda unificar el tratamiento de esta materia.

La regulacién de la intervencién administrativa en la vivienda,
constituye, hoy por hoy, uno de los temas mas farragosos debido a la
excesiva proliferacién de normas en su mayor parte de sentido pura-
mente coyuntural, lo cual puede disipar a priori cualquier intento
de proceder a un estudio dogmatico en profundidad y extension. Desde
la Ley de 12 de junio de 1911 (conocida también como legislacién de-
~casas baratas-) hasta el vigente régimen de Viviendas de Proteccion
Oficial (instaurado por el Real Decreto-ley de 31 de octubre de 1978},
han sido numerosos los sistemas surgidos para la regulacién de lo
que genéricamente podria denominarse como viviendas de proteccién
publica.

Pero lo peor, hasta cierto punto, no es precisamente la excesiva
proliferacién de normas en esta materia, sino el hecho de que exista
una superposicién entre las distintas regulaciones de tal modo que
el caballo de batalla ha sido (y sigue siéndolo aun), la pervivencia
de los efectos de normas derogadas.

La legislaciéon de fomento para la construccién de viviendas nace
ligada a los problemas sociales de final del siglo x1x y como antece-
dente de la misma pueden traerse a colacién los informes de la Co-
misiéon de Moret de 1883 y de la Comisién de Canalejas de 1892, asi
como el Proyecto de Ley de Casas Baratas de Posada. Sin embargo,
la primera disposicién sobre Casas Baratas, no aparecera sino hasta
la Ley de 12 de junio de 1911, desarrollada por el Reglamento de 11
de mayo de 1912. Posteriormente se modificé esta legislacién por Ley
de 10 de diciembre de 1921 y Reglamento de 8 de julio de 1922, viniendo
a cerrar el ciclo el Decreto-ley de 10 de octubre de 1924.

A la legislacién de Casas Baratas se superpuso el régimen de casas
econdémicas instaurado por el Decreto-ley de 29 de julio de 1925 (aun-
que ya anteriormente la legislacion inicial de 1911 fue sustituida por
la Ley de 10 de diciembre de 1921 y, posteriormente, por el Decreto-
ley de 15 de agosto de 1924) (2). Al margen de ello, el Decreto-ley de 15
de agosto de 1927 establecié un régimen especial de casas para funcio-
narios y la Ley de 7 de julio de 1934 (mediante el curioso sistema de
elevar de rango un Decreto de 14 de marzo de 1933, por el que se
creabg el Instituto de Créditc de las Cajas Generales de Ahorro Re-
gular), adoptd nuevas medidas de fomento para la construcciéon de
casas baratas, al objeto de remediar el paro obrero.

En esta misma linea (actuaciones frente al paro obrero) debe incar-
dinarse la denominada Ley Salmén de 25 de junio de 1935, a través

vivienda (cuya mayor perte se refieren, ademas, a cuestiones muy concretas}
con relacién a otros temas, y muy especialmente al urbanismo, que parece ser la
«piedra obligada de toque» de los administrativistas.

{2) Esta ley fue desarrollada por el Rcglamento de 8 de julio de 1922, que a
su vez fue modificado por el Decreto de 30 de octubre de 1825.
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de la cual se intentaba fomentar la construccién de viviendas (libres
0 protegidas) (3).

Con la Ley de 25 de noviembre de 1944 surgié un nuevo régimen: las
viviendas bonificables, que constituyen el auténtico germen de toda la
legislacion posterior (régimen de subvenciones y anticipos, sistema de
financiacidn especial, limitaciones de renta, beneficios fiscales, etc.). Su
intencién, al igual que la legislacién de viviendas protegidas a que
mas adelante se aludira, era hacer frente a las necesidades urgentes
de construccién que surgieron después de nuestra guerra civil. Esta
Ley fue modificada por los Decretos-leyes de 19 de noviembre de 1948
y 27 de noviembre de 1953, lo que dio lugar a la promulgacién, por
Orden ministerial de 10 de julio de 1854, de un texto refundido (4). Con
anterioridad, sin embargo, la Ley de 19 de abril de 1939, creé la ca-
tegoria de viviendas protegidas que «convivié» durante algun tiempo
con las viviendas bonificables e incluso con las de renta limitada,
introducidas por la Ley de 15 de julio de 1954 (5). A su vez, a este
tipo de viviendas (las de renta limitada) vino a serles ahadida la
categoria de «viviendas subvencionadas- {(como una subespecie de
aqueéllas), introducidas por el Decreto de 22 de noviembre de 1957
«al amparo del articulo 10 de la Ley de 13 de noviembre de 1957» por
la que se establecié el plan de urgencia social de Madrid. El ambito
de este nuevo tipo de viviendas fue extendido a todo el territorio
nacional por el Decreto de 24 de enero de 1958, con lo que se creaba
una auténtica superposicion de regulaciones (entendido como grupos
normativos completos).

(3) Ello no obstante, tales viviendas tenian un régimen especifico debido a
su sistema de financiacién y Jos beneficios tributarios que gozaban. En este sen-
tido, el Decreto de 31 de marzo de 1944 dcterminé la -desvinculacién- de Casas
Baratas, Econémicas y Similares, y el Decreto de 17 de noviembre de 1860 reguld
la adaptacién de las viviendas de la Ley Salmén al régimen urbano comun.

(4) La Orden ministerial de 14 de enero de 1955 regul6 los préstamos del
Instituto de Reconstruccién Nacional (del que posteriormente surgiria el Banco
de Crédito a la Construccion). Ademas de ello, pueden citarse las siguientes dis-
posiciones sobre «viviendas bonificables»: Decreto-ley de 4 de fcbrero de 1855 so-
bre uso, cesién y subarriendo de estas viviendas; Decreto-ley de 9 de diciembre
de 1955 estableciendo las rentas maximas, Orden de 17 de marzo de 19857 sobre
calificaciones definitivas, Decreto de 4 de junio de 1957 sobre transferencia de
competencias al Ministerio de la Vivienda, Orden de 9 de octubre de 1857 regu-
lando la sobretasa por calefaccién, Orden de 2 de dicicmbre de 1957 sobre en-
trega de documentacion en las Delegaciones del Ministerio de la Vivienda, Decreto-
iley de 18 de marzo de 1958 estableciendo rentas maximas, Decreto-ley de 18 de
julio de 1859 sobre renta de viviendas bonificables.

(5) La Ley de Viviendas Protegidas fue desarrollada por Decreto de 8 de sep-
tiembre de 1939, por el gue se aprob6 su Reglamento. Posteriormente, la Ley de 7
de agosto de 1941 modificé: algunos articulos de la Ley de 1939, y disposiciones
posteriores, como Decretos de 10 de noviembre de 1942 v de 3 de febrero de 1945,
modificaron algunos preceptos del Reglamento. La Ley de 15 de julio de 1954, al
crear la categoria de viviendas de renta limitada, derog6, por efecto de su dispo-
sicién final, los preceptos contrarios a la misma, y en especial la Ley de 19 de
abril e 1939, aunque estableci6, simultaneamente, la pervivencia de las situaciones
creadas a su amparo, a través de las oportunas disposiciones transitorias. El
Decreto de 24 de junio de 1853 aprobdé el Reglamento de Viviendas de Renta Limi-
tada, modificando, posteriormente, por otras disposiciones, como el Decreto de 18
de febrero de 1960, Decreto de 17 de noviembro de 1960 y Orden ministerial de
24 de enero de 1961.
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Aparte de ello, deben mencionarse otra serie de regimenes espe-
ciales (de nueva incidencia), que venian a completar (0 por mejor
decir, a ofrecer una mayor complejidad) el sistema general de re-
gulaciéon de viviendas, como pudieron ser las viviendas de tipo social
de la Obra Sindical del Hogar, surgidas a raiz de los Decretos-leyes
de 14 y 29 de mayo de 1954, 10 de agosto de 1955 y de 3 de abril de 1956
{(completadas por el Decreto de 7 de marzo de 1958, referente a la
construccion de viviendas de tipo social por la Comisaria de Orde-
nacion Urbana de Madrid); los planes de urgencia social (Ley de 13
de noviembre de 1957, para Madrid, Decreto de 21 de marzo de 1958,
para Barcelona; Decreto de 5 de septiembre de 1958, para Vizcaya,
Decreto de 10 de octubre de 1858, para Asturias, etc.), o los denomina-
dos «Poblados dirigidos» (Decreto de 8 de marzo de 1957, Orden mi-
nisterial de 8 de noviembre de 1957, Orden ministerial de 10 de febrero
de 1959, Decreto de 15 de enero de 1959, Orden ministerial de 12 de
mayo de 1959, Decreto de 17 de noviembre de 1960, etc.).

Como puede apreciarse, toda esta legislacién supone una mezcla
heterogénea de regulaciones de tipo general {como, por ejemplo, las
Viviendas de Renta Limitada o las viviendas protegidas), con otras
de corte tipicamente coyuntural (legislacion de Casas Baratas, vivien-
das de la Ley Salmoén, viviendas bonificables, etc.), que hacen muy difi-
cilmente realizable una interpretaciéon de conjunto referida a la in-
tervencion administrativa en materia de vivienda. Unicamente, a raiz
de la promulgacion del texto refundide de Viviendas de Proteccion
Oficial de 1963, parece ser posible hacer estudios de conjunto (y, simul-
taneamente, en profundidad) acerca de esta materia. Y ello porque
resulta ciertamente ingrato, no sélo para quien realiza el estudio, sino
también para el lector, manejar todo este cumulo de disposiciones
dispersas, las mas de las veces escasamente conocidas, al objeto de
obtener construcciones coherentes que reconduzcan toda esta materia
a las categorias mas generales del Derecho Administrativo.

Sin embargo, un estudio profundo sobre esta materia no s6lo es
deseable sino ademads necesario, por lo que seria conveniente que la
doctrina se «mentalizase» para ello al igual que va lo ha hecho res-
pecto del urbanismo (hasta tal punto que intenta ya desgajarse como
materia independiente, debido, fundamentalmente, a su volumen, mas
que a su eventual autonomia). Lo cierto es que ultimamente son abun-
dantes los trabajos y monografias acerca de temas urbanisticos, sin
caer en la cuenta de que al fin y a la postre los problemas que plantea
la escasez e inadecuacién del suelo urbanizable no son mas que una
cuestion subordinada (y, simultaneamente, condicionante), de todos los
conflictos que suscita la vivienda.

Paraddjicamente, ademas, las cuestiones relativas a la vivienda y
al intervencionismo administrativo en esta materia son anteriores, en
el tiempo, a todo el Derecho urbanistico. Puede traerse a colacion
aqui la denominada «legislacién de ensanche», cuyo origen se encon-
traba en las actuaciones urbanisticas llevadas a cabo para el «en-
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sanche, regularizacion y embellecimiento de la Puerta del! Sol de
Madrid» a que se referia el Real Decretv de 15 de febrero de 1854. El
informe de la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, sobre
inguilinatos, de 1863, sera, no. obstante, el auténtico motor de toda
esta legislacién que, posteriormente, quedaria plasmada en la Ley de
29 de junio de 1884 (reformada, mas tarde, por la de 22 de dicismbre
de 1878). Es precisamente en esta legislaciéon de ensanche donde sur-
gen las primeras intervenciones administrativas en materia de urba-
nismo (dejando aparte las medidas generales de policia urbana y la
intervencién municipal que constituyen antecedentes mas lejanos y
esporadicos) cuya razon de ser no era otra que la de resolver el proble-
ma de la vivienda que planteaba la subida de los inquilinatos como
consecuencia de la carestia de la vida.

Resulta, pues, que la escasez de viviendas, y los elevados precios
de alquiler de las existentes, fueron los motores impulsores de lo que
posteriormente llegaria a conocerse con la denominacién de Derecho
urbanistico. El desgaje del binomio urbanismo-vivienda tuvo lugar,
sin embargo, con las primeras intervenciones especificas en esta Gltima
materia (legislaciéon de casas baratas) en las que la intervencion ad-
ministrativa tenia como finalidad primordial remediar el paro obrero
{lo cual es singularmente apreciable con el sistema instaurado por la
Ley de 7 de julio de 1934). Posteriormente, sin embargo, y como con-
secuencia de las necesidades de reconstruccién surgidas a raiz de la
guerra civil, este objetivo se completd (sin llegar a sustituir el anterior
que subsistié durante muchos afios) {68) con el de obtener el mayor
numero de viviendas posibles a precios asequibles y en condiciones
de financiacién ventajosas.

A partir de este momento, el urbanismo y la vivienda (como sectores
de la intervencién administrativa) seguiran, inexplicablemente, cami-
nos separados, por cuanto que el primero se dirigird a solventar los
problemas que plantea la obtencién de suelo urbano (con todas las
implicaciones derivadas que ello conlleva), en tanto que el segundo
tendra como motivo determinante, a modo de leit-motiv, fomentar la
construccién de viviendas (con el trasfondo del problema del paro
obrero). Desde la Ley del Suelo de 1956, este decalage se hara ain mas
notorio, ya que el urbanismo contara con una legislacién més o menos
uniforme, en tanto que las intervenciones administrativas en materia
de vivienda seguiran siendo esporadicas y heterogéneas (a pesar de la
publicacién, en 1963, de un texto refundido de la Legislacion de Vi-
viendas de Proteccién Oficial).

Conste, sin embargo, que esta dispersién de tratamiento es impu-
table, tanto a la propia Administracién (que a través del antiguo Mi-
nisterio de la Vivienda coordinaba la intervencién de ambos sectores

(8) Prueba de ello es el denominado «Programa Especial de Viviendas» nacido
a raiz del Decreto-ley 13/1975, de 17 de noviembre, cuya finalidad era la de obte-
ner, a corto plazo, una solucién para el desempleo segun tendremos ocasién de
examinar mas adelante.
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a través de los sistemas de planificacién previstos en la Ley de 1963),
como a la doctrina. Aun entendiendo que el problema del suelo urba-
nizable es algo previo a la construccién de viviendas, no me parece
acertado, ni cierto tampoco, que este sea su unico (y ni siquiera, el
mas importante) condicionamiento. Al margen de ello existen otros
muchos factores que impiden la operatividad real del «derecho de
toda persona a una vivienda digna». Entre todos ellos, la intencién
del presente trabajo es poner de manifiesto, como uno de tales fac-
tores, la inadecuacion de los sistemas mas recientes de financiacién
de las viviendas sometidas a protecciéon publica, como cauce para llegar
a obtener una efectividad de las medidas que se propugnan.

Confieso, incluso, que el planteamiento adolece ya de un defecto
sustancial como es el de admitir la existencia de dos subsectores en
el mercado de la vivienda, a modo casi de compartimentos estancos.
Me refiero, como es obvio, a la distincién entre viviendas libres y lo
que genéricamente podria ser denominado como viviendas de protec-
cién publica. Ello equivale tanto como admitir un planteamiento falso
de partida (o cuando menos incorrecto) como es el de equiparar un
tipo de viviendas (las de proteccion publica) a una clase concreta de
destinatarios (la poblacion con niveles de renta mas bajos).

Y es falso por cuanto que hasta la reciente legislacion de «viviendas
sociales» la condicion de beneficiario de este tipo de construcciones
no se establecia, como tal y, por consiguiente, podian ser adquiridas
en el mercado libre. Si lo que se pretende es, simplemente, paliar el
problema del paro obrero, esta confusiéon podria llegar incluso a ad-
mitirse, ya que el unico objetivo seria el de potenciar el mercado de
oferta de viviendas al objeto de ofrecer mas puestos de trabajo. Sin
embargo, es preciso no olvidar que éste puede ser un objetivo para
justificar la intervencién administrativa en esta materia, pero, en
ningun caso, constituye su finalidad esencial. Lo verdaderamente fun-
damental reside en obtener (a través de una intervencién adminis-
trativa en el mercado) suficientes viviendas en las condiciones nece-
sarias para que pueda tener acceso a las mismas toda la poblacion.
Si como consecuencia de esta intervencion se obtiene una reduccion
del paro, tantoc mejor, pero esta cuestion no puede marginar como
finalidad adyacente la verdadera motivacién de la actuacion admi-
nistrativa.

Esta observacion, que pudiera parecer simplista, no ha sido puesta
de manifiesto, empero, sino hasta fechas muy recientes, a través de
un informe elaborado en 1979 por una Comisién mixta interministe-
rial, al que luego se hara referencia mas extensamente. Si se desea
que la actuacién administrativa sea mas eficaz, ésta tiene que dirigirse
a los eventuales beneficiarios de las viviendas y no a la vivienda en
si. De esta forma la financiacion publica para la construccién de vi-
viendas deberia ser sustituida por una financiacién dirigida al mercado
de la demanda (adquisicién de viviendas). Al potenciar este ultima
(con las discriminaciones necesarias por razon del nivel de ingresos
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de los beneficiarios) se obtendria stmultaneamente un incremento del
mercado de oferta de viviendas, ya que existirian compradores poten-
ciales suficientes para ello (a través de las diversas ayudas econémicas
otorgadas por la Administraciéon). Naturalmente que todo ello deberia
acompanarse de unos mecanismos adecuados para que tanto el mer-
cado primario como el secundario de hipotecas (a los que también
se hara referencia mas adelante) pudieran proporcionar los fondos
necesarios para proceder a una financiacién de las construcciones de
viviendas en el seno de un mercado libre.

Advierto, no obstante, que con este trabajo intento perseguir unos
objetivos mucho mas modestos que los que podrian obtenerse de
haber realizado un estudio en profundidad sobre el tema de los que
tan escasamente se encuentran en nuestra doctrina. La Unica disculpa
que puedo ofrecer, reside, precisamente, en el caracter coyuntural de
la legislacién vigente y la préxima aparicién de la Ley sobre Proteccién
Publica a la Vivienda, cuyo proyecto ha sido ya elaborado por el Go-
bierno en el momento de escribir estas lineas. En todo caso, si puede
servir al menos para sugerir o incitar nuevos estudios sobre el tema, me
doy sobradamente por satisfecho.

II. El concepto de vivienda de proteccion publica

1. La LEGISLACION DE VIVIENDAS DE PRoOTECCION OFICIAL

Como quiera que el objetivo fundamental de este trabajo se dirige
a las nuevas orientaciones en materia de proteccién publica a la vi-
vienda (expresion a la que mas adelante me referiré debido a la con-
fusién que es susceptible de originar), tomaré como punto de partida el
texto refundido de las Viviendas de Proteccién Oficial aprobado por
Decreto de 24 de julioc de 1963 (actualmente derogado), asi como su
Reglamento de 24 de julio de 1968 (que aun sigue vigente, como derecho
supletorio, en todo aquello que no haya sido derogado por la nueva
legislacion de viviendas de proteccién oficial). A tenor de lo dispuesto
en el articulo 2.° del texto refundido, el concepto legal de viviendas de
proteccion oficial se atribuia a las «que dentro de un Plan Nacional
de la Vivienda y de los programas de actuacién se construyan con
arreglo a proyecto que el Instituto Nacional de la Vivienda apruebe
por reunir las condiciones que se sefialen en el Reglamento de Orde-
nanzas». Este concepto, mas bien vago y difuso, se precisaba en
mayor medida en el Reglamento de 1968, en donde se distinguian,
ademas, los dos grupos de viviendas que integraban esta categoria
atendiendo, para ello, a la financiacién que disfrutaban:

«Primer grupo.—Viviendas de Protecciéon Oficial para
cuya construccién no se conceda subvencién, prima ni an-
ticipo por el Instituto Nacional de la Vivienda.
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Segundo grupo,—Viviendas de Proteccién Oficial para
las que se concedan alguno o varios de dichos auxilios.
Este segundo grupo de dividira, a su vez, en categorias,
cuyas caracteristicas se fijaran reglamentariamente en
funcion de su superficie o de ésta y de su coste de ejecu-
cién material por metro cuadrado de edificaciéon» (7).

Como puede observarse, las viviendas acogidas al grupo primero, se
caracterizaban por tener tan sélo beneficiarios directos, en forma de
préstamos a promotores y vendedores (aparte de que podian referirse
a superficies construidas entre los 50 y los 200 metros cuadrados). Las
viviendas del grupo segundo, por su parte, ademas de distinguirse por
su régimen especifico de financiacién (subvenciones, primas y antici-
pos del Instituto Nacional de la Vivienda y préstamo del Banco de
Crédito a la Construccién y de las Cajas de Ahorros) se clasificaban
en tres categorias atendiendo a la superficie construida: de 80 a 200
metros cuadrados, de 65 a 150 metros cuadrados y de 50 a 80 metros
cuadrados (a las que debia afiadirse las viviendas «subvencionadas-
con una superficie construida entre los 50 a 150 metros cuadrados).

La filosofia del sistema de viviendas de proteccién oficial estaba
basada —al igual que ya aconteciera con otros regimenes anteriores,
singularmente en las viviendas bonificables y en las de renta limitada—
en la creacién y potenciaciéon de un subsector publico dentro del mer-
cado general de la vivienda. En realidad, el sistema era muy simple
en su concepcién —ya que no en su aplicaciéon y estructura— puesto
gue consistia en canalizar todo el régimen de intervencién publica
(excepto, naturalmente, las medidas generales de policia que afectaban
a todo el sector de la vivienda), hacia la construccién de un tipo
determinado de viviendas que «competirian», en el mercado, con las
denominadas «viviendas libres» (por contraposicién a las encuadradas
en la proteccidon oficial).

La financiaciéon estatal se «volcaba» hacia las viviendas que se
construyesen conforme a esta legislaciéon especial, cuyos destinatarios
(que se suponia tenian que ser los sectores de poblaciéon con rentas
més bajas) podrian beneficiarse asi de unas condiciones mas favorables
que las generales del mercado para su adquisicién o arrendamiento.

Sin embargo, a mediados de la década de los setenta, las cifras
del incremento del paro se iban elevando alarmantemente (con inci-
dencia especialmente grave en determinadas regiones) con lo cual
una de las finalidades de esta legislacién —promover la construccién

(7) Sobre el concepto de viviendas de proteccién oficial puede consultarse:
HERRERO LozaNo y Capa HERRAN: La proteccién oficial en la construccién de vi-
viendas, Madrid, 10689, pp. 47 y ss.; ESPINosa peL Rio: Viviendas de Proteccion Ofi-
cial, Ed. Bosch, Barcelona, 1971, pp. 61 y ss.; Hemrero Lozano: Viviendas de
Proteccién Oficial, «Pretor» num. 51, 1989; GoNzALez BeReNGUER URRuTIA: El
Reglamento de Viviendas de Proteccion Oficial, «RDAF- num. 22, 1969; BAENA DEL
guiil\zm: Las viviendas de Proteccién Oficial en el Ordenamiento espariol, Ma-

rid, 1968.

350



REGIMEN DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA

de viviendas para paliar el paro obrero— comenzaba a tener una de
sus quiebras mas importantes al no poder absorver, a través de las
construcciones de viviendas de proteccion oficial, los excedentes de
mano de obra. El fendmeno no dejaba de ser légico si se tiene en
cuenta que los promotores habian dejado, progresivamente, de intere-
sarse en este tipo de viviendas para acudir al mercado de viviendas
libres o, simplemente, para reducir sus cifras de construccién (me-
diante la paralizacién de proyectos y disminucién de plantillas, con
lo cual el problema del paro se acentuaba aun mas) (8).

2. EL DENOMINADO «PROGRAMA ESPECIAL DE VIVIENDAS»

Al objeto de salir al paso de esta elevacién del paro el Decreto-
ley 1371975, de 17 de noviembre, vino a aprobar un programa especial
de financiacion de viviendas y otras medidas coyunturales, cuya fina-
lidad fundamental se polarizaba en obtener, a corto plazo, una so-

“lucién al desempleo y a lus problemas de equilibrio econémico que
ello representaba. Este objeto quedaba bien claro en el propio pream-
bulo de la disposicién citada, de la que pueden extraerse, como mas
significativos, los siguientes parrafos:

«La politica econdmica esparfiola se encamina a lograr
el pleno empleo de los recursos y el maximo desarrollo
posible de la produccion, asegurando al mismo tiempo
la mayor estabilidad de los precios factible. Compatibili-
zar estos objetivos ha de ser la base de la especifica po-
litica de precios y rentas, por lo que se hace indispensable
prorrogar la vigente durante el préximo ejercicio. Ello
contribuira a atemperar las tensiones inflacionistas exis-
tentes en el sistema econémico que, al ser superiores
en promedio a las de otros paises, no sélo estan produ-
ciendo distorsiones internas, sino que ponen en peligro
la competitividad de nuestros productos de exportacién
y, por ello, la mejora de la balanza comercial...

Las actuales circunstancias no hacen conveniente,

(8) Vid. en este sentido <«Empresa 2000» num. 79, 1978, p. 20, donde se re-
cogen las declaraciones del entonces Director general de Arquitectura y Vivienda,
sefior Vallejo Acevedo, en este sentido, asi como los resultados de afios poste-
riores: <El ano 1975 es el afo punta en cuanto a viviendas terminadas, ya que
segun las estadisticas se acaban 375.000 viviendas, de las cuales 196.000 corres-
ponden a la proteccion oficial, cifra que, a mi juicio, estd por encima de la
realidad del ritmo que el pais necesita para atender los déficit de vivienda, y
que solo se justifica en las expectativas de crecimiento econémico de aquella
época, que, por otra parte, se derriban cuando se produce la crisis energética
mundial y Espafia entra en una etapa de inflacién creciente, La vivienda, como
sector muy inerte, tarda un par de anos en evidenciar la crisis econémica general,
y este rctraso pone en el ano 1978 sobre el tapcte el hecho de que las viviendas
construidas no encuentran comprador con capacidad econdmica suficiente, debido
a que los precios de las viviendas se han disparado por encima de los niveles de
la propia inflacion y el poder adquisitivo de las familias potenciales adquirentes
no crece en paralelo, aun cuando el crecimiento de los salarios supera el creci-
miento del coste de la vida.»
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por las razones que anteceden, la adopcién de un pro-
grama de reanimacién general de la actividad econémi-
ca, pero aconsejan adoptar nuevas medidas que atiendan
a resolver los problemas de los sectores que se ven mas
afectados por la coyuntura desfavorable y con mayor
nivel de desempleo y a solucionar algunos de los déficit
estructurales graves de nuesira economia, tal como el
déficit de viviendas sociales.

Singularmente, el sector de la construccién de vivien-
das registra una actividad muy reducida, lo que esta
originando un crecimiento del desempleo, sobre todo en
algunas provincias. De ahi que, para mejorar la situa-
cién de empleo y fomentar la construccion, se establezca
un programa trienal para la financiacién de viviendas
que, reforzando las actuaciones ya tipicas de este sector,
le otorgue estimulos adicionales.

Este programa se orienta a la construccién de vi-
viendas de proteccién oficial y de otras viviendas que
por sus caracteristicas convenga promover en las zonas
geograficas de mayor déficit y de mas elevado indice
de desempleo. Para la financiacion de este programa,
de un total de cien mil millones de pesetas, se prevén
hasta cincuenta mil millones de dotaciéon presupuestaria,
veinticinco mil millones de .pesetas de crédito oficial y
otros veinticinco mil millones de recursos obtenidos a
través de cédulas hipotecarias. A tal efecto, se autoriza
al Banco Hipotecario de Espafia para emitir cédulas hi-
potecarias, lo que obliga a regular el régimen juridico
de dichos titulos, reduciéndose el tipo impositivo que
grava sus intereses para favorecer su colocacién en el
mercado de capitales. Asimismo, se amplian temporal-
mente las facultades de financiacién del Instituto Na-
cional de la Vivienda a la concesién de préstamos a los
proyectos de interés social de los promotores privados.

Con analogo propésito de favorecer la construccion
de viviendas se autoriza, en el Impuesto General sobre
Transmisiones Patrimoniales, el fraccionamiento del pago
de las liquidaciones practicadas como consecuencia de
la adquisicion de viviendas destinadas a domicilio ha-
bitual del sujeto pasivo del tributo, se declaran de ur-
gencia, a los efectos de la Ley de Expropiacién Forzosa,
las actuaciones urbanisticas que se lleven a cabo antes
del treinta y uno de diciembre de mil novecientos setenta
y ocho, y se abrevian, en la tramitacién de los planes y
proyectos de ordenacién, los plazos a que se refiere el
articulo 32 de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordena-
cién Urbana.»
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Para ello el articulo 1.° del Decreto-ley aprob6é un programa espe-
cial de financiaciéon de viviendas por un importe total de cien mil mi-
liones de pesetas, que debia llevarse a cabo a través de los siguientes
cauces:

a) Cincuenta mil millones de pesetas, de fondos presupuestarios.

b) Veinticinco mil millones de pesetas, de nuevas autorizaciones de
crédito oficial dentro de las dotaciones anuales de éste.

¢) Veinticinco mil millones de pesetas, procedentes de la emision
de cédulas hipotecarias por el Banco Hipotecario de Espaiia.

Estos recursos, segun lo dispuesto en el apartado 3.° del articulo 10
del Decreto-ley, debian destinarse tanto a la construccién de viviendas
de proteccion oficial como a las no acogidas a dicho régimen (vivien-
das libres). Sin embargo, estas ultimas debian reunir determinadas
caracteristicas y situarse, preferentemente, en las zonas geograficas de
mas elevado indice de desempleo y de mayor déficit de viviendas (9).

Téngase en cuenta, no obstante, que las viviendas libres acogidas
a este programa especial no perdian por ello su condicién, por lo
que podran ser enajenadas o arrendadas sin limitacion alguna. El
unico requisito que se establecia para gozar de los cauces de financia-
cion establecidos en esta legislacidon consistia en que la superficie util
de las viviendas no podia exceder de los 120 metros cuadrados y el
coste real por metro cuadrado construido no debia ser superior a las
15.000 pesetas. Por lo demas, esta legislacion no dejaba de ser un mero
grupo normativo tipicamente coyuntural que en nada afectaba al ré-
gimen de proteccion oficial establecido (salvo la posibilidad que con-
cedia al Banco de Crédito a la Construccion para revivir la financiacién
de viviendas de proteccion oficial del grupo segundo y subvenciona-
das (10).

3. LAS «VIVIENDAS SOCIALES»

La auténtica quiebra del sistema inspirador de las viviendas de
proteccion oficial se vino a producir, sin embargo, poco mas tarde, con
ocasion del Real Decreto-ley 12/1976, de 30 de julio, por el que se

(3) A este efecto se autorizé al Banco Hipotecario de Espana (art. 2.° del De-
creto-ley) para emitir cédulas hipotecarias hasta un limite de 25.000 millones de
pesetas, con destino a este programa especial de viviendas. El capital e intereses
de estas cédulas estaban garantizados, sin necesidad de inscripcién alguna en el
Registro de la Propiedad, por todas las hipotecas constituidas por el citado Ban-
co, asi como con sus propios bienes inmuebles (lo cual vendria a ser el primer
paso hacia la creacién de un mercado secundario de hipotecas). Ademas de ello,
las cédulas llevaban aparejadas la ejecucién para el cobro del capital y de los inte-
reses después de su vencimiento. En desarrollo del Decreto-ley de 17 de noviembre
de 1975, la Orden ministerial de 5§ de febrero de 1976 reguldé mas especificamente
la emisiéon de este tipo de cédulas, estableciendo sus valores nominales (5.000,
50.00(? & 100.000 pesetas), cotizacién en Bolsa y sistemas de ejecuciéon y amorti-
zacion.
(10) Orden ministerial de 20 de noviembre de 1875.
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creaba la categoria de «viviendas sociales» con el objetivo de sustituir
a las del grupo segundo de proteccion oficial, a que se referia la Ley
de 24 de julio de 1963 (11). Su concepto se encuentra en el articulo 1.°
del Real Decreto 2278/1976, de 16 de septiembre, en el que se especifi-
caba lo siguiente:

«Se entendera por vivienda social la que, destinada
a residencia habitual de su adquirente, reina, como mi-
nimo, los siguientes requisitos:

a) Superficie util minima de:

— Treinta y seis metros cuadrados para un programa
de dos personas (12).

— Cuarenta y seis metros cuadrados para un progra-
ma de tres personas.

— Cincuenta y seis metros cuadrados para un pro-
grama de cuatro personas.

— Sesenta y seis metros cuadrados para un programa
de cinco personas.

— Setenta y seis metros cuadrados para un programa
de seis personas.

— Ochenta y seis metros cuadrados pare un programa
de siete personas.

— Noventa y seis metros cuadrados para un progra-
ma de ocho personas.

En las normas técnicas se regulara la superficie util,
definiendo el alcance de la misma y las superficies para
programas superiores a ocho personas.

b) Sujecién a las normas de disefio y calidad, apro-
badas a tal efecto. por el Ministerio de la Vivienda.

La vivienda social habra de contar, a las distancias
que determinen las normas técnicas, con el equipara-
miento y los servicios necesarios y, en todo caso, con
Centro de Ensenanza General Basica, establecimientos

(11) El articulo 1.° del Real Decreto-ley establecia lo siguiente: 1. Se establece
la categoria de vivienda social, que sustituira a las definidas en la Ley de Vi-
viendas de Proteccion Oficial de 24 de julio de 1973 y disposiciones complemen-
rias, como «viviendas de! grupo segundo», incluidas las de construcciéon directa.
2, Las caracteristicas técnicas y econdmicas de la categoria de vivienda social,
su régimen de financiacién y los condicionamientos subjetivos de sus destinata-
tarios se regularan por Decreto, a propuesta conjunta de los Ministerios de
Hacienda y de la Vivienda, en el plazo de tres meses, a partir de la entrada en
vigor de este Real Decreto-ley, aplicandose a la categoria de «vivienda social»
los beneficios fiscales y econdémicos que la legislacion actual reconoce a las vi-
viendas de proteccion oficial del grupo segundo. 3. El Gobierno, por Decreto, a
propuesta del ministro de la Vivienda y a iniciativa, en su caso, de los Depar-
tamentos competentes, podra conceder el mismo régimen que se establezca para
la vivienda social a las construcciones destinadas a fines publicos o sociales que
hayan de preverse con arreglo a la Ley del Suelo y estén enclavadas en los grupos
de viviendas sociales o afectadas a su utilizaciéon por sus beneficiarios.

(12) El articulo 2.°, num. 1, del Real Decreto 2043/19877, de 5 de agosto, suprimié
este tipo de programas familiares. . .
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mercantiles para la realizacion del comercio diario, guar-
deria infantil y parada de transporte colectivo.

¢) Precio de venta que no exceda del que resulte de
la aplicacién del moédulo por vivienda, que fije el Minis-
terio de la Vivienda, y que sera revisable en funcién de
una férmula polinémica. La revisién se realizara automa-
ticamente y, al menos, una vez al afo.»

Las finalidades perseguidas con la creacion de esta nueva cate-
goria de viviendas protegidas (que coexistia con las de proteccién
oficial, grupo primero), encuentran su expresién en el preambulo
de este Decreto, en el que establecian los siguientes objetivos:

a) Cubrir el déficit actual de viviendas sociales en un periodo
de tiempo aproximado de cuatro afios.

b} Mejorar y garantizar la calidad de las viviendas, establecien-
do para ello un nuevo concepto de la vivienda social, que debera
cumplir las normas de disefio, calidad y precio fijadas y controladas
por la Administracion.

c) Facilitar el acceso a la propiedad de las viviendas de las fa-
milias con menores niveles de renta.

Para ello se debia establecer un adecuado sistema financiero, con
financiacion a largo plazo al comprador y apoyo del Estado, de manera
que nadie tuviese que detraer «para adquirir una vivienda méas que
un porcentaje de sus ingresos que le permita vivir decorosamente
con el resto».

d) Disminuir el nivel de desempleg, asegurandac un determinadc
numero de puestos de trabajo en la construccién en los afios inme-
diatos (13).

Como puede apreciarse existe una linea de continuidad légica en
el surgimiento de este nuevo concepto de vivienda protegida. En el
fondo se trata de paliar el fenémeno del paro a través de un programa
de inversiones en este sector, aunque, a diferencia del caso anterior

(13) En cuanto a este particular, Garcia VaLpecasas (gerente de la APCE) in-
dicaba lo siguiente (<Promoci6én», Revista de la Construccién, num. 8, diciembre
de 1978): <A la hora de programar una actuacién inversa en vivienda, debe par-
tirse de la situacién previsible y de una premisa esencial: una vivienda absorbe
escalonadamente la inversién necesaria para su construccién a lo largo de un
ciclo medio de dos aflos. Consecuentemente, la oferta potencial de empleo directo
que cada viviende general (1,2 puestos de trabajo distribuidos a lo largo del ciclo
constructivo) no puede considerarse desde una 6pfica estable. Esta precisién es
importante por cuanto cl equipo Fuentes Quintana contempla basicamente la
perspectiva de los préoximos tres anos, al final de los cuales se habran creado
110.200 nuevos puestos de trabajo, fruto de la actuacién a lo largo del trienio.
A esta cifra asumida por el Equipo de Coyuntura Econtmica es necesario agre-
garle los 22.000 empleos que se calcula habra perdido. el sector al final de 1978.
Supuesto que el 70 por 100 del nuevo empleo del sector construccién asi estimado
provenga del subsector vivienda, la creacién de aproximadamente 92.000 puestos
de trabsjo al final del trienio exigira acometer la construccién en 1979 de 72.030
viviendas adicionales a las que por inercia se iniciarian el afio préximo, mante-
niendo el nivel de 285.000 puestos en 1980 y 1981.» Aunque estas puntualizaciones
se hiciesen cuando ya estaba en vigor el nuevo régimen de viviendas de proteccién
oficial, a que mas adelante nos referiremos, entiendo que son perfectamente apli-
cables también al eniorno econémico en que surgieron las «viviendas socidles».
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{programa especial de viviendas) se modifica también el régimén ge-
neral para este tipo de viviendas suprimiendo el grupo segundo de
las de protecciéon oficial (14). La alteracion, sin embargo, va mas alla
del mero concepto arquitecténico de la vivienda, afectando también
a sus condicionamientos juridicos y muy sustancialmente al régimen
de su financiacién (como tendremos ocasion de ver mas adelante). En
cuanto se refiere a los condicionamientos juridicos se sustituye el
régimen general de calificacion provisional y definitiva por un régi-
men menos complejo, en apariencia, que afectara, no sélo a la vi-
vienda, sino también a su adquirente u ocupante (a los que gené-
ricamente denomina como «beneficiarios»).

Para las viviendas se exigiria la denominada «calificacién obje-
tiva» cuyo régimen se encontraba inicialmente regulado en el articu-
lo 3.° del Real Decreto de 18 de septiembre de 1978, en los siguientes
términos:

«1. La calificaciéon objetiva de vivienda social sera
otorgada por el Ministerio de la Vivienda, previa com-
probacion de que una edificacién reune los requisitos
exigidos de superficie, disefo, calidad y precio, conforme
al presente Real Decreto y sus disposiciones comple-
mentarias.

2. La calificacion objetiva de las viviendas en fase
de construccion se realizara sobre el proyecto. En este
supuesto, el Ministerio de la Vivienda puede exigir a
los promotores el aseguramiento de que la vivienda aca-
bada reunira los requisitos que motivaron el otorga-
miento de la calificacion.

3. Excepcionalmente, la calificacién objetiva podra
otorgarse sobre la vivienda acabada, aunque no hubiera
sido solicitada por el promotor con caracter previo, y se
otorgara cuando se cumplan los requisitos exigidos en
el articulo uno y disposiciones complementarias- (15).

(14) Es interesante a este respecto constatar cémo la disposicién final primera
del Real Decreto de 16 de septiembre de 1976 mantiene, no obstante, como dere-
cho supletorio «las normas establecidas en la legislacién reguladora de proteccién
oficial, texto refundido de 24 de julio de 1963, y Reglamento para su aplicacién
de 24 de julio de 1968, aplicables a las viviendas del grupo segundo-. Por el con-
trario, la disposicién final segunda mantiene vigentes las disposiciones de vivien-
das de proteccién oficial del grupo primero.

(15) Por su parte, e] articulo 4.° del citado Real Decreto establecia el sistema
de «aseguramiento» de la calificacion objetiva en los siguientes términos:

«1. La gerantia referida en el apartado 2 del articulo anterior consistira en
un seguro otorgado por entidad aseguradora, oficialmente inscrita y autorizada,
a través del cual se garantice que la vivienda acabada reunira los requisitos
exigidos para ser calificada como vivienda social.

2. En caso de incumplimiento de los requisitos objeto de cobertura, la entidad
aseguradora indemnizarda de los gastos ocasionados y de las pérdidas de valor
producidas por deficiencias, en los términos que se fijen por Orden ministerial
conjunta de Hacienda y de Vivienda.

En todo caso, el interesado podra optar entre la resolucion del contrato, sién-
dole reintegradas las cantidades abonadas, o el percibo de la indemnizacion.»
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Para los beneficiarios de estas viviendas (16) se establecié una
«calificaciéon subjetiva» que el articulo 6.° del Real Decreto regulaba
en los siguientes términos:

«1. Los que, reuniendo los requisitos establecidos en
el articulo dos, pretendan acceder a los beneficios acor-
dados en el presente Real Decreto, habran de solicitar el
reconocimiento de su derecho del Ministerio de la Vivien-
da, que otorgara la correspondiente calificacién. Dicha
calificacién, que tendra vigencia en el periodo de un afno
a partir de su concesion, serd otorgada con los limites
fijados por las ordenes de calificacién a que se refiere el
articulo siguiente y conforme a las disponibilidades pre-
supuestarias del Instituto Nacional de la Vivienda.

2. El otorgamiento de la calificacion subjetiva implica
el derecho al disfrute de los beneficios establecidos en el
capitulo III de este Real Decreto y a la ayuda econémica
por parte del Instituto Nacional de la Vivienda.»

Como puede apreciarse, las diferencias respecto del régimen an-
terior de protecciéon oficial eran ya notables en este aspecto, y aunque
tendian a obtener un sistema mas justo en la adjudicacién de las
viviendas (al articular un control, mas o menos efectivo, acerca de
las cualidades subjetivas del beneficiario de las mismas), el meca-
nismo se vié desbordado por el exceso de solicitudes presentadas y
por su propia complejidad (para lo cual no estaban suficientemente
adaptadas las organizaciones administrativas competentes) (17).

(18) E] concepto de beneficiario se encuentra establecido en el articulo 2.° del
Real Decreto en los siguientes términos:

«Podran ser beneficiarios de las viviendas sociales aquellas personas fisicas
que reunan los siguientes requisitos:

a) Que sus ingresos netos familiares no superen la cantidad anual resultante
de multiplicar el salario minimo interprofesional por 2,S.

Para las familias numerosas el limite maximo definido en el parrafo anterior
se multiplicara por 1,25 para las de primera categoria, 1,50 para las de segunda
y 1,75 para las de categoria de honor.

b) Carecer de vivienda o bien ocupar una vivienda que no reuna las condi-
ciones que la legislacion vigente exige para conceder la cédula de habitabilidad
o sea insuficientc para las necesidades de su familia.

Se entendera cumplido el requisito de carecer de vivienda respecto de las per-
sonas que vayan a contraer matrimonio inmediato y de los que vayan a ser
objeto de una expropiacién forzosa de su vivienda, acreditando la futura carencia
de la misma en ambos casos.»

(17) La disposicién adicional primera del Real Decreto venia ya, en cierta
forma, a prever los limites del nuevo sistema, al establecer lo siguiente:

«Desde la entrada en vigor del presente Real Decreto hasta el 1 de octubre
de 1877 s6lo podran concederse por el Ministerio de la Vivienda las érdenes de
calificacion a que se refiere el articulo 7.° de este Real Decreto para un total de
hasta 150 viviendas. Antes del 1 de octubre de cada ano se elevard por el Minis-
terio de la Vivienda a la consideracion del Consejo de Ministros la cifra total
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Al objeto de <homogeneizar» adecuadamente este nuevo sistema
con el anterior, por Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre, se
aprob6 el nuevo texto refundido de la legislacion de Viviendas de
Proteccién Oficial, con lo que derogaba el texto de 24 de julio de 1963
(disposicién final segunda), aunque no asi su Reglamento, ya que al
no haber sido dictado el correspondiente al nuevo texto (para lo cual
la disposicion final primera otorgaba al Goblerno un plazo de tres
meses), siguidé vigente aquél (18). Fundamentalmente, con ello no
venia a modificarse la situacién, aunque se otorgaron nuevas defini-
ciones para las viviendas protegidas. Asi, el articulo 2.° definia gené-
ricamente a las viviendas de proteccion oficial como aquellas que
«dentro de los Planes Generales de Vivienda y Programas de actuacion
que construyan con arreglo a las condiciones que se sefialan en las
normas de desarrollo de esta Ley». Por su parte, el articulo 3.° recogia
la clasificacion de las Viviendas de Proteccién Oficial, en los siguien-
tes grupos:

a) Primer grupo: Aquellas para cuya financiacién no se conceda
subvencioén, primas, auxilios o anticipos por el Instituto Nacional de
la Vivienda. :

b) Segundo grupo: Las que sean clasificadas como tales por el
Ministerio de la Vivienda, si cumplen las caracteristicas técnicas y
econOmicas y los condicionamientos subjetivos que se fijen reglamen-
tariamente, y reciban los beneficios que la ley establece (19).

Ahora bien, con ello se establecia una innovacion ciertamente im-
portante en cuanto a las calificaciones respectivas de uno y otro gru-
po, ya que si bien para las Viviendas de Protecciéon Oficial del grupo
primero se seguia manteniendo la doble calificacién provisional y de-
finitiva, para las del grupo segundo (viviendas sociales) tan s¢lo exis-
tia la calificacion objetiva que, segun el tenor literal del articulo 4.°,
numero 3, tan solo podria ser otorgada «previa comprobaciéon de que
una edificacion retna los requisitos de disefo, calidad y precio fija-
dos para tales viviendas». De esta forma, lo que antes podia hacerse
tan sélo con la presentacion del proyecto se demoraba ahora hasta
que las edificaciones estuviesen terminadas (20).

de o¢rdenes de calificacion que procede otorgar en cada ejercicio, sin que el
programa de construcciéon conjunto que se realice, conforme a lo dispuesto en
el presente Real Decreto, pueda superar la construccién de 450.000 viviendas,
ni tenga vigencia una vez que entre en vigor la Ley de Ascntamientos Humanos.»

(18) La disposicidn final primera del Real Decreto establecia lo siguiente: <En
las materias no reguladas por ¢l presente Real Decreto se aplicaran las normas
establecidas en la legislacién reguladora de viviendas de proteccién oficial, texto
refundido de 24 de julio de 1963 y Reglamento para su aplicacién de 24 de julio
de 1868, aplicables a las viviendas del segundo grupo.»

(19) A este grupo se asimilaban <las construcciones destinadas a fines pu-
blicos o sociales, que hayan de preverse con arreglo a la Ley del Suelo y
estén enclavadas en los grupos de vivienda social o afectadas a su utilizaciéon
por sus beneficiarios», siempre que asi lo acordase el Gobierno, por Decreto, a
propuesta del Ministerio de la Vivienda. )

(20) Para las viviendas del grupo primero, ¢l articulo 4.°, nums. 1 y 2, seguia
manteniendo, sustancialmente, el mismo criterio que el texto refundido de 1963.
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Para remediar tal situacion, la Orden ministerial de 24 de noviem-
bre de 1976, por via de interpretaciéon mas que de desarrollo (ya que
la diccion utilizada por el Real Decreto de 12 de noviembre, al utilizar
la expresion «edificaciones» era ciertamente confusa), vino a estable-
cer el procedimiento para la obtencién de las calificaciones objetivas,
que quedd establecido en la siguiente forma:

<Art. 3.° 1. El Ministerio de la Vivienda, a través de
sus Delegaciones Provinciales, otorgard la calificacién ob-
jetiva de vivienda social a las que reunan las condicio-
nes exigidas por las normas técnicas aprobadas al efecto.

2. La calificacion se otorgara a peticion de los pro-
motores de las viviendas, por promociones completas ©
partes de las mismas.

La solicitud se efectuara en base al proyecto, con in-
dependencia del grado de ejecucion en que se encuentren
las obras.

En el supuesto-de proyectos que hayan de ser reali-
zados en distintas fases independientes, cada fase sera
objeto de una calificacion objetiva, cuyo otorgamiento
no prejuzga el derecho del promotor a obtener la califi-
cacion de fases posteriores» (21).

(21) El articulo 5.° regulaba la tramitaciéon para la solicitud de las califica-
ciones objetivas, a la que debian acompanarse los siguientes documentos:

a) Los que acrediten la personalidad del solicitante y, en su caso, la repre-
sentacion que ostente. Tratandose de varios promotores agrupados entre si, de-
bera especificarse nombre y apellidos de todos ellos y del represcntante que
designen para entenderse con ¢l en la tramitacién del expediente. En el supuesto de
no designar representante, se estara a lo dispuesto en el articulo 25 de la Ley
de Procedimiento Administrativo. Se indicara el numero del documento nacional
de identidad de todos los interesados o cédula de identificacién fiscal cuando se
trate de persona juridica.

b) Certificado expedido por el Ayuntamiento, en el que se consigne la cali-
ficacion urbanistica del suelo, excepto cuando el solicitante presente licencia
municipal de construccién.

c) Licencia municipal de construccion, cuando la calificacién objetiva se so-
licite para viviendas cuya construccion ya ha sido solicitada.

) Proyecto -de pdliza de seguro, con la conformidad de la entidad ascgura-
dora, cuando el seguro sea exigido por el Instituto Nacional de la Vivienda.

¢) Certificado del Registro de la Propiedad de la titularidad del dominio de
los terrenos o del derecho de superficie o edificacién y de la libertad de las
cargas 0 gravAmenes que puedan representar un obstaculo juridico o técnico para
el desarrollo del proyecto o econdémico para la financiacién del adquirente.

Si se solicitase ¢l beneficio de expropiacion forzosa, los documentos que acre-
diten la conveniencia de su ejecucion, la aptitud de los terrenos para que en
ellos se construyan las viviendas y la declaracién de que no ha sido posible
adquirirlos de sus titulares a un precio cuya repercusion sea compatible con el
precio de la vivienda.

f) Proyecto completo, que debera contar con los documentos y especificaciones
sefialadas en las normas técnicas.

Cuando se trate dc proyectos que hayan de ser realizados en distintas fases
independientes, se presentard con el de la primera fase el de urbanizacién del
conjunto, asi comou los relativos a la construccién de las edificaciones comple-
mentarias que deban realizarse, indicando el numero de fases en que se divide
el proyecto, delimitandolas en los planos y con la indicacién expresa de las
instalaciones, edificios y servicios complementarios y obras de urbanizaciéon a
ejecutar en cada fase.
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4. EL NUEVO REGIMEN DE PROTECCION OFICIAL

El sistema hibrido a que se ha hecho referencia estaba inexorable-
mente abocado a su desaparicién o cuando menos a su transformacion,
a corto plazo, dada la heterogeneidad de los sistemas que comprendia.
Con esta intencion el Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre. vino a
intentar nuevamente unificar el régimen de proteccidn a la Vivienda,
lo que supuso una vuelta al sistema de proteccién oficial de 1963, aun-
que con la experiencia (y las innovaciones) que pudieron suponer las
Viviendas Sociales que, en su origen, intentaron ser (sin conseguirlo)
la panacea absoluta para solucionar un tema tan conflictivo. Al objeto
de poder constatar la ratio legis de esta nueva disposiciéon, nada mejor
como transcribir su propio preambulo en el que se ponen de manifiesto
no pocos de los errores cometidos en etapas anteriores en esta materia:

«El Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, esta-
blece las bases necesarias para desarrollar una politica
de vivienda de proteccidon oficial adaptada a la presente
situacién coyuntural socioeconémica, tratando de fomen-
tar la construccion y la oferta de viviendas, al mismo
tiempo que potencia la capacidad adquisitiva de las fa-
milias con menores niveles de renta, con lo que se amplia
el ambito de la demanda capaz de acceder, por la via
de la adquisicién o del arrendamiento, al disfrute de una
vivienda digna.

El nuevo concepto de vivienda de proteccion oficial se
desarrolla mediante el presente Real Decreto, en el que,
para tales viviendas, se delimita el ambito de su apli-
cacion, asi como se precisan su destino, superficie, disefio

g) Certificado del arquitecto autor del proyecto, acreditativo de que las vi-
viendas cumplen todos los requisitos de superficie, diserio y calidad necesarios
para ser calificadas como viviendas sociales.

h) Plazo en que el promotor se compromete a cjecutar el proyecto. Por su
parte, el articulo 4.° establecia lo siguiente:

«Excepcionalmente podra otorgarse calificacién objetiva sobre la vivienda aca-
bada. En este supuesto la calificacién sera otorgada previa autorizacién del di-
rector general del Instituto Nacional de la Vivienda por delegacién del ministro.
Los promotores que soliciten la calificacién sobre la vivienda acabada deberan
presentar los documentos expresados en los parrafos al, d) y e) del articulo 5.° vy,
ademas, la licencia municipal de construccion, certificado del arquitecto director,
que acredite la finalizacion de las obras y que las viviendas cumplen todos los
requisitos exigidos por las obras técnicas para ser calificadas como viviendas so-
cialles, acompafiado de la documentacién técnica que refleje la situacién final
de la obra.»

El articulo 7.° de lIa Orden ministerial regulaba las actuaciones en la siguiente
forma:

«1. Las solicitudes de calificacion objetiva y documentacion complementarias
seran examinadas por los Servicios correspondientes de las Delegaciones Provin-
ciales del Ministerio de la Vivienda. 2. Si se observara la falta de algun docu-
mento de Ios enumerados en el articulo 5.°, se requerira al promotor para que
aporte en los términos y bajo los apercibimientos establecidos en el articulo 71
de la Ley de Procedimiento Administrativo. 3. Las Delegaciones Provinciales del
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y calidad. Se define asimismo el modulc econdémico que
servira a los efectos de la fijacion de los precios de renta
y venta maxima de una unica categoria de viviendas de
proteccion oficial.

La disposicion distingue claramente, dentro del régi-
men de proteccion oficial, la promocién publica de la
privada, delimitando un tratamiento diferenciado en con-
cordancia con la finalidad que a cada una de ellas le
es propia.

El sistema de financiacion que la presente disposicién
regula contempla simultaneamente la existencia de prés-
tamos a promotores y adquirentes; posibilita a estos ul-
timos, en determinados casos, el disfrute de una ayuda
econdmica personal, y favorece especialmente a las pro-
mociones privadas de viviendas sin animo de lucro.

En el Real Decreto se establece de forma precisa el
régimen legal aplicable y el procedimiento de tramitacion
de los expedientes, a fin de agilizar los mecanismos de
actuacion del sistema, sin que ello implique ausencia del
necesario control en la calidad de la edificacion.

Concepto nuevo desarrollado en este Real Decreto es
el de la ayuda econdmica personal a favor de los adqui-
rentes o usuarios de viviendas con determinados niveles
de renta, y cuya cuantia y alcance considera la compo-
sicién familiar. El apoyo financiero para estas ayudas se
concreta en las Entidades Oficiales de Crédito y en los
Presupuestos Generales del Estado.

El Instituto Nacional de la Vivienda, como Orgaro
especializado del Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo, para la promocién publica de viviendas, ensancha
sus posibilidades de suscripcion de convenios con entida-
des de caracter publico, cumpliendo en todo caso el fin
de atender prioritariamente a la eliminacion del chabo-
lismo y de la infravivienda, y posibilitando el acceso —en
compra o alquiler—a las familias con menores niveles
de renta.

La introduccién de una mayor libertad de actuacion
para los promotores de viviendas de proteccion oficial,

Ministerio de la Vivienda, teniendo en cuenta la documentacion otorgada por el
promotor y los informes de sus o6rganos competentes, otorgaran o denegaran la
calificacién objetiva en el plazo de un mes, desde la fecha de la solicitud por el
promotor o desde el vencimiento de los plazos que se le hubieran concedido con
arreglo a lo dispuesto en el apartado anterior. 4. En cualquier momento el Mi-
nisterio de la Vivienda, a través de sus Servicios Técnicos, podra realizar cuantas
inspecciones estime convenientes para comprobar si el proyecto o las obras de
construccion o las viviendas ya terminadas cumplen con las normas requeridas
para que sean calificadas como viviendas sociales, asi como para verificar la
idoneidad de los documentos y certificados aportados. 5. La dencgacién de la
calificacion objetiva sera motivada y susceptible de recurso de alzada, cuya
resolucién pondra fin a la via administrativa.
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junto con la mayor exigencia en el cumplimiento de las
obligaciones inherentes a los adquirentes y usuarios de
estas viviendas, justifica una intensificaciéon del régimen
sancionador para corregir las infracciones que se co-
meten.

Por ultimo, las disposiciones transitorias abren con
amplitud la via de integracién en el nuevo sistema de
viviendas de proteccion oficial para las situaciones deri-
vadas de los sistemas todavia vigentes, y, al propio tiem-
po, respeta la libertad de opcién de los promotores para
continuar con los sistemas anteriores durante un cierto
periodo de tiempo y sin merma del derecho adquirido.»

A partir de este momento se intentara unificar el concepto de «vi-
vienda protegida», a cuyo efecto el articulo 1.° del Real Decreto-ley esta-
blece que «existira una unica categoria de viviendas de proteccién
oficial, que seran aquellas que, dedicadas a domicilio habitual y per-
manente, tengan una superficie util maxima de 90 metros cuadrados
y cumplan las condiciones especialmente respecto a precios y calidad
que se senalen en las normas de desarrollo del presente Real Decreto-
ley y sean calificadas como tales. Sin embargo, la disposicion transi-
toria primera permite que durante el plazo de seis meses, a partir
de la entrada en vigor del mismo, puedan iniciarse expedientes de
viviendas de proteccion oficial acogiéndose a la legislacién ante-
rior (22), aspecto éste que se regulo por la Orden de 12 de enero de 1979.

(22) Para los expedientes en tramite las disposiciones transitorias segunda y
séptima establecen las siguientes prescripciones:

1. Durante el plazo de seis meses, a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, podran iniciarse expedientes de viviendas
de proteccién oficial acogiéndose a la legislacion anterior.

2.> Las viviendas de proteccion oficial construidas o en contruccién con cali-
ficacién obtenida al amparo de regimenes antcriores que hayan sido objeto de
contrato de compraventa o promesa de venta seguiran rigiéndose por las dispo-
siciones de su legislacién respectiva.

Excepcionalmente, cuando la vivienda objeto del contrato sea una vivienda
acogida a la legislacion de viviendas sociales, surgidas al amparo del Real De-
creto-ley 1271976, de 37 de julio, y el adquirente no haya tenido acceso a la finan-
ciacién prevista en dicha legislacién, podra acogerse a lo establecido cn el Real
Decreto-ley sobre politica de viviendas de proteccion oficial y en el presente
Real Decreto que lo desarrolla siempre que medie consentimiento entre el pro-
motor y ¢l adquirnete. .

3.2 Durante cl plazo de nueve meses, a partir de la entrada en vigor del Real
Decreto-lcy sobre politica de viviendas dc proteccién oficial, podran acogerse a lo
dispuesto en la presente disposicion las viviendas de proteccion oficial cuyos expe-
dientes hayan sido calificados al amparo de los regimenes anteriores y que no
hubiesen sido objeto de cesién por cualquier titulo, asi como las de los ya inicia-
dos en la fecha de publicacién dcl Real Decreto-ley antes mencionado, o las de
los que inicien de acuerdo con la disposicién transitoria primera.

4.* Los Patronatos de Casas, creados por ley, como Organismos Auténomos dec
la Administracién del Estado, que tengan aprobados por el Gobierno programas
de ejecuciéon de viviendas para arrendamiento de personal en los distintos depar-
tamentos ministeriales {con independencia de que puedan acogerse a los preceptos
y beneficios de este Real Decreto para promocionar viviendas de alquiler con fun-
cion logistica o social) continuaran acogidos a la legislacion anterior hasta la
terminacion de los denominados programas y, en todo caso, se regiran conforme
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En el fondo todo el planteamiento que se deja traslucir en esta
nueva normativa no deja de ser el producto del estudio realizado el 31
de diciembre de 1977 por una Comisién Mixta Interministerial (for-
mada por representantes de los Ministerios de Economia, Hacienda y
Obras Publicas y Urbanismo, asi como una representacion de la Co-
misién Ejecutiva de la Agrupacion Nacional de Promotores y Cons-
tructores), por encargo del Gobierno a raiz de los Pactos de la Mon-
cloa que propiciaban una liberalizacion progresiva en el sector de la
vivienda. Con ello se intentaba implantar un sistema de economia
libre (similar al de Estados Unidos o Alemania Federal) que condujese
a una desaparicién, a largo plazo, del sistema actual de viviendas de
proteccién oficial (23). Las bases de actuacion establecidas en este in-
forme eran, en lineas generales, las siguientes:

12 Propugnar el establecimiento de una norma legal de rango
superior, con ambito de aplicacion en todo el territorio nacional, en la
que se establecieren unas normas de disefio y calidad obligatorias para
todos los promotores de viviendas. La inspeccion y control en el cum-
plimiento de tales prescripciones deberia ser objeto de una descentra-
lizacién, encomendandose, por tanto, a los Ayuntamientos y demas
Corporaciones Locales.

22 Estratificacion de la demanda en el sector de la vivienda, a
cuyo efecto se diferenciaran los siguientes grupos:

a} Un primer estamento que comprenderia a todos
aquellos sectores de la poblacion que, por insuficiencia
de su capacidad econémica, no pudieren acceder a la pro-
piedad de una vivienda ni siquiera en el cauce de unos
circuitos privilegiados de financiaciéon. Para este grupo
se propugna una politica de construccién de viviendas
con cargo a los Fondos Presupuestarios del Estado, al

a sus reglamentos y normas organicas cn los regimenes cspeciales que regulan el
uso de las viviendas que, por ser propiedad de los mismos, forman parte del
patrimonio del Estado.

5. La superficie de las viviendas de proteccidon oficial que, de¢ acuerdo con
lo previsto en la scgunda y tercera de estas disposiciones, opten por acogerse al
presente Real Decreto-ley no podran exceder de 90 metros cuadrados de superficie
util, computandosec a tales efectos 1,25 metros cuadrados de superficie construida
con un metro cuadrado de superficie util.

Cuando se trate de viviendas sociales del Real Decreto-ley 12/1978, de 30 de
julio, podran alcanzar una superficie util de hasta 96 metros cuadrados, medidos
éstos conforme a lo dispuesto on el articulo 1 del Real Decreto-ley 2978/1976, de
16 de septiembre.

6.* En tanto no se aprueben las normas técnicas de disefio y calidad, previstas
en el articulo 5.° del presente Real Decreto, regiran, respecto a la calidad, las
establecidas en las Ordenes ministeriales de 24 de noviembre de 1876 y 17 de
mayo de 1977, y respecto al disefio, las Ordenanzas provinciales de Vivienda de
Proteccion Oficial, aprobadas por Orden de 20 de mayo de 1979.

7.2 Los titulares de calificacion subjetiva de vivienda social que no hayan
suscrito compromiso alguno para acceder a una vivienda social podran acceder
a la ayuda econémica personal establecida en el presente Real Decreto.

(23) Datos tomados de la conferencia de F. Avronso TeLLapo, «Financiacion de
Viviendas de Proteccién Oficial por el Banco de Crédito a la Construccién-, en
el ciclo organizado en 1978 por el Instituto de Estudios Inmobiliarios bajo el titulo
La financiacién de viviendas en Esparna.
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objeto de ser cedidas en régimen de alquiler. Sin embar-
go, esta solucién parece a todas luces incorrecta en cuan-
to que supondria la aparicién de un «parque inmobi-
liario» de titularidad estatal que conduciria, a largo plazo,
a una serie de conflictos graves {dada la ya probada in-
capacidad empresarial de la Administracion publica) y
de gastos muy cuantiosos para atender a la conservacion
y administracion de estas viviendas. Este inconveniente
podria, no obstante, ser facilmente obviado acudiendo al
sistema de acceso diferido a la propiedad, siempre y
cuando estas promociones se encontrasen al alcance de
las familias a las cuales irian destinadas.

b) El segundo estamento abarcaria a aquellas fami-
lias que, teniendo unos ingresos medios comprendidos en-
tre una cifra minima y otra maxima, no pudieren adqui-
rir viviendas en las condiciones normales del mercado.
Para este grupo se propone que, con cargo a fondos del
Estado, se establezcan unas ayudas personalizadas con
unas condiciones mas favorables que las habituales del
mercado. Con ello, en realidad, no viene sino a recogerse
toda la filosofia del régimen de viviendas sociales en
cuanto a las «calificaciones subjetivas», y que sera man-
tenido {(aunque no con el mismo montaje, sino a través
de las denominadas ayudas economicas personales), en
la nueva legislaciéon de viviendas de proteccién oficial.

¢) Finalmente, el tercer estamento de la demanda
vendra referido a aquellos sectores de poblacion que tie-
nen capacidad economica suficiente para acceder a una
vivienda en las condiciones normales del mercado.

3.2 Se propugna un sistema subjetivo de bonificaciones tributa-
rias que afectarian tan sélo a los beneficiarios del segundo estamento
de la demanda, a que antes se ha hecho referencia, y que seria apli-
cado por éstos en el mercado. Como puede observarse, en este punto
es clara la tendencia a suprimir todo tipo de beneficios fiscales a los
promotores de viviendas, con lo cual desapareceria de suyo el con-
cepto de vivienda publicamente protegida. La protecciéon se dirigiria al
adquirente, tan so6lo, y no a los promotores de viviendas tal como
viene sucediendo hasta el presente. En realidad tal objetivo dista mu-
cho de poder llegar a alcanzarse, ya que, aunque el Real Decreto-ley
de 31 de octubre de 1978 y Real Decreto 3148/1978 tiendan a reforzar
la proteccion a la demanda (a través de la ayuda econdmica personall,
sigue subsistiendo la financiaciéon a la oferta (préstamos base al pro-
motor). Lo que es mas, ni siquiera el Proyecto de Ley de Proteccidn
Publica a la Vivienda, elaborado por el Gobierno, deja fuera a los
promotores de los sistemas de financiacion que establece para las
denominadas «proteccién publica» (que comprende a las Viviendas
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de Froteccion Oficial y a una nueva categoria denominada «Viviendas
de Rehabilitacién Protegida»).

42 El funcionamiento de este sistema de libertad de mercado pre-
cisa la creacién de potenciaciéon de un sistema financiero que necesa-
riamente ha de servir de soporte a todo el sector de la vivienda. Para
ello se aconseja la creacion de un mercado secundario de hipotecas
que tenga el volumen necesario para poder suministrar al mercado
primario (contratacion directa de préstamos hipotecarios) los fondos
necesarios para un funcionamiento fluido. Las bases de este sistema
(cuya creacion pretende llevar a cabo la Ley de Proteccién Publica a
la Vivienda, actualmente en fase de proyecto) se montan ya en la
nueva Legislacion de Viviendas de Proteccion Oficial mediante la po-
sibilidad que se otorga a los Bancos privados para conceder los prés-
tamos base al promotor y al adquirente. Posibilidad que ya fue con-
cedida, también, con la Legislacion de Viviendas Sociales y que parece
abocada al fracaso debido a la inexistencia de incentivos suficientes
para hacer entrar en este mercado financiero al sector bancario.

El Real Decreto 314871978, de 10 de noviembre, desarrollé las pres-
cripciones contenidas en el Real Decreto-ley de 31 de octubre y, si bien
mantiene en lo fundamental el concepto de vivienda de proteccién ofi-
cial, precisa mas su contenido en cuanto que establece sus limites, a
través de las siguientes determinaciones:

a) Ambito de aplicacion

Segun lo dispuesto en el articulo 2.%, la proteccién oficial se extiende
no sélo a las viviendas, sino también a los siguientes elementos:

«A) A los locales de negocio situados en los inmue-
bles destinados a vivienda, siempre que su superficie til
no exceda del 30 por 100 de la superficie util total. Estos
locales de negocio habran de situarse en plantas com-
pletas y distintas de las que se destinan a viviendas.

Cuando un mismo promotor construya mas de 100 vi-
viendas podra agrupar la indicada superficie destinada
a locales de negocio en edificio independiente, siempre
que esté situado en terrenos contiguos ocupados por
aquéllas, forme con los mismos edificios de viviendas un
conjunto urbano y se incluya en el mismo proyecto. o

B) A los talleres de artesanos y los anejos de las vi-
viendas de labradores, ganaderos y pescadores, cuyo
presupuesto de ejecucion material no exceda de la mitad
de]l importe del mismo presupuesto de las viviendas ni el
coste de ejecucion material del metro cuadrado de super-
ficie til exceda del de la vivienda.

C) A las edificaciones, instalaciones y servicios com-
plementarios para fines religiosos, culturales, comercia-
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les, sanitarios, asistenciales, deportivos, administrativos,
politicos, recreativos y, en general, todas aquellas obras
destinadas a equiparamiento social, siempre que formen
parte de nucleos de poblaciéon constituidos al menos en
un 50 por 100 por viviendas de proteccién oficial.
Cuando en cumplimiento de lo dispuesto en las orde-
nanzas que sean de aplicacién, o por voluntad del pro-
motor, se incluyan en el proyecto garajes que tengan la
consideracion de anejos inseparables de las viviendas del
inmueble, la superficie util de los mismos, dentro de los
limites maximos establecidos en la correspondiente or-
denanza, se computara a efectos de determinar los pre-
cios de venta o renta de las viviendas, pero no se tendra
en cuenta ni para la concesiéon de ayudas econdémicas
personales ni para determinar la superficie maxima de
la vivienda a que corresponda. En el caso de que los
garajes no estén vinculados a las viviendas, se conside-
raran a todos los efectos como locales comerciales.

El mismo régimen legal se aplicara a los trasteros y
otras dependencias cuya altura libre exceda de uno coma
cincuenta metros y que se consideren anejos insepara-
bles de las viviendas. En cualquier caso, el precio de
venta o renta de los mismos no podra exceder de un diez
por ciento del precio total de Ia vivienda.

D} A los terrenos y obras de urbanizaciéon necesarios
para llevar a cabo la construccién, de acuerdo con las
normas, planes parciales y ordenanzas, que sean apli-
cables. El valor de los terrenos acogidos al ambito de
la proteccion, sumado al total importe del presupuesto de
las obras de urbanizacién, no podra exceder del quince
por ciento de la cifra que resulte de multiplicar el precio
de venta del metro cuadrado de superficie util, en el mo-
mento de la calificacion definitiva, por la superficie util
de las viviendas y demas edificaciones protegidas.

Cuando se proyecten grupos no inferiores a quinientas
viviendas podrd extenderse la proteccién a los terrenos
y obras de urbanizacion del conjunto que guarden la
debida proporcién 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 veinte
por ciento de la cifra que resulte de multiplicar el precio
de venta del metro cuadrado de superficie util, en el mo-
mento de la calificacion definitiva, por la superficie til
total de las viviendas y demas edificaciones protegidas.»
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b) Destino

En este sentido el articulo 3.° dice: -

‘«Las viviendas de protecciéon oficial habran de dedi-
carse a domicilio habitual y permanente, sin que bajo
ningun concepto puedan destinarse a segunda residen-
cia 0 a cualquier otro uso.

A tal efecto, se entendera por domicilio permanente
el que constituya la residencia del titular, bien sea pro-
pietario o arrendatario y sin que pierda tal caracter por
el hecho de que éste, su cényuge o los parientes, de uno
u otro, hasta el tercer grado, que convivan con el titular,
ejerzan en la vivienda una profesién o pequefia industria
doméstica, aunque sea objeto de tributacién.

Asimismo, se entendera que existe habitualidad en la
ocupacién de la vivienda cuando no permanezca desocu-
pada mas de tres meses seguidos al afio, salvo que medie
justa causa.

La suspension de la obligacién de ocupar la vivienda
que, de acuerdo con lo establecido en el Decreto mil vein-
tisiete/mil novecientos setenta, de veintiuno de marzo,
asiste al emigrante, se extendera por todo el tiempo que
el mismo permanezca en el extranjero por razén de
trabajo.»

c) Superficie util

Con relaciéon a este punto, en el articulo 4.° se establece lo si-
guiente:

«Se entiende por superficie util” la del suelo de la
vivienda cerrada por el perimetro definido por la cara
interior de sus cerramientos con el exterior o con otras
viviendas o locales de cualquier uso. Asimismo incluira
la mitad de la superficie de suelo de los espacios exterio-
res de uso privativo de la vivienda, tales como terrazas,
miradores, tendederos u otros hasta un maximo del 10
por 100 de la superficie util cerrada.

Del cémputo de superficie util queda excluida la su-
perficie ocupada en la planta por los cerramientos inte-
riores de la vivienda, fijos o moviles, por los elementos
estructurales verticales y por las canalizaciones o con-
ductos con seccién horizontal superior a 100 centimetros
cuadrados, asi como la superficie de suelo en la que la
altura libre sea inferior a 1,50 metros cuadrados.

Cuando se trate de-viviendas iguales y dispuestas en
columna vertical, dentro de un mismo edificio, para el
cémputo de las superficies ocupadas en planta por los
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elementos estructurales verticales y por las canalizacio-
nes o conductos con seccién horizontal superior a 100
centimetros cuadrados, se tomara la media aritmética
de los valores correspondientes a las viviendas situadas
en las plantas inferior y superior de la columna, siempre
que la divergencia entre aquellos valores no sea supe-
rior al 100 por 100.

En el caso de edificaciones a las que se extienda la
proteccion oficial, de acuerdo con el articulo 2.° del pre-
sente Real Decreto, se entendera por superficie util la
que resulte de multiplicar la superficie construida por
0,80.»

d) El modulo

Segun lo dispuesto en el articulo 6.° del Real Decreto, «el Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo, mediante Orden ministerial, deter-
minara areas geograficas homogéneas en razén a distintos factores
que intervienen en la formacidén del precio de la vivienda, y fijara
el médulo (M) aplicable a cada una de dichas areas» (24).

(24) La Orden ministerial de 19 de enero de 1878 establece la cuantia del mé-
dulo para las distintas areas geograficas homogéneas cn la siguiente forma:

«Articulo 1.° Médulo.—A los efectos de lo dispuesto en el articulo 6.° del Real
Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre, sobre politica de vivienda de proteccién
oficial, se establecen Jos moédulos que a continuacién se indican para cada una
de las areas geograficas siguientes:

Area geografica O,
Moédulo: Treinta mil (30.000) pesetas.
Capitales, areas metropolitanas y municipios de 75.007 habitan-
tes, o mas, de las provincias de:
Barcelona. Madrid.

Area geogrdfica O,
Moédulo: Veintisiete mil quinientas (27.500) pesetas.
Municipios de menos de 75.000 habitantes de las provincias de:
Barcelona. Madrid.

Area geogradfica A,
Moédulo: Veintinueve mil {29.000) pesetas.

Capitales, areas metropolitanas y municipios de 50.000 habitan-
tes, o mas, de las provincias de:

Alava. Leén. Santander.
Coruna (La). Navarra. Vizcaya.
Guipuzcoa. Oviedo. Zaragoza.

Area geogrdfica A,
Moédulo: Veintiséis mil quinientas (26.500) pesetas.
Municipios de menos de 50.000 habitantes de las provincias de:

Alava. Leo6n. Santander.
Coruna (Lal. Navarra. Vizcaya.
Guipuzcoa. Oviedo. Zaragoza.

Area geogrdfica B,
Moédulo: Veintiséis mil quinientas (28.500) pesetas.
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Dicho médulo (M) servira de base para establecer los precios de
vensa y renta de las viviendas de proteccion oficial y seré revisado
periédicamente, al menos una vez al afio, mediante la aplicacién de
la siguiente férmula (25): °

Mt Mt
K:=035——+ 0,40—M— + 0,25

Capitales, 4rcas metropolitanas y municipios de 35.00) habitan-
tes, o mas, de las provincias de:

Albacete. Huelva. ) Pontevedra.
Alicante. Huesca. Salamanca.
Almeria. Jaén. : Santa Cruz de Tenerife.
Baleares. Lérida. Segovia.
Burgos. Logrofio. Sevilla.
Cadiz. Lugo. Tarragona.
Castellén. Malaga. Valencia.
Cordoba. Murcia. Valladolid.
Gerona. Orense. Zamora.
Granada. Palencia. + Ceutd, -
Guadalajara. Palmas (Las). Melilla.

Area geogrdfica Ba

Meodulo: Veinticuatro mil quinientas (24 5C0) pesetas.
Municipios de menos de 35.000 habitantes de las provincias de:

Albacete. Huelva. Pontevedra.
Alicante. : Huesca. Salamanca.
Almeria. Jaén. Santa Cruz de Tenerife.
Baleares. Lérida. Segovia.
Burgos. Logrofio. Sevilla.
Cadiz. Lugo. Tarragona.
Castellén. Malaga. - Valencia.
Coérdoba. Murcia. Valladolid.
Gerona. QOrense. Zamora.
Granada. Palencia. Ceuta.
Guadalajara. Palmas (Las). Melilla.

Area geogrdfica C,

Médulo: Veinticinco mil (25.000) pesetas.
Capitales y mumc1pxos de 20.020 habitantecs, o mas, de las pro-

vincias de:

Avila. Ciudad Real. Teruel.
Badajoz. Cuenca. Toledo.
Caceres. ’ Soria.

Area geografica C, )
Médulo: Veintidés mil quinientas (22.500) pesetas.
Municipios de menos de 20.0c0 habitantes de las provincias de:

Avila, Ciudad Real. Teruel.
Badajoz. Cuenca. . Toledo.»
Caceres. Soria.

(25) «Art. 2.° Revisidn del mdédulo.—Los méodulos establecidos seran revisados de
acuerdo con io dispuesto en el articulo 8.° del Real Decreto 3148/1978, de 10 de
noviembre, sobre politica de viviendas de proteccién oficial.

Art. 3.° Renta.—A los efectos de determinar la renta a que se hace referencia
en el articulo 12 del Real Decreto 3148/1978, de 10 de novxembre. se establece el por-
centaje del 8 por 100.»
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Los simbolos empleados en esta formula tienen la significacion
siguiente: '

K: = Coeficiente de revisién para obtener el nuevo moédulo (M) apli-
cable vigente para el periodo t. o

H: = Media aritmética de los ultimos indices de coste de mano de
obra, correspondientes a las provincias pertenecientes a areas
geograficas homogéneas, publicados en el «Boletin Oficial del
Estado», antes de la fecha de comienzo del periodo ¢,

Ho = Media aritmética de los indices de coste de mano de obra pu-
blicados en el «Boletin Oficial del Estado» correspondientes a
las provincias pertenecientes a areas geograficas homogéneas,
y anteriores a los que se utilizan para calcular H: de forma
tal que entre embos se extienda un periodo de tiempo igual
al que ha estado vigente el modulo (M) que se revisa.

M. = Media aritmética de los ultimos indices de energia, cemento,
productos siderurgicos, ceramica y madera, publicados en el
«Boletin Oficial del Estado», antes de comenzar el periodo ¢.

Mo, = Media aritmética de los indices de energia, cemento, productos
siderurgicos, ceramica y madera, publicados en el «Boletin Ofi-
cial del Estado» y anteriores, a los que se utilizan para calcu-
lar M: de forma tal que, entre ambos, se extienda un periodo
de tiempo igual al que ha estado vigente el mddulo (M) que
se revisa.

Todos estos elementos vienen a configurar el concepto juridico de
vivienda de proteccién oficial que, al igual que ocurria ya con otros
sistemas, engloba una serie de construcciones (locales comerciales,
garajes, trastercs) que no se incluyen en la nocién normal o vulgar
de vivienda. Con ello se intenta que el régimen de proteccién no
impida que los blogques de edificaciones sean algo mas que meras
«colmenas humanas», para lo cual se incluyen, no sélo los elementos
propios de los edificios de viviendas (locales comerciales, garajes o
trasteros) sino también «las edificaciones, instalaciones y servicios
complementarios para fines religiosos, culturales, comerciales, sani-
tarios, asistenciales, deportivos, politicos, recreativos y, en general,
todas aquellas obras destinadas a equipamiento social, siempre que
formen parte de nucleos de poblacién constituidos al menos en un
50 por 100 de viviendas de proteccién oficial», segun indica el articu-
lo 2.° apartado c¢) del Real Decreto 3148/1978, al que ya se hizo
anteriormente referencia.

De esta forma se da cauce a una nueva orientacién en materia de
politica de vivienda que permita, segin ya quedé indicado lineas
anteriores, abocar a un mercado libre. El primer paso para ello consiste
en la uniformidad (o, por mejor decir, homogeneidad) de estas vi-
viendas y de sus sistemas de equipamiento, con las viviendas libres.
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Se tiende a que, cuando menos, las viviendas de protecciéon oficial
cuenten con una calidad minima de construccién y equipamiento que
pueda ser equiparable a lo que normalmente se ofrece en el mercado
libre. Una vez que este objetivo se haya cumplido podra darse un
paso mas y suprimir totalmente el régimen de proteccién a la vivien-
da, sustituyéndolo por otro en el que el concepto relevante no sea
ya el objeto sino el sujeto (el adquirente o arrendatario). Sobre este
tema, no obstante, volveremos a insistir en los apartados siguientes.
ya que constituye el nucleo esencial de toda la filosofia inspiradora
del sistema vigente e incluso (lo que es mas importante), de los fu-
turos modelos de actuacion de los poderes publicos en el sector de
la vivienda.

III. Régimen juridico de las viviendas de proteccion publica
1. ASPECTOS GENERALES

Una vez examinada la tipologia de viviendas de proteccién publica
(en su acepcién mas genérica), a lo largo del ultimo decenio, procede
analizar el régimen juridico especial al que estas viviendas se en-
contraban y se encuentran actualmente sometidas. Cabalmente, la
primera pregunta que puede hacerse a este respecto apunta a la razén
de ser de la existencia de una diversidad de tratamiento juridico en
el ambito de las viviendas. No me refiero ya a la pluralidad de sis-
temas reguladores de estas viviendas (de los cuales, tan sélo se ha
hecho referencia en el apartado anterior a una parte infima), sino
mas concretamente a la progresiva intervencion administrativa en
esta materia. Evidentemente que la cuestiébn no puede ser solventada
exclusivamente dentro del marco de la vivienda, puesto que obedece
a la evolucién misma del intervencionismo administrativo en las es-
feras de actividad de los particulares.

La primera intervencién en esta materia tuvo lugar con la Ley
de «casas baratas» de 12 de junio de 1911, cuya finalidad era cierta-
mente limitada. Sin embargo, poco a poco, se fue pasando de algo
que podria considerarse como excepcional al establecimiento de dos
categorias generales en materia de vivienda: la vivienda libre y la
vivienda protegida. Unas y otras tienen un régimen juridico sustan-
cialmente diferente. Si la vivienda protegida se encuentra sometida
a unas limitaciones especificas (en cuanto a régimen de 1tilizacién,
superficie, destino, precios, etc.) también obtiene la contrapartida de
un tratamiento mas favorable (que afecta, sustanc1a.1mente a su fi-
nanciaciéon y al régimen impositivo).

La Constitucion de 1978, sin embargo, da pie para entender que
la denominada «actuacion de los poderes publicos» (entiéndase como
tal la Administracion) se dirige a todo tipo de viviendas (ya sean pro-
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tegidas o libres). En este sentido, el articulo 47 establece que <«todos
los esparfoles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada», aftadiendo a continuacién que «los poderes publicos pro-
moveran las condiciones necesarias y estableceran las normas perti-
nentes para hacer efectivo este derecho, regulando la utilizaciéon del
suelo de acuerdo con el interés general para impedir la especulacion».
Como puede verse no sélo se trata de regular un régimen especial
de viviendas (las de proteccion publica) sino toda la actuacién admi-
nistrativa en esta materia cuya conexién, ademaéas, con el urbanismo
resulta insoslayable. En tal sentido el proyecto de Ley de proteccién
publica a la vivienda, remitido a las Cortes en el momento de escribir
estas lineas, es bien explicito a este respecto por cuanto que engloba
a todo tipo de viviendas (26).

Ya se hizo referencia, en el capitulo anterior, a la existencia de un
informe elaborado por una Comisién Mixta Interministerial (con par-
ticipacion, también, de representantes de los promotores) el 31 de
diciembre de 1977, en el que se postulaba, abiertamente, la necesidad
de acudir a un sistema de mercado libre en materia de vivienda. Para
ello resulta ineludible comenzar por establecer una regulacién unica
para todo tipo de viviendas que es, en definitiva, el objetivo funda-
mental de la Ley de Protecciéon Publica a la Vivienda. El titulo podria
prestarse a equivocos pero no debe dejar de tenerse en cuenta que
con ello no se hace referencia a un tipo de actuaciones que afecten a
un sector concreto de las viviendas, sino, por el contrario, a todo el
mercado (donde quedarian incluidas las de proteccién publica y las
viviendas que podrfamos denominar como libres), aunque lo cierto es
que, por el momento, el proyecto es mucho menos ambicioso, ya que
se limita, tan sélo, a ofrecer un cuerpo normativo basico, para ambos
tipos de viviendas, sin llegar a unificar su tratamiento juridico.

Quiz4 esta orientacién (que, por el momento, tan sélo se adopta
en parte) haga pensar que nos encontramos frente a un retroceso
en este sector al tratar de reconducirlo a un régimen de mercado
libre. Sin embargo, este es, precisamente, el camino mas obvio y di-
recto para obtener una ausencia de discriminacién en el trato a los
particulares (excluido, claro esta, la socializacién completa del sector
que, hoy por hoy, no parece viable dado que comportaria, necesaria-
mente, una socializacién simultanea del suelo). La clasificacion de
las viviendas en dos grandes grupos (las de proteccion oficial, o su

(26) En este sentido, el articulo 2.° del proyecto de ley establece lo siguiente:

«Es objetivo basico de esta Ley atender las necesidades de vivienda de los es-
pafioles, en cada momento, en funcién del nivel de desarrollo socio-econ6mico
general.

Para ello se fomentara la construccién, la rchabilitacién y la mejora de las
viviendas; la mejora de la relacién entre la calidad y el coste de las mismas;
la utilizacién adecuada y la ocupacién racional del patrimonio inmobiliario re-
sidg:ncéal, y la dotacion de ayudas economicas a las personas con necesidad de
vivienda.»

Por su parte, el articulo 5.° distingue entre vivienda de régimen libre y la de
régimen protegido (que a su vez pueden ser de proteccién oficial o de «rehabi-
litaciéon protegidas).
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equivalente, y las libres) arroija, como resultado, practicamente insos-
layable, la creacién de dos subsectores o mercados independientes
cuyas condiciones de oferta y demanda no son coincidentes.

El objetivo fundamental, interpretando la propia ratio legis de
la Constitucion, es que cada ciudadano espafiol pueda tener acceso
a una vivienda digna y que, ademas, no exista discriminacién alguna
en el trato. Pues bien, para alcanzar esta doble finalidad sera pre-
ciso, ante todo, suprimir o, cuando menos, crear las condiciones ne-
cesarias para que, a medio o largo plazo, no exista mas que un solo
tipo de vivienda en el mercado. Los sectores de poblacién con rentas
mas bajas no tienen por qué habitar, necesariamente, en viviendas
de peor calidad (e, incluso, estéticamente muy inferiores) al resto
de la poblacién.

‘Esta filosofia, sin embargo, se ha encontrado implicita (en una u
otra forma) en todos los sistemas normativos que han regulado, hasta
el presente, lo que, genéricamente, denominamos como viviendas de
proteccion publica (quizéa con exclusion de las denominadas viviendas
sociales que no pudieron subsistir, precisamente, a causa de las exi-
gencias técnicas y controles de calidad a que se encontraban some-
tidas). Se trata de algo sencillo pero que, hasta fechas muy recientes,
no ha sido tomado en cuenta por el legislador. Si se quiere obtener
una politica de vivienda que no discrimine (por razén de sus rentas)
a la poblacién, debe suprimirse el concepto de «vivienda de proteccién
publica». Las alternativas, en este contexto, son bien simples: o bien
se suprime todo sistema de ayuda a la vivienda (como tal) o, por el
contrario, la Administracién debe proteger, por igual, a todas las
viviendas. Este segundo camino conduce de suyo a la socializacién
de la vivienda en tanto que el primero apunta hacia la creacion de
un sistema de mercado libre. Mercado libre respecto de la vivienda
en si, que no enerva, en forma alguna, la intervencién de la Adminis-
tracion publica en este sector, por cuanto que ésta vendra dirigida al
sector de la demanda y no al de la oferta.

Ya no se tratara de conceder ayudas para la construccion de deter-
minadas viviendas al objeto de que se produzca un «abaratamiento»
de su costo y puedan acceder a las mismas sectores de poblacion
que, de otra forma, no podrian hacerlo. Por el contrario, la ayuda
apuntara directamente a la demanda de tal forma que estos mismos
sectores cuenten con unos medios adicionales de financiacién de las
viviendas que libremente ofrezca el mercado.

El cambio de orientacién me parece claro en sus fundamentos y
principios inspiradores, ya que la discriminacién en el trato quedara
eliminada al no existir un tipo de viviendas especificamente destina-
das a los sectores de poblacién con nivel mas bajo de rentas. Sera,
ademas, la demanda la que merced al sistema de ayudas concedido
por la Administraciéon podra dirigir, en cierto modo, al sector de la
oferta de viviendas y no al contrarioc como ha venido sucediendo
hasta ahora. .
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Pero es que, ademas, si todo este nuevo enfoque se combina con
una accién directa de la Administracién (sustancialmente, el INV)
en el sector de la oferta de viviendas (esto es, bajo la forma de la
denominada «promocién publica»} que cubra las necesidades margi-
nales del sistema, podra llegarse a transformar totalmente el mercado
de la vivienda. Desde el momento en que los beneficios fiscales se
reconozcan tan sélo a los adquirentes de viviendas (cuando rednan
determinadas condiciones) y la ayuda financiera (en forma de prés-
tamos y subvenciones) se conceda igualmente a los mismos, el pro-
motor no tendra motivo alguno para realizar discriminacién alguna
ya que percibira de igual forma el precio de venta de las viviendas.
La tUnica diferencia es que habra sectores que deberan financiarse
por si mismos la adquisicion y otros (los de niveles de renta mas
bajos) a quienes la financiacién les vendra otorgada a través de los
cauces establecidos para ello por la Administracién publica.

En realidad, el sistema, como tal, podria haber sido instrumentado
yva, si no fuese por una elemental consideracién que viene a ser la
clave de todo el sistema: la inexistencia, en el mercado libre, de los
sistemas de financiacion necesarios para la construccion de viviendas.
Sistemas que, como ya hemos indicado en otro capitulo, se basan en
la instalacién y funcionamiento adecuado de un mercado secundario
de hipotecas. En este mercado secundario, la Banca oficial (y muy
singularmente, por su experiencia, el Banco Hipotecario de Esparia)
actuaria como «Banco de Bancos» (al centralizar la cartera de valo-
res inmobiliarios) y la Banca privada (junto con las Cajas de Ahorros)
serfa quien concediese las ayudas financieras a los promotores. Todo
este montaje, sin embargo, no puede surgir espontaneamente por muy
perfectamente que se encuentre regulado a nivel normativo. Es pre-
ciso, ademas, que el mercado responda y que pueda canalizar el
ahorro privado hacia las cédulas hipotecarias de tal forma que pro-
porcione la fluidez de capital necesaria para que todos sus mecanis-
mos funcionen. Y ésto no es precisamente labor de un dia, sino, por
desgracia, de largos afos, debido a lo cual el sistema a que se ha
hecho referencia debera ser implantado paulatinamente, hasta que
este «mercado secundario de hipotecas» adquiera el volumen y la
consolidacién suficiente para poder emanciparse como mercado in-
dependiente de financiacion de préstamos hipotecarios para la cons-
truccién de viviendas. Hasta entonces la Administracién publica de-
bera seguir actuando en el sector de la oferta de vivienda junto con
un protagonismo, cada vez mayor, en el sector de la demanda.

2. SISTEMAS DE PROMOCION
Inicialmente, el texto refundido de la legislacion sobre Viviendas de
Proteccion Oficial de 24 de julio de 1963 no distingue claramente entre

la promocién publica o privada de viviendas. El concepto fundamen-
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tal, a estos efectos, era el de «promotor-, que, segun el articulo 6.°,
podia corresponder a los siguientes sujetos:

«a) Los particulares que individualmente o agrupa-
dos construyan viviendas para si, para cederlas en arren-
damiento o para venderlas.

b) Las Sociedades inmobiliarias y Empresas cons-
tructoras que edifiquen viviendas para arrendarlas o
venderlas.

c) Los Ayuntamientos, Mancomunidades, Diputacio-
nes provinciales o Cabildos insulares, mediante cualquie-
ra de los procedimientos establecidos en su legislaciéon
para la prestacion de servicios.

d) Los Patronatos provinciales 6 municipales que se
constituyan con el exclusivo objeto de construir vivien-
das con destino al personal de su_ plantilla, sea admi-
nistrativo, técnico, de servicios especiales o subalterno,
en situaciéon de activo o jubilado, asi como para las per-
sonas de sus familias, siempre que tengan reconocida
pensiéon como causahabientes del mismo. Estos Patro-
natos podran construir también las viviendas necesarias
para los funcionarios publicos que no formen parte de
su plantilla ¥ que hayan de residir en la respectiva pro-
vincia o término municipal.

e} La Delegacion Nacional de Slndlcatos a través
de la Obra Sindical del Hogar y de Arquitectura.

f) Los Ministerios y Organismos oficiales y del Mo-
vimiento por si mismos o mediante la creacién de Pa-
tronatos con destino a sus funcionarios, asi como a sus
causahabientes, siempre que estos ultimos tengan re-
conocido haber pasivo con cargo a los presupuestos ge-
nerales del Estado o Mutualidades de caracter oficial.

g’) El Instituto Nacional de Colonizacién.

h) El Instituto Social de la Marina.

i) Las Camaras Oficiales de la Propiedad Urba.na

j) Las Corporaciones y los Coleglos profesionales
respecto a viviendas destinadas a sus miembros o cole-
giados y empleados.

R) Las cooperativas de viviendas con destino ex-
clusivo a sus asociados y las Mutualidades y Montepios
libres. -

1) Las entidades benéficas de construccién.

mJ) Las Cajas de Ahorro.

n) Las empresas industriales, agricolas y comercia-
les que reglamentariamente estén obligadas a construir
viviendas para dar alojamiento a su personal y las que
aun sin estar obligadas las construyen.
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o) Las Didcesis y Parroquias para los Sacerdotes y
auxiliares adscritos a su servicio.
p) Los Gobiernos Generales de Ifni, Sahara y Re-
gion Ecuatorial Espafiola.
g) Los que por Decreto puedan ser incorporados a
~ esta relacion.»

Como puede apreciarse, en esta lista son encontrables tanto enti-
dades publicas como privadas, con lo que no quedaba ciertamente
clara la eventual diferencia entre la promocién publica y privada
en materia de viviendas (27). )

Con la legislacion de «viviendas sociales» esta- diferenciacién co-
mienza a hacerse mas patente y asi el articulo 2.°, numeros 3 y 4 del
Real Decreto-ley de 30 de julio de 1976, establecera lo siguiente:

«3. El Instituto Nacional de la Vivienda podra adqui-
rir viviendas edificadas por terceros a financiar su cons-
truccion siempre que retinan las caracteristicas objetivas
exigidas para las viviendas sociales. La aplicacién de los
fondos presupuestarios correspondientes sera regulada
mediante Decreto a propuesta conjuntg de los Ministerios
de Hacienda y de la Vivienda.

4. Se autoriza, dentro de sus créditos presupuestarios,
al Instituto Nacional de la Vivienda a construir y formar
parte de asociaciones y sociedades mixtas que ejecuten,
en colaboracién con las Corporaciones Locales y otros
entes publicos o con la iniciativa privada, programas de
construccién de viviendas sociales y-adquisicidén del suelo
para las mismas, a peticién de los particulares o de los
entes publicos, teniendo en cuenta circunstancias de des-
arrollo regional o necesidad social» (28).

Mas especificamente, los articulos 15, 17 y 18 del Real Decreto 2273/
1978, de 18 de septiembre, vinieron a reconocer la actuaciéon directa
del Instituto Nacional de la Vivienda en la construccién y adquisicién
de viviendas sociales. Esta actuacion, por su parte, podia ser directa o
indirecta y en todo caso debian ser vendidas por ésta a beneficiarios
que hubieran obtenido la calificacién subjetiva correspondiente. Sin
embargo, la actuacion directa (esto és, sin mediacién de tercero) tan
sbélo se preveia con caracter excepcional segun el propio tenor literal
del articulo 16 («excepcionalmente, el Instituto Nacional de la Vivien-

(27 Unicamente los preceptos de esta legislacién que aludian a las actua-
ciones del Instituto Nacional de la Vivienda podian dar pie a establecer esta
distincion. .

(28) La Resolucién del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo de 1 de
septiembre de 1977 aprobd los modelos-tipos provisionales de los convenios para
promociones concertadas entre el INV y la iniciativa privada, clasificandolos ¢n
dos grupos: los del anexo I, que se refieren a convenios con aportaciones de
terrenos del INV, y los del anexo II, relativos a convenios con aportaciones de terre-
nos de los promotores,
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~
da podra adquirir y construir directamente viviendas sociales, con
cargo a su presupuesto, pudiendo, al efecto, concertar, previa autori-
zaciéon del Ministerio de Hacienda, operaciones de crédito con la
Banca oficial, Banca privada y Cajas de Ahorro, conforme autoriza el
articulo 2.1 del Real Decreto-ley 12/1978, de 30 de julic») (29).

Por su parte, la actuacién indirecta podia encontrarse en el articu-
lo 28 donde se establecia la posibilidad de que el INV, previa autoriza-
cién del Gobierno, pudiese constituir o formar parte de Asociaciones
y Sociedades mixtas con las Corporaciones locales, otros entes publicos
o incluso la iniciativa privada para ejecutar programas de viviendas
sociales (30).

De forma ya clara y tajante el Real Decreto 3148/1978, de 10 de no-
viembre, distingue ambos supuestos al establecer en su articulo 7.°
que «podran ser promotores de viviendas de proteccion oficial las per-
sonas fisicas o juridicas, publicas o privadas», afladiendo a continua-
cién que «la promocién privada de viviendas de proteccién oficial podra
hacerse con o sin animo de lucro», en tanto que la publica debe ser
siempre sin danimo de lucro. Con ello se viene a dar carta de naturaleza
a una nueva esfera de actuacién administrativa que, hasta entonces
se encontraba en manos de los promotores particulares. Se trata de
un paso cualitativo, dentro del proceso de intervencionismo, y no me-
ramente cuantitativo. Hasta ahora la Administracién se limitaba a
intervenir en el 4mbito de la vivienda a través de disposiciones que
regulaban la forma de actuacién de los particulares. Regulacién que
podia ser mas o menos intensa pero que, en todo caso, respetaba la
iniciativa privada. .

Por el contrario, con la admisiéon de la <promocién publica» de vi-
viendas la Administracién (a través de sus propios organismos) com-
petira con los promotores privados en el ambito de la construccién
de viviendas protegidas.

El Estado (por mandato constitucional, ademas, ya no puede con-
formarse con realizar una tipica accién de fomento (combinada, si
se quiere, con una actividad de policia) en materia de viviendas, pro-
moviendo la iniciativa privada (y subvencionandola a través de crédi-
tos o de bonificaciones fiscales), sino que tiene que suplir en determina-
dos casos esta iniciativa. Ambos cauces de promocién (el publico y
el privado) deben ser manejados con una especial sutileza ya que no
se trata, en ningun caso, de «publificar- el sector de la vivienda, sino
de dotarle de unos instrumentos de actuacién mas completos en orden

(29) Por su parte, el Real Decreto 2851/1977, de 2 de noviembre, modificado
por el Real Decreto 918/1978, sobre adjudicacién de viviendas promovidas .por el
INV y la extinguida Obra Sindical del Hogar, fue desarrollado por Orden mi-
nisterial de 22 de junio de 1978, en la que se ‘establecfan, de forma pormenorizada,
los requisitos para estas cesiones. :

(37 Los articulos 40 y siguientes de la Orden ministerial de 24 de noviembre
de 1978 desarrollaron con mayor amplitud el régimen de actuacién directa del
INV en la construccién y adquisicion de viviendas sociales. Desde otra perspec-
tiva, la Ley de 1 de abril de 1977 sobre expropiacién forzosa de viviendas de pro-
teccion oficial también venfa a contemplar este sistema.
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a la consecucién de lo preceptuado en el articulo 47 de la Constitucion.
De ahi la especial importancia que debe otorgarse, a partir de este
momento, al problema de la compatibilizacién de las actuaciones pu-
blicas y privadas en esta materia y cuyo régimen actual (segin los
términos del Real Decreto de 10 de noviembre de 1978) conviene poner
de manifiesto.

2.1 Promocion privada

Se encuentra regulada en los articulos 9 a 37 del Real Decreto
y afecta, sustancialmente, al régimen de uso y acceso, precios de venta
o rentas maximas, calificaciones (provisional y definitival, financiacién
y ventajas fiscales del promotor. Todo ello sera tratado en otros apar-
tados por cuya razén nos remitimos a cuanto serad expuesto mas ade-
lante con relacién a estos temas. A los efectos que ahora interesan,
unicamente es preciso sefialar que la promociéon privada es sustancial-
mente un concepto residual (esto es, que podra definirse como toda
aquella en la que no se den las caracteristicas propias de la promocién
publica). Cualquier tipo de sujeto (persona fisica o juridica, con o sin
animo de lucro) podra ser encuadrado dentro de este sistema de promo-
cién, sin necesidad de tener que acudir al sistema de catalogo, conte-
nido en el articulo del antiguo texto refundido de Viviendas de Pro-
teccion Oficial que anteriormente fue transcrito.

2.2 Promocién publica
221 Concepto

Segun los términos del articulo 38 del Real Decreto se entiende por
promocién publica la efectuada «sin animo de lucro por el Estado, a
través del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, y por aquellos
Entes publicos territoriales e quienes expresamente se atribuya esta
competencia dentro de sus respectivos ambitos territoriales».

222 Plamfwaczén y progra,macwn

La promocion publica en el sector de la v1v1enda debe estar some-
tida, como ya se indicé anteriormente, a unas previsiones de actuacién
lo suficientemente flexibles. para que no colisionen con la iniciativa
privada. Para ello se acude al cauce de la planificacion, que debera
ser efectuada por el MOPU e través de la Direccién General de Arqui-
tectura y Vivienda. Este Organismo, en colaboracién con el INV —que
sera el verdadero protagonista de la promocién publica de viviendas—
redactara los planes y programas anuales de este tipo de viviendas.
«atendiendo a las necesidades derivadas de las petlcxones de los Entes
publicos territoriales» (art. 39).

A los efectos de programaciéon de nuevas v1v1endas de promocién
publica del Estado se atendera, fundamentalmente:
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a) A operaciones de eliminaciéon de chabolismo y de la infravi-
vienda (entiéndase como tal aquella que no reuna las condiciones de
habitabilidad legalmente establecidas).

E) A construccién de viviendas derivadas de operaciones de remo-
delacién inmobiliaria de grupos de viviendas promovidos por el INV,
la Administracién del Patrimonio Social Urbano y otros Entes publicos.

2.23 Actuacion especifica del INV

El Instituto Nacional de la Vivienda sera, a partir de este mo-
mento, el organismo fundamental de la Administracion del Estado para
llevar a cabo la promocién publica de viviendas. En este sentido su
actuaciéon puede ser realizada a través de la promocién directa, la
adquisicién de viviendas o de la promocién indirecta mediante conve-
nio. Sin perjuicio de ello, al INV le corresponde también la misiéon de
promover la construccion de alojamientos de utilizacién temporal.
Estos alojamientos —segun indica el articulo 45— «deberan cumplir
las normas técnicas de disefio y calidad que para ellos dicte especifi-
camente el MOPU y tendran la consideracién de viviendas de protec-
cién oficial, regulandose en todos los aspectos de acuerdo con los
preceptos contenidos en esta legislacion (salvo en aquellos a los que
se otorgue un tratamiento especifico)».

a) Promocidn directa—Segun los términos del articulo 41, cuando
la promocién de viviendas se lleve a cabo directamente por el INV,
correspondera a este Organismo la gestion completa de la promocién
y debera proceder, ademas, a la financiacién, en su totalidad, de la
ejecucién de las obras. ‘

b) Adquisicién de viviendas.—El INV podra también optar por la
adquisicion de viviendas edificadas por terceros, en fase de proyecto
de construccién o ya terminadas, siempre y cuando cumplan las con-
diciones de superficie, disefio y calidad exigidas para las viviendas de
proteccion oficial. Su precio de venta al INV, por metro cuadrado de su-
perficie util, deberé ser igual o inferior al 90 por 100 del médulo (M)
aplicable vigente en el momento de terminaciéon de las obras o en el
de su adquisicidn si ésta fuese posterior a aquélla. Al objeto de llevar
a cabo estas adquisiciones, el INV se encuentra facultado para convocar
los oportunos concursos (31).

¢} Promocion mediante convenio. —Esta via de actuac16n constituye
lo. que podriamos denominar la promocién publica indirecta. A este
efecto, el INV podra suscribir convenios con los entes publicos territo-
riales, directamente o por medio de Patronatos o Sociedades constitui-
das al efecto, con empresas mixtas con participacién mayoritaria de

(31) A este efecto, el Real Decreto 1546/1979, de 18 de marzo, autorizé al.INV
para aplicar <hasta la cantidad de tres millones de pesetas del concepto 8.2.1,
""Programas de construccién de viviendas', de su presupuesto de gastos para el
ejercicio de 1979, en la adquisicién de viviendas promovidas por terceros que
hayan sido terminadas y que tengan las condlcmnes exigidas para las viviendas
de preteccién oficial o para las viviendas sociales».

379



CRONICA ADMINISTRATIVA

entes publicos y con otras entidades de caracter publico. Las condicio-
nes basicas de estos convenios deben ser establecidas por el MOPU
a propuesta de la Direccion General de Arquitectura y Vivienda, ha-
biéndose promulgado, a este efecto, la Orden ministerial de 14 de
febrero de 1979 en la que se determinan estas condiciones (32).

Para la celebracion de este tipo de convenios el articulo 44 del Real
Decreto indica que, «en cualquier caso seran objeto de especial consi-
deracién en la convocatoria y resolucién de estos concursos:

— El nivel de necesidades de vivienda en el area geografica de
actuacion.

— Las condiciones de participaciéon en la promocion, especialmente
en cuanto a aportacién de suelo y grado de financiacion.

(32) El articulo 2.° de la citada Orden ministerial dispone lo siguicnte:

«1. Que exista demanda constatada de viviendas adecuadas a la promocion
publica y, en consecuencia, asi se haya recogido en los plancs y programas anua-
lcs a ejecutar o en reserva, dentro del cual vaya a realizarse la promocion.

2. Que el suelo donde vaya a realizarse la promocién cumpla las siguientes
condicignes:

a) Que la entidad que, segun el convenio que se suscriba, vaya a ser titular
de la promocion pueda disponer del mismo.

b) Que sea apto geotécnicamente para el tipo de construccién que sc pretende.

c) Que esté libre de servidumbres o cualquier otra carga u obstaculo que im-
pida la realizacién fisica o juridica del proyecto.

d) Que reuna las condiciones legales aptas para la edificacién que se pretenda.»

Por su parte, el articulo 3.° establece los siguientes particulares:

«El convenio que se suscriba por el Instituto Naciona] de la Vivienda para la
promocién publica de viviendas de proteccién oficial deber& contener, al menos,
las siguientes especificaciones:

1. Determinacién del titular de la promocién.

2. Determinacion de las caracteristicas y tipos de las viviendas, equipamientos
y urbanizacion objeto de la promocién publica.

3. Determinacién del plazo maximo de ejecucion de las obras.

4. Determinacién del suelo sobre el que hayan de construirse las edificaciones
y que debera cumplir con los condicionantes basicos sefialados en el articulo
anterior.:

5. Determinacion de las condiciones de la financiacién que las partes aporten
en el convenio que suscriban.

6. Determinacién de la garantia que habra de constituirse para la devolucion
al Instituto Nacional de la Vivienda del préstamo que conceda, que deberd ser
necesariamente hipotecario cuando se trate de empresas mixtas.

7. Determinaciéon de! régimen de uso de las viviendas de promocién publica y
del equipamiento que vayan a construirse.»

Finalmente, el articulo 4.° de la Orden ministcrial determina las condiciones
para establecer este tipo de convenios:

«El Instituto Nacional de la Vivienda podrad suscribir convenios para la pro-
mocién publica de viviendas de proteccién oficial con empresas mixtas, con la
participacién mayoritaria de entes publicos, siempre que sus estatutos funda-
cionales establezcan:

1. Que su objeto social sea exclusivamente la promocién de viviendas de pro-
teccion oficial y las operaciones relacionadas con este fin.

2. La intrasmisibilidad del capital perteneciente a los entes publicos a favor
de personas naturales o juridicas de carécter privado.

3. La reinversiéon de los beneficios correspondientes a la participacion en el
capital social de los entes publicos en cumplimiento de los fines del objeto social.

4, La participacién de los entes publicos en los 6rganos de gobierno y admi-
nistracion de la Sociedad, que no podra ser, en ningun caso, inferior a su parti-
cipaciéon en el capital social.

5. Los restantes requisitos que exijan las disposiciones reguladoras de los
entes publicos que participen en el capital social.»
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-- Las condiciones de titularidades y uso de las viviendas promo-
vidas, con preferencia para aquellos entes publicos que adquie-
ran la propiedad de la viviends y asuman el compromiso de
cédulas en régimen de arrendamiento.»

3. BENEFICIARIOS DE LAS VIVIENDAS DE PROTECCION PUBLICA

En la legislacién de viviendas de proteccién oficial, segun el texto
refundido de 1983, no existia, propiamente, una regulacién especifica
en cuanto a los eventuales beneficiarios de este tipo de vivienda. Su
regulacion, en todo caso, se encontraba subsumida en lo referente al
régimen de uso y utilizacion (art. 26) y al control, normalmente a pos-
teriori {y aplicado con muy poco rigor) que pudiera existir sobre las
diferentes formas de uso establecidas. Con el régimen de «viviendas
sociales» esta cuestién va a tomar un giro de 180 grados por cuanto
que va a ser objeto especifico de un control ex ante a través de la
calificacién subjetiva (art. 6° del Real Decreto 2278/1976, de 16 de
septiembre), a la que ya se ha hecho referencia.

En el nuevo régimen de viviendas de proteccidn oficial (instaurado
por el Real Decreto-ley de 31 de octubre de 1978 y desarrollado por el
Real Decreto de 10 de noviembre del mismo afno), se vuelve, no obstante,
al sistema anterior y se prescinde de la calificaciéon subjetiva del bene-
ficiario (en gran parte debido a la excesiva complejidad que compor-
taba este sistema). Unicamente el articulo 10 del Real Decreto hace
alusion al régimen de uso y acceso de las viviendas de proteccion
oficial (para las que ya existe tan s6lo una categoria tunical estable-
ciendo tan sélo los sistemas de arrendamiento y propiedad (a dife-
rencia del texto refundido de 1963 donde se admitian, ademads, otras
modalidades como el uso propio, el acceso dlferldo o la cesién gratuita
en propiedad o en uso).

Sin embargo, el parrafo segundo de esta disposicién deja abierta
la puerta a otro tipo de utilizacién de estas viviendas al establecer
que <el acceso a la propiedad de una vivienda de proteccién oficial
podra realizarse por compraventa o mediante la promocién de vivien-
das que, para asentar en ellas su residencia familiar, los particulares
construyen, individualmente, por si o colectivamente a través de co-
munidades de propietarios, cooperativas o de cualquier otra asociacién
con personalidad juridica». Los términos empleados son suficientemen-
te amplios para poder entender englobadas todas las formas de disfrute
a que se referia el texto refundido de 1963, con la ventaja, ademas, de
no establecer un numerus clausus que pudiese dificultar la aceptacion
de cualquier fé6rmula o contrato «atipico».

En cuanto se refiere a las viviendas de promocién publica, el articu-
lo 49 del Real -Decreto de 1978 establece, sin embargo, unas limitacio-
nes muy especificas que podrian ser consideradas, en cierto sentido,
como un residuo de la calificacién subjetiva exigida para las «viviendas
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sociales». Segun la citada disposicién, tan sélo podran acceder a este
tipo de viviendas «aquellas familias cuyos ingresos anuales sean infe-
riores del 25 por 100 del precio de venta de la vivienda». En el supuesto
de que se trate de viviendas de promocién publica, promovidas me-
diante convenio con los Patronatos de Casas Militares afectos al Mi-
nisterio de Defensa, asi como con los Patronatos de las Fuerzas de
Seguridad del Estado, las condiciones para ser beneficiario de una de
dichas viviendas se estableceran en el convenio, en consideracién a su
funcién logistica y conforme a las normas organicas de los menciona-
dos Patronatos».

4. LIMITACION DE PRECIOS Y RENTAS

El mero hecho de que exista una ayuda por parte de la Adminis-
tracion (ya sea bajo la forma de subvencién, préstamo o ventaja fiscal)
ha sido, desde el comienzo, la justificacién para establecer una limi-
tacién a los precios de venta de las viviendas protegidas o a sus rentas
por alquiler (con lo cual la accién de fomento se complementa con
otra, encuadrable tipicamente en la policia, por mucho que intente
justificarse lo contrario calificando las subvenciones, in genere, como
modales). Obviamente, tales limitaciones no son de aplicacién cuando
se trate de cesiones gratuitas (del uso o de la propiedad) o de cons-
truccién de viviendas para su uso propio (33) siendo de advertir, ade-
mas, la existencia de sistemas diferentes, segliin se trate de promocién
privada o publica.

4.1 Precio de venta
4.1.1 Promocién privada

Segun lo dispuesto en el articulo 11 del Real Decreto de 1978 el
precio de venta por metro cuadrado de superficie util de una vivienda
de proteccién oficial sera, para cada area geografica homogénea, igual
o inferior a 1,2 veces el médulo (M} aplicable, vigente en la fecha
de la concesién de la calificacién definitiva.

Sin embargo, cuando la celebracion del contrato de compraventa
tenga lugar con anterioridad a la concesién de la calificaciéon definiti-
va, el precio de venta del metro cuadrado de superficie util sera igual
o inferior a 1,2 veces el mddulo (M) aplicable, vigente en el momento
de dicha celebracién. Dicho precio podra revisarse, como maximo, en
la misma proporcién en la que se revise el médulo (M), aplicado desde

(330 En el supuesto de las cooperativas de viviendas, parece que tampoco se-
rian de aplicacién tales limitaciones, ya que, por su propia naturaleza y-funcio-
namiento, las adjudicaciones de viviendas deben realizarse por su coste, que
ademaéas suele haber sido abonado con anterioridad a la adjudicacién por los miem-
bros de la cooperativa, El problema podria, no obstante, plantearse, debido a la
posibilidad de que se realicen transmisiones de la condicién de miembros de
la cooperativa en las que se abone un precio superior al costo de la vivienda
(obteniendo asi el cedente un beneficio marginal superior al coste).
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el momento de la celebracién del contrato de compraventa hasta el
momento de la concesion de la calificacion definitiva. Asimismo, las
cantidades que, cumpliendo con los requisitos establecidos en el ar-
ticulo 114 del Decreto 2114/1978, de 24 de julio, hayan sido entregadas
a cuenta por el adquirente de la vivienda, se revalorizaran en la misma
proporcién en que se revisare el precio de venta, desde el momento
de la entrega de cada cantidad hasta el momento de la concesién de
la calificacién definitiva. Pero, si de la revision de precios resultase
un precio final de la vivienda superior a un 25 por 100 al inicialmente
pactado, el adquirente podra instar la resolucién del contrato. Las
cantidades entregadas a cuenta por el adquirente le seran reintegradas
revalorizadas en la misma proporcién en que hubiere sido revisado
el médulo (M) aplicable, vigente desde el momento de la entrega de
cada cantidad hasta el momento de la resolucién del contrato de
compraventa.

El precio de venta por metro cuadrado de superficie util que figure
en la cédula de calificacion definitiva de una vivienda de proteccion
oficial permanecera constante durante un afio a partir de la fecha
de dicha calificacién. Transcurrido ese periodo, el precio de venta que
figure en la cédula de calificacion definitiva podra actualizarse a efec-
tos de la primera transmisién, en la misma proporcién en que se revise
el modulo (M) aplicable, vigente desde €l momento de finalizar el
periodo de un aflo hasta el momento de la celebracién del contrato de
compraventa o arrendamiento.

Transcurrido el afio desde la concesién de dicha calificacién y du-
rante los cuatro siguientes, el precio de venta por metro cuadrado
de superficie util de una vivienda de proteccién oficial, en segunda o
posteriores transmisiones, serd igual o inferior al 90 por 100 de 1,2 por
el médulo (M) aplicable vigente en el momento de la celebracién del
correspondiente contrato de compraventa o arrendamiento.

Del sexto al decimoquinto afio, ambos inclusive, el precio de venta
por 1netro cuadrado de superficie Util, en segunda o posteriores trans-
misiones, sera igual o inferior al 80 por 100 de 1,2 por el mdédulo (M)
aplicable, vigente en el momento de la celebracién del correspondien-
te contrato de compraventa 0 arrendamiento.

Del decimosexto al trigésimo afio, ambos inclusive, el precio de
venta de una vivienda de protecciéon oficial, por metro cuadrado de su-
perficie util, en segunda o posteriores transmisiones, sera igual o
inferior al 70 por 100 de 1,2 por el médulo (M) aplicable, vigente en
el momento de la celebracién del correspondiente contrato de compra-
venta o arrendamiento.

Por su parte, el precio de venta, por metro cuadrado de superficie
util de las edificaciones anejas a la vivienda, serd en cada situacién,
como maximo, el 60 por 100 del precio de venta por metro cuadrado de

superficie util, de la vivienda a la que se encuentren asociadas inse-
parablemente.
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4.1.2 Promocidon publica

Se trata de un régimen especifico y mas favorable al beneficiario
regulado en el articulo 51, segun el cual el precio de venta en pri-
mera transmision, por metro cuadrado de superficie Util de una vi-
vienda de promocién publica sera para cada area geografica homo-
génea igual al 90 por 100 del médulo (M) aplicable, vigente en la fecha
de celebracién del contrato de compraventa.

Del sexto al decimoguinto afno a partir de la calificaciéon definitiva,
ambos inclusive, el precio de venta por metro cuadrado de superficie
util, en segunda o posteriores transmisiones, si es un ente publico el
que transmite la propiedad de la vivienda, estara comprendido entre
el 70 y el 80 por 100 de la cantidad que resulte de multiplicar el mé-
dulo (M) aplicable, vigente en el momento de la celebracion del corres-
pondiente contrato de compraventa o arrendamiento, por 09. Si el
sujeto que transmite la propiedad es una persona privada, el precio
sera igual o inferior al 80 por 100 de dicho precio de venta.

Del decimosexto al trigésimo aho a partir de la calificacién defi-
nitiva, ambos inclusive, el precio de venta por metro cuadrado de
superficie 0til, en segunda o posteriores transmisiones, si es un ente
publico el que transmite la propiedad de la vivienda, estara compren-
dido entre el 60 por 100 y el 70 por 100, igual que en €l parrafo ante-
rior. Si el sujeto que transmite la propiedad es una persona privada,
el precio sera igual o inferior al 70 por 100 de dicho precio de venta (34).

4.2 Limitaciones de renta
421 Promocion privada

Segun lo dispuesto en el articulo 12, la renta maxima inicial anual
por metro cuadrado de superficie util, de una vivienda de proteccion
oficial, vendra determinada por un porcentaje que establece el MOPU,
aplicable al precio de venta que corresponda en el momento de la
celebracién del contrato de arrendamiento. Las rentas de las viviendas
de proteccion oficial asi establecidas podran ser revisadas bienalmente
con arreglo a las modificaciones que en ese periodo experimente el
indice de subgrupo tres punto uno, «Viviendas en alquiler», publicado
por el Instituto Nacional de Estadistica.

(34) La Orden de 25 de enero de 1880 vino a revisar, con caracter general,
el modulo (M) y los precios de cesion de las viviendas de proteccién oficial, in-
dicando, a este efecto, en su predmbulo lo siguiente:

«La normativa reguladora de las viviendas de proteccién oficial en diversas
modalidades prevé, entre las medidas destinadas a asegurar el desarrollo de los
programas de construccién, la periédica actualizacién del moédulo. La presente
disposicién se dirige a actualizar los médulos y precios de cesion de las viviendas
de proteccidn oficial para 1980, para lo cual se acude al sistema de establecer
los porcentajes de aumento respecto de los modulos vigentes en 1979, aplicando
para cada grupo o clasificacién de viviendas los mecanismos establecidos en su
normativa especifica y teniendo en cuenta, ademas, la avlicacién del articulo 9.°
del Real Decreto-ley 15/1978, de 21 de septiembre, sobre medidas urgentes de
apoyo a la vivienda.»
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Finalmente, y en cuanto a los Patronatos de Casas Militares, afectos
al Ministerio de Defensa, asi como los de las Fuerzas de Seguridad del
Estado, se rigen a estos efectos por su legislaciéon peculiar.

422 Promocion publica

El articulo 53 del Real Decreto 3148/1978 no establece directamente
las limitaciones de renta de las viviendas de promocion publica, sino
que se remite, para ello, a lo que determine el Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo. Con tal finalidad, la Orden ministerial de 28
de enero de 1979 establecid, en su articulo 2.°, que la renta maxima
anual por metro cuadrado de superficie 1itil, en este tipo de viviendas,
sera el 3 por 100 del precio de venta de la misma, en el momento de
celebracion del contrato de arrendamiento.

Ademas de ello el inquilino titular del contrato de arrendamiento
podra disfrutar de una deduccién de hasta el 50 por 100 de Ia renta
inicial o revisada. La Direccién General del Instituto Nacional de la
Vivienda acordara en cada caso la concesién de tal deduccién y su
cuantia en atencién a las condiciones familiares y sociecon6micas de
los inquilinos. Esta subvencién podra ser disminuida o suprimida me-
diante resolucién motivada de la Direccién General del Instituto Na-
cional de la Vivienda si las condiciones citadas en el numero anterior
experimentasen modificacién.

Ello no obstante, debe tenerse en cuenta que seran a cargo del
arrendatario las cantidades que el propietario satisfaga para la pres-
tacion de servicios que el inquilino disfrute por tal concepto y por
guarderia, limpieza, conservacién de viales, parques y jardines y de-
mas superficies vinculadas a la construccién. Asimismo, los servicios
y suministros individuales de agua, luz, gas y otros analogos seran de
cargo del inquilino y se contrataran directamente por éste con las co-
rrespondientes empresas suministradoras (34).

Las rentas de las viviendas de promocién publica seran revisadas
bienalmente en el 50 por 100 de la modificaciéon que en ese periodo
experimente el indice del subgrupo tres punto uno, «Viviendas en alqui-
ler~, publicado por el Instituto Nacional de Estadistica.

En materia de subrogaciones se estara a lo dispuesto en la vigente
Ley de Arrendamientos Urbanos, debiendo concurrir ademas en los
subrogatorios los requisitos establecidos en el articulo 49 del Real
Decreto 3148/1978.

Finalmente, en lo concerniente a los Patronatos de Casas Militares a
efectos del Ministerio de Defensa se estaré. 1gua1mente a lo dispuesto
por su legislacién peculiar.

134) <Los alojamientos de utilizacién temporal que promueva el Instituto Na-
cional de la Vivienda pcdran cederse por dicho organismo en las condiciones y
régimen que establece cl articulo 50, parrafo ultimo, del Real Decreto 3148/1978,
de 10 de noviembre, siendo de aphcaczbn en las demas materias lo dispuesto en
el articulo 34 del Reglamento de Viviendas de Proteccién Oficial de 24 de julio
de 1968» (art. 5.° de la Orden ministerial de 26 dec enero de 1979).
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5. OBLIGACIONES ESPECIFICAS DE LOS PROMOTORES

5.1 Promocion privada

5.1.1 Inclusion de cldusulas especiales en los contratos de compra-
venta y arrendamiento

A este respecto el articulo 13 establece que dichos contratos debe-
ran incluir las clausulas que al efecto se establezcan por el Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo, sin perjuicio de que las partes con-
tratantes puedan pactar las que consideren oportuno respecto de cues-
tiones no previstas en las clausulas antes mencionadas. Dicha obliga-
cion sera directamente exigida a los vendedores y arrendadores de
viviendas de proteccién oficial.

En desarrollo de esta disposicion, la Orden ministerial de 26 de
enero de 1979 procedié a establecer las clausulas de insercién obliga-
toria en estos contratos con el objeto —segun su preambulo— «de que
las obligaciones y derechos dimanantes del citado Real Decreto, y exi-
gibles, por tanto, en el ambito administrativo sean igualmente exigibles
en el ambito civil, mediante la férmula de someterlas al consentimien-
to expreso de las partes y dotarlas asi del caracter de lex inter partes
de que esta revestido el propio contrato».

Estas condiciones son, para todo tipo de contratos, las siguientes:

aJ Que la vivienda objeto de transaccidn esta sujeta
a las prohibiciones y limitaciones derivadas del régimen
de «viviendas de proteccién oficials del Real Decreto-
ley 31/1978 y demas disposiciones que lo desarrollen vy,
por consiguiente, que las condiciones de utilizacién se-
ran sefialadas en la calificacion definitiva y los precios
de venta o renta no podran exceder de los limites esta-
blecidos.

b) Que el vendedor o arrendador se obliga a entre-
gar las llaves de la vivienda en el plazo maximo de tres
meses contados desde la concesién de la calificacién de-
finitiva o desde la fecha del contrato, si fuera posterior,
salvo que dicho plazo sea prorrogado por la Delegacidn
Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo.

¢) Que el adquirente o arrendatario se obliga a ocu-
par la vivienda en el plazo maximo de tres meses a par-
tir de la entrega de llaves, salvo que medie justa causa.

d) Que el vendedor o arrendador se obliga a poner
a disposicion del adquirente o arrendatario un ejemplar
del contrato, debidamente visado por la Delegacién Pro-
vincial del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo.
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Ademas, en los contratos de compraventa deberan hacerse constar
las siguientes especificaciones:

a) Que el vendedor se obliga a elevar a escritura pu-
blica el contrato privado de compraventa en el plazo
de tres meses a partir de la fecha de la calificacién defi-
nitiva de la vivienda o de la del contrato, si fuera poste-
rior, salvo que dicho plazo sea prorrogado por la Dele-
gacion Provincial del Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo.

b) Que los gastos concernientes a la declaracion de
obra nueva y divisién horizontal, asi como los corres-
pondientes a la constitucién y divisién del crédito hipo-
tecario, seran en todo caso a cuenta del promotor de la
vivienda.

¢) Que el comprador podra instar la resolucién del
contrato si resultara un precio final de la vivienda su-
perior en un 25 por 100 al inicialmente pactado, en cuyo
caso el promotor debera reintegrar las cantidades reci-
bidas a cuenta, actualizadas segun lo previsto en el ar-
ticulo 11 del Real Decreto 3148/1978, de 10 de diciembre.

d) Que igualmente podra el comprador instar la
resolucion del contrato en el caso de denegacién de la ca-
lificacién definitiva de la vivienda.

Finalmente, en los contratos de arrendamiento deberan hacerse
constar expresamente, ademas de las clausulas genéricas a que se hizo
referencia en primer lugar, las siguientes declaraciones:

a) Que el arrendador entrega la vivienda al inquili-
no libre de mobiliario y enseres.

b) Que el subarriendo total o parcial de la vivienda
dara lugar a la resolucién del contrato.

Igualmente se consignara, si expresamente se pactara
la revision de la renta, que dicha revisién sdélo podra
llevarse a cabo cada dos afios y en una cuantia en nin-
gun caso superior a la que resulte de la aplicacién de
un porcentaje equivalente a la variacién porcentual ex-
perimentada en ese periodo por el indice del subgru-
po 3.1, «Viviendas en alquiler», publicado por el Instituto
Nacional de Estadistica.

Los contratos de compraventa y arrendamiento de viviendas de
proteccion oficial habran de visarse por las Delegaciones Provinciales
del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 116 del Decreto 2114/1968, de 24 de julio, a peticidén
del vendedor o arrendador.

387



CRONICA ADMINISTRATIVA

Los Patronatos de Casas Militares afectos al Ministerio de Defensa,
asi como los de las Fuerzas de Seguridad del Estado, se regiran a estos
efectos por su legislacién peculiar.

5.1.2 Entrega y ocupacion de las viviendas

Los promotores de viviendas de proteccién oficial, siempre que me-
die contrato, vendran obligados a entregar las viviendas a sus adqui-
rentes o arrendatarios poniendo a su disposicién las llaves de las mis-
mas en el plazo de tres meses a contar desde la concesién de la
calificacién definitiva. Dicho plazo podra prorrogarse excepcionalmente
por la Delegacion Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo, y a instancia del promotor, siempre que medie justa causa.

De la entrega de llaves debera dejarse constancia por las partes
en un documento del que el vendedor o el arrendador daréa traslado
a la Delegacion Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo en el plazo de quince dias a partir de la entrega de llaves.

Los adquirentes o los arrendatarios de las viviendas de proteccién
oficial deberan proceder a su ocupacion en el plazo de tres meses,
contados desde la entrega de llaves (o de un mes cuando se trate de
viviendas de promocion publica), salvo que medie justa causa.

Evidentemente que aqui nos encontramos ante un concepto juridi-
co indeterminado, aunque los efectos del mismo se vean atenuados
por el hecho de que debera ser en todo caso la Administracién quien
aprecie la existencia o inexistencia de la «justa causa». Sin la autori-
zacion expresa de la Administracién parece claro que el promotor no
podré demorar la entrega de las viviendas, por lo que debera poner
en conocimiento de aquélla las causas que pueda apreciar como «jus-
tas» (0, por mejor decir, justificadas) para exceder el plazo concedido
al efecto (tres meses 0 un mes, segin se trate de promocién publica o
privada). En el supuesto de que el promotor no solicitase, previamente,
la autorizacién para demorar la entrega entiendo que existira motivo
para la incoacion de un expediente sancionador que podra quedar sin
efecto si demuestra la existencia de una <justa causa~» para la demora.

5.1.3 Elevacidn a escritura publica

Segun los términos del articulo 15, los promotores estaran obligados
a contar desde la concesién de la calificacién definitiva los contratos
de compraventa celebrados con anterioridad a la concesién de dicha
concesion de la calificacion definitiva, dicho plazo se contara desde la
firma del contrato. De la elevacidén a escritura publica debera dejarse
calificacién. Si la compraventa tuviera lugar con posterioridad a la
constancia por el vendedor mediante entrega de copia simple de la
misma en la Delegaciéon Provincial del Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo en el plazo de quince dias.
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Excepcionalmente, a instancia del promotor y mediando justa cau-
sa, la Delegacién Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo podré prorrogar el plazo de elevacién de escritura publica.

5.2 Promocion publica

5.2.1 Condiciones de pago

El beneficiario de la vivienda debera entregar a la Entidad promo-
tora, en el momento de la suscripcién del contrato de compraventa,
una cantidad en ningun caso inferior al 5 por 100 del precio total de
la vivienda.

La parte del precio aplazada tendra la consideracién de préstamo
con interés con un plazo maximo de amortizacion de veinticinco anua-
lidades, cuyas cuotas seran crecientes.

En garantia de la obligaciéon de pago de la parte del precio aplaza-
do se constituira hipoteca sobre la finca vendida y se establecera
como condicion resolutoria del contrato la falta de pago de alguna de
las cantidades en el vencimiento convenido. El Instituto Nacional de
la Vivienda podra hacer uso, para hacer efectivas las cantidades no
abonadas por los compradores o arrendatarios de sus viviendas, del
procedimiento de apremio regulado por el Estatuto de Recaudacién y
sus disposiciones reglamentarias (35).

522 Administracion de las viviendas

La administracién de las viviendas de titularidad publica podra
llevarse a cabo por el propio ente titular de las mismas, bien directa-
mente, bien mediante encargo a Empresas especializadas.

Igualmente, el patrimonio publico de viviendas podra administrar-
se a traves de Organos especificos, a cuyos efectos el ente publico titu-
lar de las viviendas podra:

a) Constituir Empresas mixtas de administracién,
con participacion de otras Entidades publicas o privadas.

b) Acordar que los adjudicatarios se constituyan en
Junta Administradora, que asumira las funciones de ad-
ministracién del edificio o grupo de que se trate. Los
Estatutos de estas Juntas deberan ser aprobados por el
ente titular de las viviendas.

¢) Suscribir convenios con las Corporaciones locales
afectadas, o con los patronatos municipales de vivienda
o sociedades andénimas municipales a tal efecto consti-
tuidas.

{35) Articulo 52 del Real Decreto.
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8. CALIFICACION DE LAS VIVIENDAS DE PROTECCION OFICIAL

Al igual que en el epigrafe anterior se expondra tan sélo el régi-
men actualmente vigente, a tenor de lo dispuesto en el Real Decreto
de 10 de noviembre de 1978. Ello no obstante, quiza fuese conveniente
hacer algunas precisiones acerca de la naturaleza juridica de los actos
de calificacién tanto provisional como definitiva. En principio tales
actuaciones administrativas podrian ser encuadradas dentro del am-
bito genérico de las autorizaciones, entendiendo con ello el acto en
virtud del cual la administraciéon prccede a remover los limites para
el ejercicio de un derecho subjetivo preexistente (36). Sin embargo,
con esto no se avanza ciertamente gran cosa en cuanto a la indaga-
cion de la naturaleza juridica de estos actos. Su auténtico sentido
(atendiendo a la eficacia que despliegan} es mas bien referible al
concepto de subvencidén (37} en cuanto que son el presupuesto nece-
sario (aunque no suficiente) para que ésta tenga lugar (en forma de
anticipos subvenciones estricto sensu, créditos y beneficios fiscales.
Con ello se acercarian a esta categoria sui géneris de actos adminis-
trativos bilaterales, pero no contractuales, recogida en nuestra doc-
trina como una de tantas importaciones del derecho francés (38). Se
trataria, por tanto, de un acto unilateral en su emisién, pero bilateral
en su vinculacién, englobable, a su vez, dentro de las subvenciones
modales.

Ciertamente que con ello tampoco se dice mucho en cuanto a su
naturaleza juridica, ya que la conclusién es excesivamente imprecisa,
debido a lo cual resulta ser dificilmente reconducible a las categorias
generales reconocidas por nuestro ordenamiento juridico. Pero pro-
bablemente también permita excluir ya la posibilidad de ser encua-
drada en algunas de estas categorias. Tales son los casos de las auto-
rizaciones y de las concesiones administrativas. En el primer supuesto
por cuanto que no parece existir ningin derecho subjetivo para cuyo
ejercicio sea necesaria la calificacion (ya sea provisional o definitiva).
Tan solo en el supuesto de que este tipo de actuaciones fuese consi-
derado de modo aislado (lo cual carece de sentido) podria ser encua-
drado en el seno de las autorizaciones regladas (a modo semejante a
las licencias administrativas). Sin embargo, el acto de la calificacién
no supone, en forma alguna, la remocién de un limite o de una prohibi-

(36) Vid., sobre este particular, ViLLar PaLasi: La intervencién administrativa
en la industria, Madrid, 1964, pp. 303 y ss., donde se recoge una exposicién bas-
tante completa de este concecto, importado a través de la doctrina italiana, y
mas en concreto de RaNeLerTr. Desde otra perspective, puede constatarse este
estudio con el realizado por E. Garcia pe EnTERRia ¥ T. R. FeErnanNDEz: Curso de
Derecho administrativo, tomo 1I, Madrid, 1977, pp. 119 V ss.

(370 Sobre este concepto me remito, igualmente, a ViLLar Pavasi: Las técnicas
administrativas de fomento y apoyo al precio politico, en num. 14. de esta RevisTa,
donde se postula por un concepto amplio de subvencién.

(38) Vid. vor todos la exposicién contenida en Garcia Oviepo v MarTinez Use-
ros: Derecho administrativo, tomo II, 9.* ed., Madrid, 1968, pp. 309 y Ss., en re-
lacién con la naturaleza juridica de la concesién.
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cion para el ejercicio de un derecho. El particular (en el sentido ge-
nérico de esta expresién) no se encuentra subordinado a la calificacion
para poder construir viviendas. Tan sélo en el caso de que desee aco-
gerse a los beneficios (y también a las limitaciones) que comporta la
construccion de viviendas de protecciéon oficial sera necesaria la ca-
lificacién.

De otro lado, tampoco parece posible reconducir estos actos a la
categoria de las concesiones administrativas, que implican la trans-
misidén ex novo de un derecho del que carecia el particular. Me parece
demasiado forzado entender como tal el conjunto de beneficios que
comporta el acto de calificacién. Y ello, sustancialmente, porque la
calificaciéon implica un sometimiento (voluntario) del particular a un
régimen especifico de derechos y obligaciones (o, por mejor decir, de
ventajas y obligaciones), con lo cual se acerca mucho mas a los deno-
minados actos de admisién entendidos como aquéllos en virtud de los
cuales se incorpora un particular a un cierto status (entendido como
conjunto de derechos y obligaciones) y de los que son exponente cla-
sico los actos de admision a los Colegios Profesionales (39).

En virtud de la calificacion el particular se somete, por tanto, a un
ordenamiento especifico (como es la Legislacion de viviendas de pro-
teccién oficial) que, como tal, comporta un conjunto de derechos y
obligaciones. Revisando aun mas el concepto cabria decir que la ca-
tificacién es, ademas, un acto adminijstrativo reglado, por cuanto que
debe limitarse a la comprobacién de la existencia de los requisitos
determinados por la Legislacién, sin que pueda ser discrecional su
otorgamiento (40). Desde otra perspectiva, ademas, debe entenderse
que el acto de calificacién no es subjetivo, esto e°s, que no tiene en
cuenta las circunstancias personales del particular, sino tan soélo las
de la edificacién. De esta naturaleza ab rem de la calificaciéon podria
derivarse, por tanto, la posibilidad de su transmisién a un tercero
de la situacién que implica el acto de calificaciéon. Aunque lo cierto,
también, es que tal transmisién presenta serias dificultades para ser
llevada a la practica, ya que comportaria la transmisién de la titula-
ridad del terreno, de los documentos exigidos para la calificacién y

(39) Vid. ViLLAR Parasi: Apuntes de Derecho administrativo, parte general,
tomo II, Madrid, 1974, p. 63.

(40) David HeErrero y J. Capra (La proteccién oficial en la construccidn de vi-
vienda, op. cit., p. 146) insisten sobre este aspecto al puntualizar que, a diferen-
cia de lo establecido en Ja legislacién anterior, en la actual (se refieren al texto
refundido de 1963) la calificacién provisional no es un acto discrecional, y esto
es logico, puesto que si al promotor se le ha admitido una solicitud inicial en
que ya cstd en embridén el proyecto que pretende desarrollar, siempre que se
acomode a aquellas caracteristicas sefialadas en la solicitud inicial y que han
side aprobadas por la Administracién, la calificacién provisional ha de ser otor-
gada. Lineas atras, estos mismos autores indican, en cuanto a la naturaleza ju-
ridica de este acto, que «es indudable que a través de la calificacién definitiva
se originan derechos y obligaciones, tanto para la Administracién como para el
promotor, pero de esto no se puede deducir que sea un contrato: es un acto
administrativo, sujeto a condicién, en que se reconocen provisionalmente unos
beneficios y particularmente se aprueba un proyecto; indudablemente, se trata
de ura resolucién administrativa y que, por consiguiente, define derechos y de-
beres del administrado, promotor y de la propia Administracion.
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de los compromisos adquiridos por el promotor. Todo ello hace, de
hecho, que no pueda serle reconocido al acto de calificacién una na-
turaleza ab rem sin mas precisiones, ya que segun veremos a conti-
nuaciéon existen también unos elementos subjetivos que es preciso no
olvidar.

Convendria también traer agqui a colacién algunas de las postu-
ras sostenidas por nuestra Jurisprudencia y doctrina, tal como se con-
figuraban ‘en la Legislacién anterior (41). La tendencia predominante
apuntaba a poner de manifiesto su naturaleza contractual, y asf la
sentencia del Tribunal Supremo de 3 de abril de 1985 (Ref. Ar. 1829),
en relacion con el destino de viviendas de renta limitada indicaba que
«la calificacién definitiva se otorgara siempre que las obras se hayan
ajustado a las condiciones fijadas en la resolucién de aprobacién pro-
visional», y entre estas condiciones figuraba, en el caso de que se trata,
la de que las viviendas habian de destinarse a ser alquiladas; especie
de clausula de la relacion, de raiz contractual, que une a la Adminis-
tracion con el constructor. En sentido semejante pueden citarse las
sentencias del Tribunal Supremo de 5 de abril de 1987 (Ref. Ar. 2094),
en donde se utilizabe la expresion, quiza mas correcta, de ~acto admi-
nistrativo bilaterals. BAENA DEL ALCAZAR (42), comentando la primera
de las sentencias citadas (3 de abril de 1965), indica, sin embargo, que
<es claro que no estamos ante un contrato civil y que tampoco apare-
cen en parte alguna las caracteristicas de un contrato administrativo.
La explicacion de esa raiz contractual que aprecia la sentencia debe
buscarse, simplemente, a mi juicio, en que se trata de un acto nego-
cial en que las partes autonorman su conducta futura, lo que sucede
desde luego en los contratos, pero también en otras figuras juridicas,
especialmente en el campo del derecho administrativos.

Ahora bien, toda esta corriente jurisprudencial no puede ser acep-
tada (ni siquiera con relacién a la Legislacién anterior, tal como ponia
de manifiesto BAENA DEL ALCAZAR), sino que la naturaleza de los actos
de calificacién provisional y definitiva debe ser reconducida a otros
esquemas de actuacion unilateral de la Administracion (conforme ya
se expuso con anterioridad) que todo lo mas admitiran su equipara-
cion a esa figura hibrida que son los actos bilaterales (o actos unila-
terales necesitados de aceptacion). '

6.1 CALIFICACION PROVISIONAL

A tenor de lo dispuesto en el articulo 18 del Real Decreto, los pro-
motores de viviendas de proteccién oficial deberan presentar en la
Delegacion Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo

(41) Las sentencias citadas estan tomadas de J. M.* Espinosa prL Rio: Viviendas
de proteccidén oficial. Ed. Bosch, Barcelona, 1971, tomo I, pp. 461 y ss.

(42) Cfr. Las viviendas de proteccion oficial en el ordenamiento esparfiol. Mi-
nisterio de la Vivienda, Madrid, 1968, pp. 85 y 68.
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solicitud de calificacién provisional, que tendra consideracion de tra-
mite inicial, y a la que deberad adjuntar el proyecto basico de edifi-
cacidén definido en el Decreto 2513/1978, de 17 de junio, y el compro-
miso de cumplir con las exigencias establecidas para las viviendas de
proteccion oficial. Igualmente se deberan acompaiar los siguientes
documentos:

a) Los que acrediten la personalidad del solicitante
¥y, en su caso, la representaciéon que ostente.

b) Certificado expedido por el Ayuntamiento, en el
que consigne la calificacién urbanistica de los terrenos
o licencia municipal de obras si la tuviere, asi como cer-
tificado de la dotacioén de servicios urbanisticos de que
el terreno disponga y de los que sean exigibles por la
reglamentacién urbanistica aplicable.

c) Certificado del Registro de la Propiedad de la ti-
tularidad del dominio de los terrenos y de la libertad
de cargas o gravamenes que puedan representar un obs-
taculo econdmico, juridico o técnico para el desarrollo
del proyecto. En el caso de que los solicitantes no sean
los propietarios de los terrenos acompafiaran ademaés la
promesa de venta otorgada a su favor o el titulo que les
faculte para construir sobre los mismos.

d) Compromiso de cesién de los terrenos que sean
necesarios para la construccién de las edificaciones com-
plementarias que fueran exigibles por el planeamiento
urbanistico, si 1o hubiere, y en su caso por la Ley del
Suelo, vy habida cuenta del numero de viviendas proyec-
tadas o construidas por el promotor, salvo que acredite
documentalmente estar exento de dicha obligacion.

En el supuesto de que la Administracién no contestase en el plazo
de un mes se estima que existe «silencio positivo» y, por consiguiente,
la calificacién provisional queda otorgada. En este sentido, el ultimo
parrafo del articulo 16 establece lo siguiente:

«Transcurrido un mes desde la presentacién de la so-
licitud sin que haya recaido resolucién expresa, la cali-
ficacién provisional se considerars otorgada a todos los
efectos. A solicitud del promotor, la Delegacién Provin-
cial del Ministerio de Obras Publicas v Urbanismo ex-
tendera el oportuno certificado de calificacién provisio-
nal en el plazo improrrogable de treinta dias, pudiendo
dirigirse el interesado, desde esa fecha, a las Entidades
de crédito publicas o privadas en solicitud de concesién
de la financiacioén cualificada establecida por la presente
disposicién y normas que la desarrollen.» '
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Ciertamente que el «certificado de calificaciéon provisional» pa-
rece ser, tedricamente, una buena medida para que el silencio de la
Administracién pueda ser acreditado frente a un tercero. A diferen-
cia del régimen general establecido en los articulos 94 y 95 de la Ley
de Procedimiento Administrativo la actividad silente de la Adminis-
tracién no va a ser suficiente para apreciar —al menos formalmente—-
la existencia de un acto administrativo (en este caso de contenido
positivo). Y no va a ser suficiente por cuanto que el acto administra-
tivo que supone la calificacién provisional (otorgada por silencio) va
a tener que acreditarse ante una serie de organismos y entidades que
no forman parte de la Administracion Publica en sentido estricto
(como es el caso de las Entidades Oficiales de Crédito —Banco Hipote-
cario de Espana y Banco de Crédito a la Construccion—, Cajas de Aho-
rros o Bancos privados para la concesién de los préstamos base).

Obviamente que el «silencio» por si mismo, al no suponer mas que
el transcurso de un plazo sin contestacion por parte de la Administra-
cién no puede presumirse, ni demostrarse (por afectar a la prueba
de un hecho negativo), debido a lo cual el articulo antes citado impone
la obligacién de que las Delegaciones Provinciales extiendan el «cer-
tificado de calificacién provisional» que a todos los efectos debe de
ser equiparado a la propia cédula. Lo cierto es que este documento
no va a tener operatividad alguna de hecho, ya que las Delegaciones
vienen otorgando las cédulas de calificacion provisional aun fuera
del plazo concedido para ello, lo cual, si bien en la practica es mucho
mas util que la «certificacién», no deja de ser poco ortodoxo. Y no es
ortodoxo por cuanto el silencio positivo (como unanimemente admite
la doctrina y la jurisprudencia) no es una mera presuncion, sino un
auténtico acto administrativo, y no admitira, consiguientemente, que
se produzca una «resolucion tardia-.

Pero dejando aparte esta cuestion (que se me antoja mas académi-
ca que real) queda por resolver el tema concerniente a la eventual
impugnacién de los actos de denegacion, tanto de la calificacién pro-
visional como definitiva, a la que nos referiremos en el apartado si-
guiente. Evidentemente la denegacion, tanio en uno como en otro
caso, debera ser expresa (ya que el silencio equivaldria a su otorga-
miento) vy ademas motivada. Esta necesidad de ~motivacién» se en-
cuentra expresamente recogida en el articulo 19 del Real Decreto
—denegacion de calificacion definitiva, pero no asi para la provisional.

Entiendo, no obstante, que, tanto en uno como en otro caso, la mo-
tivacion vendra impuesta por los términos generales del articulo 43,
apartado a), de la Ley de Procedimiento Administrativo (que contem-
pla el supuesto de actos que lesionen derechos subjetivos). Pero es
que, en términos mas generales, la posibilidad de impugnar al acto
de denegacion de la calificacion provisional viene referido sustancial-
mente a su propia naturaleza juridica. Esto es, si la calificacién pro-
visional no es mas que un acto de tramite (y tal es, en principio, la
consideracién que ha de serle otorgada) no sera posible impugnarla
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a menos que reuna los requisitos a que hace referencia el articulo 113
de la citada Ley de Procedimiento Administrativo (y, en su caso, el
articulo 37 de la Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa).

No se trata ahora de indagar, de nuevo, la naturaleza juridica de
los actos de calificacion, a lo que ya se hizo referencia anteriormente,
sino de analizar hasta qué punto dichos actos pueden ser objeto de
un recurso. En cuanto se refiere a la denegacion de la calificacion
definitiva no existe problema alguno por cuanto que el articulo 19 del
Real Decreto 3148/1978 asi lo admite expresamente conforme tendre-
mos ocasién de ver mas adelante. La denegaciéon de la solicitud de
calificacion provisional, por su parte, y aunque la citada disposicidén
no indique nada a este respecto, entiendo que sera también susceptible
de ser recurrida, ya que se trata de un acto que «determina la imposi-
bilidad de continuar el procedimiento» en los términos del articulo 113
de la LPA vy, por consiguiente, que causa indefension y puede ser
objeto de recurso.

Lo cierto es que tampoco estamos propiamente en presencia de un
acto de tramite (43), sino de un acto definitivo si se contempla desde
la perspectiva, de su destinatario, ya que para él ha concluido, efec-
tivamente, el procedimiento. En cuanto al recurso procedente parece
claro que debe ser el de alzada ante el Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo siguiendo el criterio establecido para las denegaciones
de calificacion definitiva, pudiendo acudirse, después (si el recurso
es desestimado) a la Jurisdiccion Contencioso-administrativa. Ademas
de ello debe tenerse en cuenta que, tal como ya aceptaba la doctrina
referente al sistema anterior, el acto de calificacién provisional no es
ni potestativo de la Administracion ni puede serle otorgada la natu-
raleza de acto provisional (a los que se refiere el articulo 121 de
la LPA) (44). De otro lado, la calificacion de «tramite inicial» que el
articulo 16 del Real Decreto 3148/1978 otorga a la solicitud de califi-
cacién provisional debe ser entendida conforme a lo expuesto ante-
riormente. Sera acto de tramite, en tanto en cuanto la resoluciéon de la
Administracién sea favorable, pero la resolucién denegatoria debera
ser considerada, en todo caso, como acto definitivo, ya que asi lo es
respecto del particular afectado.

6.2 Calificacién definitiva
8.2.1 Solicitud

Los promotores de viviendas de proteccion oficial disponen de un
plazo de treinta meses, a partir de la obtencién de la calificacién
provisional, para presentar la solicitud de calificacién definitiva. Cuan-

(43) Sobre cste punto me remito a mi trabajo Los actos reiterativos, los actos
de tramite y la indefensién del particular, en el nim, 86 de esta ReEvISTA.

(44) Herrero-Capa, op cit., po. 146 y 147. EspriNosa peL Rio (Viviendas de pro-
teccion..., op. cit., pu. 457 a 463} apoya también esta postura, aunque con algu-
nas matizaciones y reservas, deb:do al tenor literal de los articulos 25 de la Ley
(texto refundido de 1963) y 81 y 84 del Reglamento de 19868.
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do se trate de promociones a ejecutar por fases, la primera de ellas
gozard del plazo arriba mencionado, mientras que las demas fases
dispondran de un plazo de veinticuatro meses, desde la iniciacién de
cada una de ellas, para presentar la solicitud de calificacion definitiva
correspondiente.

Con caracter excepcional la Delegacién Provincial del Ministerio
de Obras Publicas y Urbanismo podra prorrogar los plazos indicados.
a instancia del promotor, mediando causa justificada y s6lo hasta un
maximo de la tercera parte del plazo establecido. )

Los promotores de viviendas de proteccion oficial vendran obliga-
dos a poner en conocimiento de la Delegacion Provincial del Ministe-
rio de Obras Publicas y Urbanismo el comienzo y el final de las obras,
dentro de los quince dias siguientes a la fecha en que se produzcan
los mismos, mediante certificaciéon extendida al efecto por el arqui-
tecto director de las obras. Cuando se trate de promociones a ejecutar
por fases se comunicara el comienzo y el final de las obras, en el mis-
mo plazo, en cada una de ellas (45).

6.2.2 Concesion

Previamente a la concesién de la calificacion definitiva solicitada,
la Delegacién Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urbanis-
mo o el ente publico territorial a quien se atribuya aquella competen-
cia inspeccionara las obras realizadas al objeto de comprobar el cum-
plimiento de la normativa aplicable a las viviendas de proteccion
oficial, asi como la adecuacion entre el proyecto de ejecucion final pre-
sentado y la obra realizada.

Advertidas deficiencias constructivas o cualquier otra causa sub-
sanable que impidiera el otorgamiento de la calificacién definitiva
solicitada, la Delegacion Provincial del Ministerio de Obras Publicas

(45) La solicitud de calificacién definitiva de viviendas de proteccidén oficial
debers ir acompanada de los siguientes documentos:

a) Licencia municipal de obras.

b) Proyecto de ejecucién final, visado por el Colegio Oficial de Arquitectos,
aprobado, en su caso, por la Oficina de Supervisién de Proyectos a que se refie-
re ia Ley de Contratos del Estado, en donde se recoja con exactitud la totalidad
de las obras realizadas.

¢) Justificacién de haberse practicado, en el Registro de la Propiedad, la ins-
cripcién de la escritura declarativa de la obra nueva comenzada.

d) Certificado del arquitecto-director. acreditando que las obras en edificaciéon
estdn terminadas, que las de urbanizacién y de servicios estdn en condicicnes de
utilizacién y que todas ellas estdn recogidas en cl proyecto de ejecucién final y
cumpien con las normas de diseito y calidad establecidas para las viviendas de
proteccion oficial.

e) El que acredite que el edificio estd asegurado del riesgo de incendio.

f) Los contratos de compraventa, en su caso, suscritos y visados por la De-
legacién Provincial del Minisetrio de Obras Publicas y Urbanismo, en los que
expresamente se fije el precio de venta que en virtud del compromiso contraido
corresponde a cada vivienda.

g) Relacién de los adquirentes gue hayan entregado cantidades a cuenta. junto
con los justificantes de las cantidades entregadas y fecha de las entregas realiza-
das hasta la solicitud de la calificacién definitiva, asi{ como de la autorizacién
preceptiva ‘para su percepcién, de acuerdo con lo establecido en el articulo 114
del Decreto 2114/1978, de 24 de fulio. o
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y Urbanismo comunicaré al- promotor el plazo y condiciones necesa-
rias para proceder a la subsanaciéon y concesién de dicha calificacion
definitiva. En caso de llegar a ser subsanados los defectos, para la fija-
cion del precio de venta se considerara la fecha de la comunicacién
al promotor de las deficiencias observadas y no la de la concesion de
la calificacion definitiva.

De esta forma se admite una elasticidad mayor del procedimiento
{de forma acorde con la doctrina general establecida por el articulo 71
de la LPA) que no se encontraba recogida en la Legislacién anterior,
evitando asi que pueda transcurrir la fecha establecida en el articu-
lo 11 del Real Decreto 3148/1978 para establecer los precios definitivos
de venta de las viviendas mientras tiene lugar la subsanacién de los
defectos.

La calificacidon .definitiva de las viviendas de protecciéon oficial se
concederd mediante la expedicién de una cédula por la Delegacién
Provincial del Ministeric de Obras Publicas y Urbanismo, asi como
por los entes publicos territoriales a quienes se atribuya esa compe-
tencia, siempre que se cumplan los requisitos previstos, y en ella se
hara constar el precio de venta de la vivienda, de acuerdo con lo esta-
blecido en el articulo 11 del Real Decreto 3148/1978, vigente en el mo-
mento de la concesion de la calificaciéon definitiva.

Por su parte, la Delegacion Provincial del Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo vendra obligada a dictar resolucién sobre la
solicitud de calificacion definitiva, en el plazo méaximo de tres meses
a partir de su presentacién. Ello no obstante, cuando la construccién
se haya efectuado por fases, la calificacion definitiva se otorgara, en
su caso, independientemente para cada una de las fases (48).

8.23 Denegacién

La denegacion de la calificacidén definitiva por parte de la Delega-
cién Provincial del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo sera
siempre motivada y susceptible de recurso de alzada, cuya resolucién
pondré fin a la via administrativa. )

Los adquirentes de viviendas de proteccion oficial cuyos expedien-
tes no hubiesen obtenido la calificacion definitiva y por causas impu-
tables al promotor podran optar entre:

a) Resolver el contrato, lo cual llevara implicito la devolucion
de las cantidades entregadas a cuenta, que a tal efecto deberan reva-
lorizarse en la misma proporcién en que se haya revisado el precio
de venta de la vivienda desde el momento de la entrega de cada una
de dichas cantidades hasta el momento de la resolucion del contrato.

-b) Solicitar de la Delegacion Provincial del Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo, en el plazo de tres meses desde la denegacion
de la calificacion definitiva, la rehabilitacién del expediente a su fa-
vor, siempre que medie contrato de compraventa o cantidades entre-

(46) Articulo 18 del Real Decreto de 1978.
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gadas a cuenta, y comprometerse, en su caso, a la terminacién de las
obras o a la subsanacion de las deficiencias que impidieron la obten-
cién de la calificacion definitiva, dentro del plazo y con el presupuesto
que a tal efecto les sea fijado por la Delegacion Provincial del Minis-
terio de Obras Publicas y Urbanismo. Del precio final de venta de la
vivienda a abonar al promotor se deduciran las cantidades invertidas
por los adquirentes en las obras necesarias para la obtencion de la
calificacién definitiva (47).

El préstamo-base al promotor cuando no existan adquirentes o
cuando existiendo opten por solicitar la devolucién de las cantidades
entregadas a cuenta, y en el caso de haberse entregado todo o parte
del préstamo, quedara vencido por la cuantia entregada y sera de
cargo exclusivo del promotor, que debera abonarlo junto con la can-
tidad correspondiente a la diferencia del tipo de interés entre el apli-
cable a estos préstamos y las condiciones de mercado pactadas para
tal caso entre la Entidad prestamista y el promotor.

La denegacion de la calificacién definitiva por causa imputable al
promotor, siempre que por los adquirentes se inste la rehabilitacién
del expediente, llevara consigo la subrogacién de los compradores en
el préstamo base concedido al promotor.

6.2.4 Maodificacion

Una vez otorgada la calificacién definitiva y debido al caracter
de acto definitivo ~declarativo de derechos» predicable de la misma
tan s6lo podra ser modificada de acuerdo con lo previsto en los ar-
ticulos 1098 a 111 de la vigente Ley de Procedimiento Administrativo.
Unicamente en el supuesto de que se realizasen posteriormente obras
de modificacién, mejora o reforma de las viviendas (en las condicio-
nes establecidas a este respecto por el articulo 118 del Decreto 2114/
1968, de 24 de julio) podra modificarse la calificacion definitiva por
resolucion de la Delegaciéon Provincial correspondiente del MOPU.
Finalmente, el articulo 20 del Real Decreto indica que cualquier mo-
dificacion que se lleve a cabo en la calificacion definitiva se hara
constar, mediante diligencia, en la propia cédula.

IV. Financiacién de las viviendas de proteccion piublica

1. FINANCIACION DE VIVIENDAS DE PROTECCION OFICIAL

El tema de la financiacién de viviendas, en el texto refundido
de 1963, era precisamente el eje sobre el que basculaba la diferencia-
cién entre el denominado grupo primero y el grupo segundo. El hecho
de que una vivienda de proteccion oficial disfrutase del régimen de
subvenciones, primas y anticipos del INV, determinaba su inclusion

(47) ATticulo 19 del Real Decreto de 1978.
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en el grupo segundo, en tanto que la ausencia de este tipo de ayudas
implicaba su inclusion dentro del grupo primero.

No voy a tratar aqui, puesto que ello desbordaria por completo los
limites del presente estudio, el sistema de ayudas (en sentido gené-
rical concedidas por el INV para las viviendas de proteccién oficial
del grupo segundo. Me limitaré tan s6lo a exponer, resumidamente, el
régimen de financiacién comun para ambos grupos a través de los
préstamos otorgados por el Banco de Crédito a la Construccién o por
las Cajas de Ahorros (48).

La cuantia de estos préstamos venia determinada por la cédula de
calificacién provisional, que ademas era requisito imprescindible para
la obtencién del mismo. Ahora bien, es preciso distinguir en la tra-
mitacion de estos préstamos dos fases: una ante el INV y otra, poste-
rior, ante la entidad que conceda el crédito. A estos efectos, el INV se
limitaba a «autorizar» la operacion de crédito a los promotores, lo
cual equivalia a un mero acto de admisién, estableciendo el derecho
del promotor a percibir el préstamo. Este préstamo, sin embargo, era
regulado (en cuanto a las condiciones de su otorgamiento) por el
Banco de Crédito a la Construccién {como entidad oficial de crédito a
la que le fue adscrita esta linea) o por las Cajas de Ahorros. Y ello
hasta tal punto que el tipo de interés no era el que inicialmente fijaba
la Ley (4,50 por 100), sino el que, como consecuencia de la deslegali-
zacién operada en este punto por el Decreto-ley de 4 de octubre de 1968,
estableciese el Gobierno, a propuesta del Ministerio de Hacienda (que
no podia ser inferior, ademas, al 4,50 por 100).

E] plazo de amortizacién del préstamo oscilaba entre los diez y los
treinta afnos, y la garantia que se constituia era la hipotecaria sobre
el propio inmueble, cuya construccién se financiaba. El Reglamento
de 1968 establecio, ademas, la posibilidad de que el INV prestare una
«garantia adicional de pago» (art. 52), para lo cual debia contar, en
cada caso, con la autorizacién expresa del Consejo de Ministros y que
se exigia por las entidades de crédito en aquellos supuestos en que
la hipoteca no cubriese (por la baja rentabilidad o valoracién del
inmueble) suficientemente la totalidad del préstamo concedido. Por
ultimo, y en cuanto se refiere a la cuantia se determinaba que, para
las viviendas del grupo primero, no podia exceder del 60 por 100 del
«presupuesto protegible», en tanto que para las del grupo segundo
el limite se establecia en funciéon de las otras ayudas ya concedidas
(con lo cual el total del préstamo mas las cantidades otorgadas en
concepto de anticipo no podra ser superior al 80 por 100 del presu-
puesto protegible o del 90 por 100 del mismo, segun el tipo de pro-
motores de que se tratase) (49).

(43) Para una exposicion mas detallada sobre este tema, me remito a HEeare-
Ro-CapPa: La proteccion oficial..., op. cit., pp. 101 y ss., y Espinosa per Rfo: Vi-
vienda de proteccion..., op. cit., pp. 307 y ss.

(49) En concreto, los promotores relacionados en los apartados a) y b) del
articulo 22 del Reglamento tenian como tope el 80 por 170 del presupugsto pro-
tegible, en tanto que & los restantes se les aplicaba el limite del 90 por 100.
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2. FINANCIACION DE VIVIENDAS ACOGIDAS AL «PROGRAMA ESPECIAL DE
VIVIENDAS»

Ya fue indicado anteriormente cémo este tipo de viviendas no po-
dia ser considerado, propiamente, dentro del grupo genérico de vi-
viendas de proteccién publica, ya que tenian un régimen libre de
rentas (esto es, sin limitacién de precios o condiciones subjetivas de
los adquirentes). Sin embargo, su equiparacién al resto de las vivien-
das libres tampoco resulta acertado, ya que disfrutaban de un cauce
de financiacion especifico que comportaba, ademads, unas limitaciones
precisas en cuanto a la superficie de las mismas (establecida en fun-
cion de unos moédulos que servian, ademas, de base para fijar la
cuantia de la financiacién a través de préstamos hipotecarios). La
exposicién de su régimen de financiacién viene entonces a justifi-
carse por un doble orden de motivos. En primer lugar, por cuanto que
se lleva a cabo a través de fondos publicos (en forma de préstamos
otorgados por el Banco Hipotecario de Espafia). En segundo término
porque constiuye el antecedente inmediato para la categoria de «vi-
viendas sociales» que surgié posteriormente.

El Real Decreto-ley de 17 de noviembre de 1975, por el que se creo
este «programa especial de viviendas» con una dotacién inicial de
25.000 millones de pesetas, se limitaba simplemente a autorizar al Banco
Hipotecario de Espafia para emitir cédulas por este importe al objeto
de destinarlas a la financiacién de viviendas. Las disposiciones inme-
diatamente posteriores que desarrollaron este Decreto-ley {como la
Orden ministerial de 5 de febrero de 1878) no establecian, en principio,
la forma ni las condiciones de otorgamiento de estos préstamos, sino
que se limitaban a regular las condiciones y efectos de las cédulas
emitidas por el Banco Hipotecario para hacer frente a los mismos.

Tan s6lo un afio mas tarde la Orden ministerial de 20 de noviem-
bre de 1976 (modificada, parcialmente, por otra de 21 de junio de 1976)
establecioé las caracteristicas generales de estos préstamos, indicando
que el Banco Hipotecario de Espana podia proceder a la concesion de
créditos a los promotores y compradores de viviendas no acogidas al
régimen de proteccién oficial que reuniesen las siguientes condiciones:

a) Que el coste real, por metro cuadrado de cons-
truccién, excluido el suelo, no exceda de 15.000 pesetas.

b} Que la superficie util por vivienda construida no
exceda de 120 metros cuadrados (50).

(50) Quedaban expresamente excluidas de la financiaciéon las viviendas uni-
familiares y los edificios comerciales, asi como los locales comerciales que pu-
dieren existir en los edificios cuyas viviendas fuesen objeto de financiacién. Para
ello, el Banco Hipotecario procedia, normalmente, a hipotecar la totalidad del
edificio, aun cuando estuviese dividido horizontalmente, al amparo del articu-
lo 218 del Reglamento Hipotecario, realizando, no obstante, una distribucién de
responsabilidades entre las viviendas (los locales se excluian, como ya se ha
indicado) que seria efectiva una vez cumplidas determinadas obligaciones por el
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El importe maximo de estos créditos podia alcanzar hasta el 70
por 100 del presupuesto de obras que hubiese sido aceptado por el
Banco, su plazo de duracioén era de quince anos (incluido un periodo
de carencia de amortizacién, en funcién de las inversiones a realizar,
que no podia exceder de dos afos) y el tipo de interés quedé fijade
en el 11 por 100, segun acuerdo del Consejo de Ministros de 14 de no-
viembre de 1975.

Pero es que, ademas, y esto es importante subrayarlo, la Orden mi-
nisterial de 20 de noviembre de 1975 (en desarrollo de las previsiones
establecidas en el Real Decreto-ley de 17 del mismo mes y afio) esta-
blecié las condiciones para que el Banco de Crédito a la Construc-
cién pudiese actuar, paralelamente, con otro «Programa Especial de
Financiacién de Viviendas», realizando operaciones por un importe
maximo de 58.000 millones de pesetas, de las cuales 25.000 millones se
destinaban a atender con la mayor urgencia la demanda no satisfecha
hasta entonces y los 33.000 millones restantes para financiar un plan
trienal que afectaba a determinadas provincias espafolas donde los
indices de desempleo eran mas bajos (51). A través de este «Programa»
se facultaba al citado Banco para financiar la construccién y adqui-
sicion de viviendas, tanto del grupo I como del grupo II y subvencio-
nadas, siempre que cumpliesen los siguientes requisitos:

a) Que ninguna de las Viviendas que compongan el
proyecto exceda de 120 metros cuadrados de superficie
construida.

bJ) Que las obras, en el momento de acogerse al pro-
grama especial, no hayan salido de la cimentacion.

En cuanto a los créditos, se seguia el régimen general establecido
para cada categoria en la Legislacion de Viviendas de Proteccion Ofi-
cial, aunque con unos plazos mas reducidos para su tramitacion (tan-
to en las Delegaciones Provinciales del antiguo Ministerio de la Vivien-
da como en el propio Banco de Crédito a la Construccién) y con la
mayor ventaja de que en las viviendas subvencionadas se llegaba hasta
una financiacion de 4.5C0 pesetas/metro cuadrado de superficie cons-
truida, y en las del grupo primero (en los casos de uso propio, alqui-
ler 0 acceso diferido a la propiedad) se financiaba el 60 por 100 del
«presupuesto protegible» (en lugar del 30 por 100 que se establecia
como norma general).

prestatario (cuyo cumplimiento quedaba entonces acreditado mediante el otor-
gamiento de un acta notarial que liberaba del préstamo a los locales comerciales
(o a las viviendas de superficie mayor de 120 metros cuadrados).

(5s1) Sobre este tipo de financiacién, otorgada por el Banco de Crédito a la
Construccién, puede consultarse la conferencia de F. ArLonso TeLLapo (Financiacion
de viviendas de proteccion oficial por el Banco de Crédito a la Construccién) en
el ciclo de conferencias sobre la Financiacién de Viviendas en Espafa, patroci-
nado por el Instituto de Estudios Inmobiliarios (cuyo texto se encuentra recogido
en una publicacién conjunta con este titulo, Madrid, 1878).
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3. FINANCIACION DE VIVIENDAS SOCIALES

Su regulacién se encuentra recogida, fundamentalmente, en los
Reales Decretos de 5 de agosto de 1977 y 23 de junio de 1978, asi como
en el Real Decreto de 12 de noviembre de 1976, por el que se aprobd
el nuevo texto refundido para las viviendas de Proteccién Oficial (en
el que ya se incluian las viviendas sociales en sustitucion de las del
antiguo grupo segundo). Inicialmente, el articulo 16 numero 2 del ci-
tado texto refundido, tan sélo concedia ayuda financiera, en forma de
préstamo, a los adquirentes de viviendas sociales, a través de las Cajas
de Ahorros Confederadas, Caja Postal de Ahorros y Banca privada (ar-
ticulo 1.° del Real Decreto de 5 de agosto de 1977) de tal forma que el
promotor quedaba excluido de esta ayuda. En tal sentido, el articulo 7.°
del Real Decreto de 5 de agosto de 1977 establecia lo siguiente:

«1. Se autoriza a la Banca privada y a las Cajas de
Ahorro a conceder préstamos computables en el coefi-
ciente de inversion obligatoria o de regulacion especial
para la adquisicion de viviendas no calificadas formal-

. mente como de proteccion oficial, siempre que se cum-
plan los siguientes requisitos:

a) Que Ios\‘prestatarios. reanan las condiciones exi-
gidas para ser beneficiarios de la vivienda social
y que por el Instituto Nacional de la Vivienda se
les haya reconocido como tal, dandoles al efecto
certificacion acreditativa de sus condiciones sub-
jetivas, que sera presentada en la Entidad finan-
ciera correspondiente.

b) Que, aun no reuniendo las condiciones exigidas
para ser beneficiario de una vivienda social. el
solicitante del préstamo carezca de vivienda o
que la que ocupa no posea las condiciones mini-
mas de habitabilidad.

c¢) Que, encontrandose en cualquiera de las dos si-
tuaciones antes referidas, destine la vivienda a
residencia habitual y permanente.

d) Que, en cualquiera de ambos casos, la vivienda
tenga una superficie total que no exceda de los
125 metros cuadrados y que su precio de venta
no sea superior, por metro cuadrado, en un 10
por 100 del precio vigente para las viviendas del
grupo I.

2. Para las personas comprendidas en el apartado a)
del numero anterior, el préstamo podra alcanzar la cuan-
tia del 85 por 100 del precio de venta de la vivienda.
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Para las personas comprendidas en el apartado b)
del numero anterior, la cuantia del préstamo no podra
exceder del 50 por 100 del precio de venta de la vivienda.»

Ello no obstante, el Real Decreto 380/1977, de 11 de marzo, esta-
bleci6é la posibilidad de que tanto los Bancos privados como las Cajas
de Ahorro pudiesen conceder créditos a los promotores-constructores
de viviendas sociales «en las mismas condiciones de computabilidad
y cuantia que establecian las Ordenes ministeriales de 3 de diciem-
bre de 1976» (52). El plazo maximo de amortizaciéon de estos créditos

(52) EIl 3 de diciembre de 1976 se dictaron dos Ordenes ministeriales referentes
a los préstamos para financiar la adquisicién de viviendas sociales por las Cajas
de Ahorro y la Banca privada, respectivamente, cuyo texto reproducimos a con-
tinuacién:

Préstamos de las Cajas de Ahorro

«1.° Conforme a lo dispuesto en el articulo 10 del Real Decreto 2278/1976, de
16 de septiembre, tendran la consideracién de préstamos de regulacién especial, los
que las Cajas de Ahorro concedan a los adquirentes de viviendas sociales y al Ins-
tit.utol Nacional de la Vivienda para el cumplimiento del programa de viviendas
sociales.

La misma consideracién corresponde a los referidos préstamos, en el supuesto
de que se constituya garantia hipotecaria por el promotor sobre las viviendas,
percibiendo éste cantidades durante la construccién, conforme a lo dispuesto en
el articulo 15 del Real Decreto antes citado y en los articulos 18 y siguientes de
la Orden ministerial de 24 de noviembre de 1976.

2. Las condiciones financieras de los referidos préstamos seran las mismas que
se aplican a los préstamos que por las Cajas de Ahorro se concedian a las vivien-
das subvencionadas del grupo II, al amparo de la legislacién anterior.

3.° No podran computarse como préstamos de regulacién especial los concedidos
a los promotores de viviendas sociales que no se acojan a las normas del Real De-
creto 2278/1976 y disposiciones complementarias.

4.° Los anticipos que perciban los promotores con cargo a los préstamos conce-
didos a los adquirentes, conforme al parrafo segundo del apartado primero de esta
Orden, no podran exceder del 70 por 100 del precio de venta convenido.

5.° Las viviendas de proteccién oficial sobre las que hayan recaido calificacién
administrativa con anterioridad a la entrada en vigor de esta Orden, al amparo
de programas de construccién de viviendas de proteccién oficial, aprobados igual-
mente con anterioridad, seguiran rigiéndose por su legislacién especifica.

6.° Por el Instituto Nacional de la Vivienda se estableceran, para el mejor des-
arrollo del programa de viviendas sociales y para facilitar la gestién del mismo,
los convenios necesarios con las Cajas de Ahorro, en los que debera fijarse la
prima de gestién que corresponda, conforme al articulo 13.3 del Real Decreto 2278/
1976, de 16 de septiembre.»

Préstamos de la Banca privada

«1.° Conforme a Io dispuesto en el articulo 10 del Real Decreto 2278/1978, de 18
de septiembre, serdn computables en el coeficiente de inversiéri en efectos espe-
ciales de la Banca privada, los créditos que ésta conceda a los adquirentes de
viviendas sociales y el Instituto Nacional de la Vivienda para_ el cumplimiento
del programa de construccion de viviendas sociales.

2.° Los créditos seran computables en el referido coeficiente desde el momento
en que los préstamos sean hechos efectivos. Si el préstamo se formalizara en escri-
tura piblica, en la que el promotor constituya garantia hipotecaria sobre las vi-
viéndas y percibiera cantidades durante la construccién, conforme a lo dispuesto
en el articulo 15 del Real Decreto antes citado y en los articulos 18 y siguientes de
la Orden ministerial de 24 de noviembre de 1978, el cobmputo se efectuara en el mo-
mento de la disposicién del crédito por el promotor. En este supuesto la cantidad
percibida por el promotor no puede exceder del 70 por 100 del precio de la vivienda.

3.° En los supuestos citados en los apartados anteriores de esta Orden, se podra
computar en el referido coeficiente de inversién en efectos especiales la totalidad
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era de tres anos, extinguiéndose, en todo caso, al utilizarse el crédito
al adquirente «en cualquiera de las formas permitidas por la legisla-
cién vigente.»

Ademas, si el adquirente de la vivienda se subrogaba en el crédito
del promotor, el préstamo pasaba a tener la condicién de préstamo
de adquirente, con lo cual éste tenia derecho a la ampliacién de su
importe hasta la cuantia correspondiente conforme a su calificacién
subjetiva.

No sera, sin embargo, hasta el Real Decreto de 23 de junio de 1978,
cuando se articule la financiacion oficial directa al promotor prevista
ya en el articulo 21 del texto refundido de 1976. La cuantia de estos
préstamos podia alcanzar hasta el 85 por 100 del valor en venta de
la vivienda «segun tasacion efectuada por el Banco Hipotecario de Es-
pana» (sin que en ningun caso.este importe pudiera superar el 85
por 100 del precio legal de venta). Sin embargo, como quiera que los
precios maximos de venta eran objeto de una modificacién trimestral,
en todos los casos existia una diferencia (del orden del 20 por 100 en
términos generales) entre las cantidades inicialmente concedidas por
el Banco {(que tenian en cuenta los precios maximos en el momento
de comenzarse las obras) y aquellas a las que podia tener derecho el
promotor al finalizar la construccién. Debido a ello se recurrié a la
féormula consistente en otorgar los préstamos iniciales a través de
la apertura de una cuenta de crédito de la que podia ir disponiendo
el promotor conforme al ritmo de las obras, sin perjuicio de que, una
vez concluidas, pudiera revisarse su importe maximo de acuerdo con
los precios legales vigentes en tal momento.

El régimen general de estos préstamos hipotecarios se regulaba en
los articulos 4.° y 5.° del Real Decreto en la siguiente forma.

«Si el solicitante del préstamo fuese el promotor, el
Banco Hipotecario, una vez acordada la concesion, podra
irle entregando, durante la ejecucién de las obras, hasta
el 50 por 100 del préstamo concedido. Durante este pe-
riodo el promotor abonara al Banco Hipotecario sélo los
intereses de las cantidades percibidas. En estos présta-
mos, ademas podra subrogarse el comprador, disponien-
do desde ese momento un plazo de quince afios para su
amortizacion.

En los préstamos g Patronatos y Entidades sin animo
“de lucro, comprendidas en el articulo 7 del Real Decre-
to 2970/1876, de 12 de noviembre, para la construccion
de vivendas en régimen de arrendamiento, las entregas

de los préstamos concedidos a los adquirentes o un porcentaje de los mlsmos que
en ningun caso seréa inferior al 80 por 100.

4.° Por el Instituto Nacional de la Vivienda se estableceran, para el mejor des-
arrollo del programa de viviendas sociales, y para facilitar lg gestién del mismo,
los convenios necesarios con la Banca privada, en los que debera fijarse la prima
de gestién que corresponda, conforme al articulo 13.3 del Real Decreto 2278/1976,
de 18 de septiembre.»
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durante las obras alcanzaran hasta la totalidad del
préstamo.

Terminada la construccién de las viviendas, el Banco
Hipotecario revisara su tasacién considerando la ejecu-
cién de la obra y la modificacién que haya podido ex-
perimentar el precio maximo autorizado por la califica-
cion subjetiva. Asimismo podra elevar la cuantia del
préstamo siempre que éste no supere el 85 por 100 del
precio maximo legal de venta de las viviendas que se
establecia como limite absoluto.-

Si no se dan los supuestos contemplados en el articu-
lo sexto, el promotor podrd solicitar del Banco Hipote-
cario la entrega de la diferencia hasta la totalidad del
préstamo que corresponda, acreditando haber formali-
zado las escrituras de compra venta con los adquirentes
y haber descontado de los precios de venta la cuantia
del préstamo en cuya devolucion se subrogaron aquéllos.»

Como puede apreciarse, el promotor no podia disponer (salvo en el
caso excepcional de los Patronatos o de las entidades sin animo de
lucro que destinasen las viviendas a arrendamiento) mas que del 50
por 100 del importe total del préstamo al concluir las obras. Para el
restante 50 por 100 era preciso que acreditase la formalizacién de las
escrituras de compraventa con los adquirentes de las viviendas que,
de esta forma, se subrogaban en el importe total del préstamo. Ademas
de ello se incorporaba con caracter general (y no excepcionalmente,
como garantia adicional) la ayuda financiera del INV consistente en
el pago al Banco Hipotecario, en nombre del prestatario {que debia de
ser, en todo caso, un adquirente de vivienda o un promotor de los con-
templados en el numero 3 del articulo 4.°) de un 26 por 100 de las cuotas
de amortizacion del principal e intereses del préstamo. Esta ayuda debia
ser reintegrada al INV por sus beneficiarios a través del Banco Hipo-
tecario, sin devengo alguno de intereses, en un plazo no superior a
los veinte afios, y en garantia de la misma se establecia hipoteca a
favor del INV por el importe global del 70 por 100 de las cantidades
correspondientes por principal a la hipoteca del Banco.

Todo este régimen se combinaba, ademas, con la posibilidad conce-
dida a los promotores de disponer de entregas con cargo al préstamo
{hasta el 50 por 100 del mismo, salvo los casos excepcionales de Patro-
natos o viviendas destinadas al arrendamiento) con garantia transi-
toria de aval bancario o de Caja de Ahorros. Estas entregas se forma-
lizaban a través de una pédliza de préstamo mediante la cual se abria
al promotor una cuenta de crédito y una cuenta corriente al objeto
de que, a través de la misma pudiere disponer de las cantidades con
cargo al préstamo. Posteriormente, y una vez acordada la cuantia
definitiva del préstamo {en funcién de los precios de venta vigentes
en el momento de terminacién de las obras), se procedera a formalizar
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la escritura de préstamo definitiva, en la que se pactaba ya la subroga-
cién de los adquirentes y el apoyo financiero del Instituto Nacional de
la Vivienda (53).

Respecto a este apoyo financiero, debe indicarse, no obstante, que
pese a constituir una muy loable intencién del legislador, ha sido uno
de los mayores desatinos de este sistema (cuyo mayor defecto reside,
no tanto en su estructuracion técnica sino en su total y absoluta des-
conexién con la realidad). Desatino por cuanto parece que se tomd, sin
mayores consideraciones del régimen anterior de proteccién oficial que
preveia este tipo de ayudas, con caracter excepcional, y cuyo otorga-
miento debia de hacerse, en cada caso, por acuerdo expreso del Consejo
de Ministros (dado el caracter plurianual que implicaba la contraccién
de un gasto semejante). Esta desproporciéon entre el importe de la
ayuda y los requisitos para su otorgamiento (acuerdo del Consejo de
Ministros) podia tener justificacion cuando se adoptaba como cauce
excepcional de financiacion, pero constituye una verdadera aberracién
juridica, si se acepta como sistema normal (que es el caso de la legis-
lacién de viviendas sociales a que ahora nos referimos).

Resulta entonces que para que la ayuda financiera del Instituto Na-
cional de la Vivienda pueda tener lugar es preciso el acuerdo expreso
del Consejo de Ministros, para cada adquirente, con lo cual la obli-
gacién que contraia el INV en las escrituras de préstamo podia ser
considerada como nula conforme a lo dispuesto en el articulo 47 de la
Ley de Procedimiento Administrativo por cuanto que eran adoptadas
por el director del INV (sin el acuerdo previo del Consejo de Minis-
tros). En todo caso y aunque tal vicio pudiese ser subsanado al amparo
del articulo 53 de la citada Ley de Procedimiento Administrativo, sub-
siste la incongruencia de exigir un acuerdo especifico del Consejo de
Ministros para cada ayuda financiera del INV a un adquirente deter-
minado. Cierto es que se trata de gastos plurianuales, pero no se me
ocurre razon alguna que justifique otorgar el mismo tratamiento a
estas ayudas que los contratos de igual naturaleza (esto es, de caracter
plurianual) a que se refiere el articulo 8.° de la vigente Ley de Contra-
tos del Estado.

El articulo 61, numero 2, apartado d) de la Ley General Presupues-
taria de 4 de enero de 1977, ofrece, ademas, un cauce para evitar esta
aprobacién engorrosa y desproporcionada de cada ayuda por el Con-
sejo de Ministros y, en todo caso, podia haberse previsto un sistema
mas agil de autorizaciones globales en el propio Decreto-ley de 1976,
por el que se instaurd el régimen de «viviendas sociales». Lo cierto
es que debido a la precipitacion con que se gesté este sistema, en la
actualidad la mayoria de los adquirentes de viviendas sociales no han
podido disfrutar de la ayuda econdmica del INV por no haber sido

(53) EIl plazo maximo que se concedia a los promotores que hubiesen formali-
zado la péliza para proceder al otorgamiento de la escritura de préstamo definitiva
era de treinta y seis meses (lo cual venia a coincidir con el plazo maximo otorgado
por la Legislaciéon para finalizar las obras).
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aprobadas sus solicitudes por el Consejo de Ministros (y,.conste, ade-
mas, que no es por falta de recursos presupuestarios). Cuanto mas
facil hubiera sido prever desde un principio esta cuestion y articular
un sistema de entrega de las ayudas muchos mas flexible o, simple-
mente, hacerlas efectivas de una sola vez (con lo cual el caracter pluri-
anual del gasto desapareceria) mediante una capitalizacién de la que
se excluiria el ahorro de los intereses por pago anticipado (en este
caso al Banco Hipotecario que es el destinatario final de la ayuda).

Pero es que, ademas, no concluyen aqui los defectos de esta legis-
lacion sino que se extienden también a otros aspectos como conse-
cuencia de su absoluta desconexién con la realidad existente (lo cual
constituye un buen ejemplo de una legislacién cuya finalidad es enco-
miable pero cuya estructuracién y aplicacion no constituyen mas que
una acumulacién continuada de desaciertos). El sistema de revisién
de precios e incremento paralelo de los préstamos conduce, igualmente,
a problemas insolubles que no tenian por qué haberse planteado de
haber acudido a un sistema adicional de subvenciones. El adquirente
de una vivienda social realizaba normalmente sus previsiones financie-
ras en funcién de los precios maximos de venta autorizados en el mo-
mento de concertar el contrato privado con e] promotor. Sin embargo,
como estos precios se revisaban periédicamente, cada tres meses, resul-
taba que al concluirse la obra, el precio inicial se habia incrementado
hasta en un 20 por 100 0 mas. La solucion que se adoptaba, entonces,
parecia logica —sobre el papel, naturalmente— ya que consistia en ele-
var. en la misma cuantia el importe de los préstamos en cuya devolu-
cién iba a quedar subrogado el adquirente. Ahora bien, este incremento
de préstamo no podia ser absorbido, en muchos casos, por los adqui-
rentes ya que sus ingresos no permitian una elasticidad semejante, con
lo cual debian renunciar a la vivienda o exponerse a que les fuese
ejecutado el préstamo hipotecario por impago.

El sistema, ciertamente, no tenia en cuenta que los destinatarios
de este tipo de viviendas eran precisamente los sectores de poblaciéon
con nivel mas bajo de rentas (lo que se acreditaba, ademas, con la
oportuna calificacion subjetiva), por lo que su capacidad de tomar
dinero a préstamo no podia ser forzosamente ilimitada. El beneficiario
de una calificacion subjetiva no deseaba, en forma alguna, que el
préstamo fuese incrementado para poder asi financiar mejor la adqui-
sicién de vivienda, sino que los precios maximos de estas se mantuvie-
ran estables o, cuando menos, no superasen unos determinados limites
(que las sucesivas elevaciones de precios han ido haciendo cada vez
mayores). Planteadas asi las cosas, entiendo que no habia otra alterna-
tiva que la de haber previsto un sistema de «subvenciones a fondo
perdido» para hacer frente a las elevaciones de precios de las vivien-
das, en lugar de obligar al beneficiario a admitir una ampliacion del
crédito a la cual no podia hacer frente por sus propios medios.
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4. FINANCIACION DE LAS VIVIENDAS DEL NUEVO REGIMEN DE PROTECCION
OFICIAL

Como ya se indico, el Real Decreto-ley de 31 de octubre de 1978
procedié a establecer una categoria unica de viviendas de proteccion
oficial, con lo cual se oper6 igualmente una unificacién en cuanto a su
régimen de financiacién. Esta unificacién, sin embargo, no impidié
que fuesen articuladas diversas medidas para atender a la financiacién
de las viviendas, tanto en lo concerniente a su construccion (financia-
cién al promotor), como al adquirente, dependiendo, ademas, el tipo
de ayuda del sistema de promocién privado o publico que se hubiese
seguido para su construccion.

4.1 Las entidades financieras

El articulo 21 del Real Decreto de 10 de noviembre de 1978 sefiala
como entidades financieras al Banco Hipotecario de Espafa, al Banco
de Crédito a la Construccion, a los Bancos privados, las Cajas de Aho-
rros Confederadas, la Caja Postal de Ahorros y las Cooperativas de
Crédito. Dichas entidades pueden canalizar la ayuda financiera, tanto
para la construccién como para la adquisiciéon de las viviendas de
proteccién oficial.

En cuanto se refiere al Banco Hipotecario de Espaia y al Banco
de Crédito a la Construccion, el articulo 22 del citado Real Decreto es-
tablece un sistema de autofinanciacién mediante la emisiéon de cédulas
y bonos hipotecarios (cuya cuantia debera ser fijada por el Gobierno,
dentro de los limites sefialados en los respectivos programas anuales
de actuacion, inversiones y financiacién a que se refiere el articulo 87
de la Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1877) (54). Cierta-
mente que este sistema no es.nuevo, al menos en cuanto concierne al
Banco Hipotecario, ya que ésta ha sido tradicionalmente la forma que
ha seguido para su financiacién. Tan solo a partir de 1958, a causa de
la reorganizacién del Crédito Oficial (y la nacionalizacién posterior lle-
vada a cabo en 1962) pasd a financiarse por medio de dotaciones del
Tesoro a través del antiguo Instituto de Crédito a Medio y Largo
Plazo (55); sistema, que salvo algunas pequefias variaciones sigue

(54) A estas cédulas, ademas, no les sera de aplicacion lo dispuesto en el nu-
mero 10 del articulo 21 del Codigo de Comercio (referente a los datos de inscripcion
en el Registro Mercantil de las emisiones de acciones, cédulas u obligaciones de las
Sociedades) ni el capitulo VII de la LSA (relativo a las obligaciones emitidas por
tales entidades). El capital e intereses de las cédulas estaran, especialmente, garan-
tizadas sin necesidad de inscripcién por todas las hipotecas que en cualquier tiem-
po se hayan constituido o se constituyan a favor de cualquier Banco emisor y sobre
los bienes del mismo (art. 22 del Real Decreto de 10 de noviembre de 1978), con lo
cual se recoge el sistema fijado inicialmente para la financiacién de «viviendas
socialess por el Banco Hipotecario de Espafia, al cual ya se hizo referencia lineas
atras.

(55) Cfr. sobre este punto la conferencia de L. Sancuo MEexnbizasaL, La financia-
cién de viviendas de Proteccién Oficial por el Banco Hipotecario de Espara, pro-
nunciada en el ciclo organizado por el Instituto de Estudios Inmobiliarios con el
titulo «El nuevo régimen de viviendas de proteccién oficial-, Madrid, julio 1979.
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vigente en la actualidad. El Tesoro Publico, a través de los Presupues-
tos Generales del Estado, atribuye al crédito oficial (considerado en
su conjunto) un volumen de recursos determinado que el ICO procede
a distribuir entre los Bancos oficiales dependientes del mismo. Para
ello el citado Instituto establece una cifra de «autorizaciones» a cada
una de estas Entidades que constituye el tope de las concesiones de
crédito que puede acordar en cada ejercicio. La materialidad del
trasvase efectivo de fondos se lleva a cabo cuando el préstamo es for-
malizado por la entidad de crédito, procediendo, entonces, el ICO a
efectuar la correspondiente «dotacién» por el importe de aquél.

Con ello se tiende a hacer incidir el peso de los créditos oficiales
sobre las economias de los particulares, que son la principal fuente
de ingresos (a través de los impuestos) del Presupuesto General del
Estado. Ello, no obstante, el Tesoro también acude a otros tipos de
financiacién ajenos a los impuestos aunque no por ello menos coacti-
vos, como pudieran ser la emisién de «cédulas para inversiones» (equi-
paradas a la Deuda Publica) que es colocada en los Bancos privados
y Cajas de Ahorro a través de los coeficientes obligatorios de inversion.

Sin embargo, la tendencia actual, como ya tuvimos ocasién de ex-
poner anteriormente, apunta hacia una liberalizacion de la politica
econdmica, disminuyendo los cauces de financiacion mas o menos for-
zada en beneficio de un sistema de economia libre de mercado. En
esta linea debe ser considerada la financiacion de las nuevas viviendas
de proteccién oficial a través de cédulas hipotecarias emitidas por las
propias entidades oficiales de crédito y que el Banco Hipotecario volvié
a utilizar a raiz del Decreto-ley de 1975 por el que se establecié el
«Programa Especial de Viviendas~». El sistema continué con la legisla-
cion de viviendas sociales y de nuevo vuelve a ser ahora utilizado por
el Decreto-ley de 31 de octubre de 1978 para las viviendas de proteccién
oficial quizd como preparacion para la regulacién del futuro mercado
hipotecario.

En este sentido debe destacarse la existencia de un proyecto de Ley
de regulacién del mercado hipotecario a través del cual se intenta
lograr no sélo que las entidades oficiales de crédito puedan desempenar
el papel de bancos hipotecarios sino que, ademas, otras entidades finan-
cieras que dispongan de activos hipotecarios puedan movilizarlos, a
través de los mecanismos adecuados, para obtener, del ahorro, el
importe necesario para realizar nuevos préstamos. Se trata, sin duda,
de un proyecto ambicioso y para el que sera preciso tener muy en
cuenta en qué condiciones puede dirigirse el ahorro privado a la ad-
quisicion de unos titulos que gozan de una rentabilidad suficiente y
ademas de una garantia adicional que les confiere su caracter hipote-
cario. Sin embargo, lo cierto es que el montaje de los mecanismos
necesarios para que pueda funcionar un mercado de este tipo (deno-
minado mercado secundario de hipotecas) no dependera tanto de su
perfeccion sino de la situacién general que ofrezca la economia para
la colocacién de este tipo de titulos.
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4.2 Préstamo-base al promotor y al adquirente

Segun lo dispuesto en el articulo 24 del Real Decreto de 1978, la cali-
ficacion provisional de las viviendas de proteccion oficial otorga a los
promotores la posibilidad de obtener préstamos-base cualificados en los
cuales podran subrogarse los adquirentes a partir del momento de
elevacion a escritura publica del contrato privado de compraventa.

Este préstamo-base lo disfruta el promotor aunque luego se sub-
roguen en el mismo los adquirentes de viviendas, para lo cual debe
serle descontado del precio de las mismas el importe total del prés-
tamo. Importe que podra ser de hasta el 70 por 100 del médulo (M) apli-
cable en el momento de la calificacion definitiva o del 80 por 100 del
modulo (M) en el caso de viviendas destinadas a arrendamiento, y
siempre que el promotor sea un Patronato de Casas Militares afecto
al Ministerio de Defensa o se trate de los Patronatos de la Fuerza de
Seguridad del Estado.

El mecanismo de otorgamiento de estos préstamos con garantia
hipotecaria de las propias edificaciones no es ciertamente sencillo y
puede ser dividido en las siguientes fases:

a) Concesion al promotor de un préstamo por el importe maximo
del 70 por 100 del médulo (M) en el momento de la calificacion pro-
visional. Esta concesién de préstamo se realiza a través de la apertura
de una cuenta de crédito cuyo importe puede ser revisado hasta al-
canzar el maximo indicado (esto es, el 70 por 100 del médulo (M) en
el momento de la calificacién definitiva o el 80 por 100 en el caso de
Patronato).

Este préstamo, sin embargo, puede ser formalizado a través de dos
cauces distintos. En primer lugar y como sistema transitorio (ya que
su duraciéon no puede ser superior al plazo concedido para solicitar
la calificacion definitiva y, en suma, para que el adquirente pue-
da subrogarse en la totalidad del mismo conforme veremos mas ade-
lante) mediante una poliza de crédito en virtud de la cual se abre al
promotor una cuenta por el importe total del préstamo concedido,
previéndose, no obstante, la posibilidad de su revision conforme a lo
dispuesto en el articulo 24 del Real Decreto 3148/1978. En el sistema
seguido por el Banco Hipotecario la disponibilidad de los fondos se
realiza en la forma siguiente:

— Conforme se vayan realizando las diferentes fases de la cons-
truccion: hasta el 57 por 100 del limite de la cuenta (en el su-
puesto normal).

— Previa presentacion de los contratos privados de compraventa
visados por el Ministeric de Obras Publicas y Urbanismo hasta
el 85,5 por 100 del limite de la cuenta (excepto si se trata de
cooperativas o de otro tipo de entidades de lucro a las que pue-
de entregarse hasta el 98 por 100 del limite de la cuenta).
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-— Previa presentacion de las escrituras de venta otorgadas e ins-
critas en el Registro de la Propiedad, hasta el 100 por 100 del
limite de la cuenta.

De otro lado y para que el promotor pueda retirar cantidades con
cargo al préstamo bastara (en cuanto se refiere a los dos primeros
plazos de entrega, que puedan llegar hasta el 85,5 -—0,96— por 100 del
limite de la cuenta) con que exista garantia suficiente a juicio del
Banco Hipotecario, que podria consistir en el afianzamiento solidario
por un Banco o Cajas de Ahorros Confederadas, mientras que no se
haya constituido la hipoteca. Estos avales o afianzamientos deberan
cubrir uUnicamente el importe de las cantidades disponibles y no la
totalidad del préstamo.

Para disponer de las cantidades restantes, hasta el limite total de
la cuenta, sera necesario, en todo caso, la previa constitucién de
primera hipoteca a favor del Banco Hipotecario de Espafa, lo cual
debera hacerse antes de que concluya el periodo de carencia del prés-
tamo (dos afios, a partir de su formalizacién mediante poliza).

El segundo cauce para formalizar el préstamo-base viene consti-
tuido por el otorgamiento directo de la correspondiente escritura de
préstamo hipotecario en la que se prevé la revision de la cuenta (con-
forme a lo dispuesto en el articulo 24 del Real Decreto 3148/1978) y la
subrogacion de los adquirentes en la totalidad del préstamo-base en
la cuantia maxima (56). Ahora bien, como esta hipoteca debera tener
el rango de primera cuando el inmueble ofrecido en garantia tenga
alguna carga o gravamen, debera acudirse a la formalizacion del
préstamo mediante poliza hasta tanto no sea cancelada la carga pre-
ferente.

Ademas de ello, en la escritura de préstamo el promotor asume las
siguientes obligaciones especificas:

1.° A destinar, con intervencién del Banco, las can-
tidades que disponga con cargo a la cuenta, a la cons-
truccion del edificio ofrecido en garantia.

La construccion debera realizarse conforme al pro-
yecto presentado al Banco y con arreglo a las condicio-
nes necesarias para su calificacién definitiva como Vi-
viendas de Proteccion Oficial, que debera obtenerse en
el plazo maximo de veinticuatro meses. La distribucion
fisica del inmueble debera estar de acuerdo con las des-
cripciones de los departamentos en la escritura de divi-
sion horizontal.

Las obras deberan realizarse con ritmo normal. Se
entendera que el ritmo es normal si en el plazo de tres

(s6) Al objeto de poder llevar a cabo la revisiébn del préstamo para acomodarlo
al médulo (M) en el momento de terminar las obras es preciso constituir una hi-
poteca de maximo que pueda cubrir este incremento (y que, el Banco Hipotecario,
calcula en un 20 por 100 sobre la cifra del préstamo inicialmente concedido).
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meses se ha hecho la cimentacién; en el plazo de doce
meses se han realizado obras que importen la mitad del
presupuesto, y en el plazo de veinte meses estuvieran
finalizandose las obras. Todos los plazos indicados se
contaran a partir del altimo dia del mes actual.

Si el promotor deseara la revision del limite de la
cuenta la solicitud oportuna habra de ser presentada al
Banco antes de que concluya el indicado plazo de veinte
meses y las obras habran de hallarse terminadas (57).

2° A descontar del precio de venta de cada depar-
tamento la cuantia del préstamo correspondiente, en
cuya devolucién al Banco se subrogara el adquirente.
Si la venta se efectua durante el periodo de carencia, la
cuantia del préstamo, descontada del precio de cada de-
partamento, sera necesariamente igual a la determinada
para cada uno mediante acta notarial; cuando el pro-
motor renuncie a obtener la revision o el Banco la hu-
biera denegado, la cuantia del préstamo descontada del
precio sera necesariamente la determinada en la escri-
tura como crédito que le corresponde al departamento
en la cuenta actual. Si la venta se efectia durante el
periodo de amortizacion la cuantia descontada sera la
porcion que, en el momento de la venta, quede por amor-
tizar del capital determinado por uno u otro de los mo-
dos indicados.

Igualmente se obliga a presentar al Banco, debida-
mente inscrita en el Registro de la Propiedad, la copia
auténtica de la escritura en que se formalice la venta,
en la que necesariamente constaran el descuento y la
subrogacion indicados.

b) Entregas al promotor—Como ya se indic6 en el apartado ante-
rior, la disponibilidad del préstamo se realiza en funcién del ritmo
de las obras, pudiendo entregarse al promotor hasta el 57 por 100 del
mismo en el momento en que éstas se concluyan (o lo que es lo mis-
mo, hasta el 40 por 100 del mdédulo (MI). Sin embargo, cuando se trate
de promotores sin animo de lucro que construyan, por si o colectiva-
mente, viviendas para asentar en ellas su residencia familiar, o bien
cuando las viviendas, para cuya promocion (ya sea con o sin animo
de lucro) se solicita el préstamo-base, se destinen al arrendamiento,
podra disponerse de la totalidad del mismo (esto es, hasta el 70 por 100
del médulo [M1) tan pronto como se acredite la inscripcion en el Re-
gistro de la Propiedad de la escritura de Declaracion de Obra Nueva
de las edificaciones.

(57) En los préstamos realizados a promotores acogidos inicialmente a regime-
nes anteriores (viviendas de proteccién oficial antiguas o viviendas sociales), estos
plazos quedan modificados en funcion de la fecha otorgada {en la diligencia de
convalidacién de la cédula) para solicitar la calificacion definitiva.

412



REGIMEN DE PROTECCION PUBLICA A LA VIVIENDA

¢} Subrogacion del adquirente.—El promotor puede percibir hasta
un 57 por 100 del préstamo hasta ia terminacién de las obras, y para
disponer del 43 por 100 restante debe acreditar que han sido formali-
zadas las escrituras de compraventa de la vivienda y, consiguiente-
mente, la subrogacion del adquirente en el préstamo del promotor en
su cuantia maxima (70 por 100 del médulo (M) en el momento de la
calificacion definitiva.

4.2 Préstamo-base directo al adquirente

Segun lo dispuesto en el articulo 25 del Real Decreto de 1978 los
adquirentes podran obtener directamente préstamos-base para la ad-
quisicién de viviendas de proteccion oficial en cuantia, por cada metro
cuadrado de superficie util, de hasta el 70 por 100 del moédulo (M) apli-
cable, vigente en el momento de la concesion de la calificacion defi-
nitiva, cuando se cumplan todos los siguientes requisitos:

a) Que no se hubiese concedido previamente préstamo-base al
promotor para la construccién de la vivienda a adquirir.

b) Que la vivienda a adquirir lo sea en primera transmision.

¢) Que se haya celebrado contrato de compraventa entre el adqui-
rente y el promotor de la vivienda para cuyo acceso se solicita el
préstamo (58).

4.3 Caracteristicas generales de los préstamos-base
43.1 Tratamiento cualificado

Los préstamos-base otorgados por las Entidades financieras para
la promocién y adquisicién de viviendas de proteccién oficial gozaran
de un trato cualificado consistente en:

a) Tipo de interés fijado por el Ministerio de Economia o, a su
propuesta, por acuerdo del Consejo de Ministros para el caso de los con-
cedidos por las entidades oficiales de crédito que por Orden ministe-
rial de 24 de enero de 1979 quedd establecido en el 11 por 100 anual,
para las Cajas de Ahorros y Bancos Privados (la Orden ministerial
de 20 de junio de 1979 fij6 este mismo tipo de interés para las entida-
des oficiales de crédito).

b) Exenciones y bonificaciones tributarias que en cada caso sean
aplicables.

¢) Garantia de primera hipoteca a la que pudieran exigir al pres-
tatario las entidades oficiales de crédito.

d) Plazo de amortizacién no inferior a doce afios, mas un periodo
de carencia de dos anos, segun lo dispuesto en las citadas Ordenes mi-
nisteriales de 24 de enero de 1979 y 20 de junio del mismo aiio. Ello,
no obstante, para los préstamos concedidos por los Bancos privados
y las Cajas de Ahorro, el periodo de carencia debe comenzar a con-

158) Cfr. articulo 25 del R. de 1978.
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tarse desde la concesion de los mismos y no desde su formalizacién
(a diferencia de los concedidos por los Bancos Oficiales que, segun la
Orden ministerial de 20 de junio de 1979, el computo de los dos anos
de carencia se realiza a la formalizacion). Ello supone un desacierto, de
todo punto injustificado (tanto mas si lo que se pretende es que la
Banca privada concurra en este mercado financiero), ya que en la
mayoria de los casos buena parte de este plazo de dos afos se consu-
mira con los tramites previos a la formalizacién del préstamo (sin
que el promotor, por tanto, haya dispuesto de cantidad alguna). Ade-
mas, el mero hecho de que los préstamos sean computables en el coe-
ficiente de inversion de estas entidades (conforme veremos mas ade-
lante) no es incentivo suficiente para que, tanto las Cajas de Ahorro
como los Bancos privados intenten introducirse en el mercado de fi-
nanciacién de la vivienda.

e) Seguro de amortizacién del préstamo para el caso de falleci-
miento del titular del mismo a concertar por éste con el Servicio co-
rrespondiente del antiguo Instituto Nacional de Previsiéon o con otra
entidad aseguradora legalmente capacitada (59).

432 Computabilidad del prAéstamo base

Los préstamos base concedidos por los Bancos inscritos en el Re-
gistro de Bancos y Banqueros seran computables en el porcentaje de
efectos especiales del coeficiente de inversidn, tal como ya se indicé
anteriormente.

Asimismo tendran la consideracién de préstamos de regulacion es-
pecial los otorgados por las Cajas de Ahorros Confederadas y la Caja
Postal de. Ahorros con igual finalidad y dentro de los mismos limi-
tes (60).

4.3.3 Prioridades en la concesion del préstamo base

Las entidades oficiales de crédito deberan conceder los préstamos
base siguiendo este orden de prioridad:

Primero.—A los promotores de viviendas de proteccion
oficial, sin animo de lucro, cuando €l coste de la vivienda
y consiguientemente su precio de venta por metro cua-
drado de superficie util sea igual o inferior al médulo (M)
aplicable, vigente en el momento de la concesiéon de la
calificacion definitiva, y siempre que, como minimo, el
75 por 100 de las viviendas de la promocién para las que
se solicita el préstamo vayan destinadas a titulares de
ayuda econémica personal.

—_—

(58) Cfr. articulo 26 del Real Decreto de 1978.
(80) Cfr. articulo 22 del Real Decreto de 1978.
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Segundo.—A los promotores de viviendas de protec-
cién oficial, con o sin animo de lucro, cuyo precio de
venta o cuyo coste, respectivamente, del metro cuadrado
de superficie util cumpla lo establecido en el apartado
anterior.

Tercero.—A los demas promotores de viviendas de pro-
teccion oficial en los que no concurran las circunstan-
cias senaladas en los apartados anteriores.

A estos efectos, en el momento de la solicitud del préstamo base se
dejara constancia del compromiso del promotor, mediante declaracion
jurada de aquello a que se compromete para obtener una determinada
prioridad en la obtencion del préstamo base en las entidades oficiales
de crédito (61).

4.4 La ayuda econdmica personal

El articulo 30 del Real Decreto 3148/1978 (en desarrollo de lo dis-
puesto en el articulo 5.° del Real Decreto-ley 31/1971) establece la po-
sibilidad de una financiacién complementaria para el uso y acceso a
las viviendas de proteccion oficial en favor de las familias que reanan
determinadas condiciones, y que consiste en un sistema de préstamos
y subvenciones otorgadas por el Estado y las entidades oficiales de
crédito destinadas a facilitar el cumplimiento de las obligaciones eco-
noémicas contraidas para la adquisicién o el arrendamiento de una
vivienda.

En caso de acceso a la propiedad de una vivienda de proteccion
oficial solamente se podra ser beneficiario de la ayuda econdémica per-
sonal por una Unica vez. Excepcionalmente, por resolucién del Minis-
terio de Obras Publicas y Urbanismo, en cada caso podra concederse
una segunda ayuda econémica personal, siempre que la situacion de-
terminante de la necesidad de una nueva ayuda lo justifique.

En el supuesto de arrendamiento de una vivienda de proteccién ofi-
cial podran concederse ayudas econdémicas personales no sélo en el
primer arrendamiento, sino también en otros sucesivos, siempre que la
situaciéon determinante del cambio de vivienda no genere indemniza-
cién ni obedezca a actuacién dolosa o negligente del arrendatario.

Por su parte, el articulo 35 del Real Decreto establece que el con-
junto de préstamos y subvenciones destinados a este tipo de ayudas
personales (en las modalidades que a continuacién seran expuestas)
seran los que anualmente sean fijados para tal fin en los presupuestos
generales del Estado. Ademas de ello, en el programa anual de finan-
ciacién de viviendas de proteccién oficial se estableceran el numero

(81) Cfr. articulo 28 del Real Decreto de 1878. Este orden de prioridades, no
obstante, no parece que vaya a ser respetado, al menos inflexiblemente, por las
dificultades practicas que ello conlleva, como pone de manifiesto F. ALonso TELLADO
(véase La Financiacién de Viviendas de Protecciéon Oficial por el Banco de Crédito
a la Construccién, op. cit.).
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y las caracteristicas de las ayudas econdomicas personales aplicables
en dicha anualidad, fijandose los fondos crediticios asignados a las
entidades oficiales de crédito, por acuerdo del Consejo de Ministros,
a propuesta del Ministerio de Economia.

En cuanto se refiere a los requisitos para tener acceso a las ayudas
personales, el articulo 31 del citado Real Decreto diferencia los si-
guientes supuestos:

1. Ayuda econcémica personal destinada al acceso a
la propiedad o al arrendamiento de una vivienda:

a) Que los ingresos familiares anuales del benefi-
ciario de la ayuda econOmica personal sean inferiores a
2,5 veces el salario minimo interprofesional anual. Se
entenderan por ingresos familiares los que por cualquier
concepto provengan del beneficiario y del cényuge, en
su caso.

b) Que el beneficiario carezca de una vivienda u
ocupe una que no reuna, en el momento de la solicitud,
condiciones de habitabilidad, o cuando reuniéndolas sea
notoriamente insuficiente para sus necesidades.

Se entendera cumplido el requisito de carecer de vi-
vienda respecto de las personas que vayan a contraer
matrimonio y de las que vayan a ser cbjeto de privacion
forzosa de la que disfruten, acreditando mediante de-
claracion jurada la futura carencia de vivienda en am-
bos casos.

¢} Que el coste y consiguientemente el precio de ven-
ta por metro cuadrado de superficie util, de la vivienda
para cuyo acceso se va a emplear la ayuda econdémica
personal, en el momento de concesién de la calificacién
definitiva, sea igual o inferior al médulo (M) aplicable,
vigente en dicho momento.

2. Ayuda economica personal destinada o la adquisi-

cién de viviendas:

a) Que el beneficiario acredite alguna de estas tres

opciones:

— Haber celebrado contrato de compraventa visado,
relativo a la vivienda de proteccion oficial a cuya
adquisicién se haya de aplicar 1la ayuda econémica
personal solicitada. La no concesién de la ayuda
econdémica personal podra ser causa resclutoria
del contrato de compraventa, segun las condicio-
nes pactadas en el mismo.

— Estar en posesion de documento por el que se jus-
tifique su incorporacién a una promocién coopera-
tiva de viviendas de proteccién oficial.
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— Estar en posesién de un documento de promesa de
venta u opciéon de compra sobre la vivienda para
cuyo acceso se solicita la ayuda econdmica.

b) Que exista préstamo base concedido sobre la vi-
vienda a cuyo acceso se va a aplicar la ayuda econémica
personal.

Debe hacerse constar, ademas, que cuando el destino de la vivienda
sea el arrendamiento, ademas de los requisitos generales seftalados an-
teriormente en el apartado 1.°, se impone que la vivienda sea de pro-
mocion privada sin animo de lucro.

En cuanto al procedimiento de tramitacién de estas solicitudes, la
Orden ministerial de 10 de marzo de 1979 recogia su regulacion distin-
guiendo las fases de iniciacién, tramitacién y concesién de las ayudas
econémicas personales que, segun el Real Decreto 3148/1978, pueden
asumir la forma de préstamos complementarios y préstamos sin in-
terés. Sin embargo, los defectos de esta tramitacién son tales que,
antes de haber llegado siquiera a aplicarse, ya se encuentra en trance
de ser sustituida por otra que haga viable la concesién de este tipo
de ayudas. Debido a ello, y al objeto de poder apreciar la complejidad
del sistema establecido para el otorgamiento de estas ayudas —asi
como la dificultad existente para llevarlo a cabo— me limitaré a ex-
poner tan so6lo el régimen preceptuado en el Real Decreto 3148/1978.

En principio, la denominada «ayuda econémica personal» se descom-
pone en un préstamo complementario y un préstamo sin interés con-
forme ya se ha indicado, cuyo régimen general es el siguiente:

a) Préstamo complementario.—La cuantia de este préstamo —com-
plementario del préstamo base— se establece en un porcentaje del
médulo (M) aplicable, vigente en el momento de la calificacion defi-
nitiva (que en principio la Orden ministerial de 31 de mayo de 1979
establece en el 15 por 100 para las viviendas construidas con animo
de lucro y en un 20 por 100 para el caso contrario). Ahora bien, este
porcentaje del médulo (M) no se multiplica después por el numero de
metros cuadrados utiles que tenga efectivamente la vivienda adquiri-
da, sino por una superficie ficticia que guarda relacion con la situacién
familiar del adquirente, segin el siguiente baremo:

— Familias de uno a cuatro miembros: 50 metros cuadrados de
superficie tutil.

— Familias de cinco a seis miembros: 70 metros cuadrados de su-
perficie util.

—— Familias de siete a ocho miembros: 90 metros cuadrados de su-
perficie util; por cada persona que exceda de dicho numero
de miembros, en cuyo caso podran ocupar la superficie de dos
viviendas que formen unidad horizontal o vertical.
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Insisto en que estos baremos no se refieren a la vivienda adqui-
rida por el particular, sino a la que deberia corresponderle, segan su
programa familiar. La adquirida puede ser mayor o menor, pero el
préstamo complementario se otorgara en funciéon de las superficies
anteriormente indicadas. .

Pero es que, ademas, este préstamo complementario tan sélo po-
dré obtenerse cuando su cuantia total sea mayor de unos porcentajes
sobre el precio de venta de la vivienda que la Orden ministerial de 31
de mayo de 1979 establecio en el 11 y el 15 por 100, respectivamente,
para el caso de viviendas construidas con o sin animo de lucro. Con
ello se trata de acomodar {o, por mejor decir, de forzar este acomodo}
la vivienda adquirida con la correspondiente al programa familiar, ya
que en caso de que aquélla sea mayor que esta ultima el préstamo
complementario podria llegar a no concederse.

Para la concesién del préstamo complementario, el préstamo base
debe alcanzar previamente su cuantia maxima total (esto es, 70 por 100
del médulo [MI] aplicable, vigente en el momento de la calificacién
definitiva), lo cual obliga a las entidades financieras a ampliar-
lo hasta dicho tope si ain no se hubiese efectuado. Una vez que
se ha alcanzado la cuantia maxima del préstamo base, éste debe
refundirse con el complementario, dando lugar a un préstamo glo-
bal cuyo plazo de autorizaciéon sera de trece o dieciséis anos, segun
se trate de viviendas construidas con o sin animo de lucro (y compu-
tandose el plazo desde la fecha del otorgamiento de la calificacién
definitiva). Por su parte, las cuotas de amortizacion seran crecientes
(y no lineales como acontece con los préstamos base), con una tasa del
3 por 100 anual, durante todos los afhos de vigencia del préstamo.

La finalidad de la norma, desde luego, puede ser encomiable, pero
lo que ya no lo es tanto es el absurdo y complejo sistema que se
impone para tratar de tener en cuenta las condiciones subjetivas del
adquirente. Absurdo porque el adquirente de una vivienda no podra
conocer inicialmente si tendra o no derecho al préstamo complemen-
tario, ya que su otorgamiento vendra condicionado por una relacién
entre el importe de éste (segin su programa familiar) y el precio
maximo de venta definitivo de la vivienda (que no podra establecerse
como minimo hasta que tenga lugar la calificacién definitiva). Com-
plejo por cuanto que de la normativa vigente parece desprenderse la
idea de que ambas operaciones (préstamo base y préstamo comple-
mentario) queden refundidas en un solo instrumento publico (62).

(82) A este efecto, el articulo 1.°. numero 8 de la Orden ministerial de 31 de
mayo de 1979, establece lo siguiente:

«q¢) Sin perjuicio de las previsiones que puedan haber establecido las partes
al formalizar el préstamo base, la formalizacién, tanto de su ampliacién, si a ello
hubiere lugar, como la del préstamo complementario, asf como la del préstamo sin
interés a que luego se hara referencia, tendra lugar una vez que se haya otorgado
la escritura publica de compraventa de la vivienda, cuya adquisicién con ellos se
financia. Ello no obstante, la formalizaciéon de contratos anteriormente referida
podra efectuarse conjuntamente en un solo instrumento publico.

b) En la escritura publica aludida, el promotor y el comprador podran esta-
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Resulta, por tanto, que el préstamo complementario debe refun-
dirse con el préstamo base, siendo asi que ambos tienen unas condi-
ciones completamente diferentes, lo cual puede dar lugar a que en la
practica no llegue a efectuarse tal refundicién. En primer lugar, por-
que los plazos de amortizacion de ambos préstamos son diferentes. El
préstamo base tiene un plazo de doce afos (préstamo base directo al
promotor) o de doce anos, mas dos previos de carencia de amortizacién
(préstamo base al promotor y al adquirente). En este ultimo, sin em-
bargo, el plazo queda reducido también a doce afios para el adqui-
rente, ya que la subrogacién s6lo tendra lugar {aunque no forzosa-
mente) una vez que hayan transcurrido los afios de carencia.

Por su parte, el préstamo complementario tiene un plazo de amor-
tizacion que puede oscilar entre los trece y los dieciséis afios, toda
vez que su computo debe hacerse desde el otorgamiento de la califi-
cacién definitiva, con lo cual estos plazos deberan entenderse como
mdximos en cada caso. Debido a ello, al «refundirlo» con el préstamo
base éste debera alargarse en su duracién hasta cubrir la diferencia.
Todo ello supone no so6lo la modificacién del plazo de amortizacion
del préstamo base, inicialmente pactado, sino que afecta también,
como es obvio, a las mensualidades de devolucién de su importe (83).

La alternativa, en este caso, se resume en dos opciones, ya que, 0
bien se formaliza la operacién global en un solo instrumento publico,
o se hace una escritura que recoja las diferencias entre el préstamo
base inicial y el globalizado (préstamo base y préstamo complemen-
tario), dejando vigente aquél. En el primer caso la escritura para el
préstamo refundido vendria a sustituir a la escritura inicial para el
préstamo base, al modificar sus condiciones. Sin embargo, con ello se
excluiria automaticamente la posibilidad de que la hipoteca consti-
tuida en garantia del préstamo ‘globalizado pudiera ser utilizada en
el mercado secundario como respaldo de las cédulas (a través de las
cuales se da cauce a la obtencién de fondos para otorgar el préstamo
base). En el proyecto de Ley de Regulacion de Mercado Hipotecario
se establece, a este respecto, que el préstamo garantizado por hipoteca
inmobiliaria no puede exceder del 70 por 100 del valor de tasacién del
inmueble para que pueda servir de cobertura a las cédulas hipoteca-
rias que se emitan. El préstamo globalizado puede entonces suponer
un porcentaje superior al autorizado para servir de garantia a las
cédulas hipotecarias, al alcanzar valores del 85 al 90 por 100 del mo6-

blecer las garantias que estimen oportunas para asegurar el pago del precio con-
venido v que hubiere quedado aplazado, que si fuesen de naturaleza real habran
de ser pospuestas a la hipoteca o hipotecas que se constituyan para garantizar el
reintegro de las ayudas financieras a que se refiere el parrfo anterior.

(63} En los préstamos base el promotor que otorga el Banco Hipotecario de
Espana, la devolucién del capital del préstamo durante los doce afios siguientes a
los dos de carencia Se realiza mediante 144 mensualidades iguales que se compo-
nen de la suma destinada a la amortizacién del capital y de la que se aplica el
pago del interés del 11 per 100 y comisién por servicios generales (establecida en
un 0,05 por 1C0 trimestral). E] importe de cada mensualidad se establece con el
resultado de multiplicar el capital por 0,012654185, eliminando las fracciones de
peseta inferiores a cincuenta céntimos y redondeando, por exceso, las demas.
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dulo (M) (que a su vez representa el 83,33 por 100 del préstamo). Si
esto es asi, carece de sentido el instrumentar en una sola operacién
el préstamo globalizado, ya que no podria ser financiado a través de
cédulas (dado que la hipoteca que lo garantiza superaria los limites
establecidos para ello). '

No cabe maéas solucion, por tanto, si quiere mantenerse un minimo
de coherencia, que mantener el préstamo base inicial y constituir una
segunda hipoteca en garantia de las diferencias que puedan existir
entre el préstamo globalizado y aquél (teniendo en cuenta, ademas,
para ello el préstamo sin interés al que luego se hara referencia).
Cierto es que con ello no parece respetarse la letra de las disposicio-
nes vigentes (en cuanto habla de refundir ambas operaciones), pero
me parece la unica via de poder llegar a instrumentar este tipo de
ayudas para obtener la finalidad que se persigue con ellas. De esta
forma la integracion del préstamo base y complementario debe ser
entendida en sentido economico (y no juridico), con lo cual aparece-
rian dos hipotecas consecutivas: la primera en garantia de! préstamo
base inicial, la segunda en garantia de las diferencias entrz el prés-
tamo globalizado y aquél (y no simplemente en garantia del préstamo
complementario). La hipoteca que garantice el préstamo base podria
cumplir asi con los limites establecidos por el proyecto de Ley de Re-
gulaciéon del Mercado Hipotecario, sirviendo de garantia, a su vez,
para la emisiéon de cédulas hipotecarias, que financiarfan la concesién
de estos préstamos.

b) Préstamo sin interés.—Se concede por el Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo a través de las propias entidades oficiales de
crédito (Banco Hipotecario y Banco de Crédito a la Construccion) (64),
y sus condiciones generales son las siguientes:

— Anualidades iguales a la ultima anualidad del préstamo global,
salvo la ultima de ellas, que, de menor cuantia que las anterio-
res, seré el capital residual que quede por amortizar.

— Plazo de amortizacién en tantas anualidades como resulten, en
cada caso, de lo seflalado en el apartado anterior.

Las anualidades se percibiran por el Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo, a través de las entidades oficiales de crédito, a partir

(84) Estos préstamos se concederan igualmente por las Entidades Oficiales de
Crédito como pone de manifiesto el apartado 3.° de la Orden ministerial de 31 de
mayo de 1979:

«E] Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo establecera un convenio con las
Entidades Oficiales de Crédito, en el que se fijara el modo y condiciones de efec-
tuar las transferencias periédicas que supongan .el importe de los préstamos sin
interés que figuren en el presupuesto del Ministerio de Obras Publicas y Urba-
nismo.

Igualmente, se determinaran en dicho convenio las condiciones de reintegro del
préstamo sin interés y las garantias, incluso hipotecarias, que se constituyan para
asegurar aquél. estableciéndose en todo caso que la tramitacién en orden a la
formalizacién de las ayudas econémicas personales se efectuara por las Entidades
Oficiales de Crédito.» :
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del afio siguiente a aquel en que se produzca la amortizacién total de
préstamo global. En lo concerniente a la cuantia de este tipo de prés-
tamos sin interés se establecen los siguientes baremos:

— 50 por 100 de los intereses del préstamo base, cuando se trate de
ayuda econémica personal concedida para el acceso a la pro-
piedad de una vivienda de proteccién oficial promovida con
animo de lucro. ]

— 60 por 100 de los intereses del préstamo base, cuando se trate de
ayuda econOmica personal concedida para el acceso a la propie-
dad de una vivienda de proteccién oficial promovida sin animo
de lucro.

Estos porcentajes vienen referidos a los intereses del préstamo
base, una vez integrado en el préstamo global a que se hizo mencién
en el apartado anterior, por lo que el plazo de amortizacién de aquél
debera computarse a partir de su integracion en el global. Préstamo
global que no debe ser entendido en su acepcién juridica —tal como
va se indicaba anteriormente—, ya que en su instrumentaciéon se
mantiene el préstamo base y se concede un segundo préstamo hipo-
tecario por las diferencias que resulten entre aquél y el complementa-
rio junto con las ayudas econdémicas que comporta el préstamo sin
interés.

La disponibilidad del crédito se efectuarda mediante el abono anual,
por el Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, del 50 por 100 o el
60 por 100 de los intereses que, segin se trate de viviendas promovidas
con o sin &nimo de lucro, anualmente correspondan al préstamo base,
directamente a la entidad oficial de crédito que hubiese concedido el
préstamo complementario al titular de ayuda econémica personal.

Las entidades oficiales de crédito, por su parte, bonificaran a los
titulares de ayuda econdémica personal en las cuotas de amortizacion
del principal e intereses del préstamo global, compuesto por el prés-
tamo base ampliado con el complementario, en el importe que proceda
en funcién del préstamo sin interés concedido por el Ministerio de
Obras Publicas y Urbanismo a dichos titulares.

La entidad oficial de crédito correspondiente girara en su momento,
y por cuenta del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, a los be-
neficiarios de ayuda econdémica personal los recibos representativos
de las cuotas de amortizaciéon del préstamo sin interés abonandolas
en una cuenta abierta al Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo
para tales efectos. Con ello queda claro que la intervencién del Mi-
nisterio en este tipo de ayudas se limita a la financiacién, toda vez
que para los restantes aspectos (formalizacién y cobros de los venci-
mientos) intervienen las entidades oficiales de crédito (Banco Hipo-
tecario de Espafa y Banco de Crédito a la Construccién).

c) Ayuda para el arrendamiento.—Su régimen es similar al que
ya ha sido expuesto para el acceso a la propiedad, por lo que la ayuda
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economica personal por metro cuadrado de superficie util consistira
en un porcentaje de su renta aplicable hasta el numero de metros
cuadrados de superficie util en relaciéon con la composicién familiar,
segun los baremos establecidos en los apartados anteriores.

No deja de sorprender que en toda esta regulacién se otorgue un
tratamiento mas beneficioso a aquellos beneficiarios de viviendas ad-
quiridas o arrendadas a promotores sin animo de lucro. Si estas cla-
ses de ayudas no van dirigidas a los promotores, la condicién de éstos
debera ser, en principio, indiferente para determinar su cuantia. El
hecho de que esto no sea asi es facil de explicar, no obstante. Se trata
de fomentar, dentro del mercado de oferta de viviendas, a estos pro-
motores sin animo de lucro (cooperativas, entidades benéficas de
construccién, Patronatos, etc.), en detrimento de los restantes.

- De esta forma, el particular que pueda optar por una vivienda
ofrecida por un promotor con animo de lucro y otra procedente de
un promotor sin animo de lucro optard por esta ultima, ya que las
condiciones de la ayuda econémica personal seran mas ventajosas.
Naturalmente que esto no es mas que pura teoria, porque en la prac-
tica serd ciertamente excepcional el supuesto en que el particular
pueda tener esta opcién. Lo que es mas, en el supuesto hipotético de
que la opcién fuese posible pesaran mas a la hora de elegir una u
otra vivienda las condiciones de la misma (situacién, calidad técnica,
etcétera) que la eventual ayuda econémica personal.

4.5 Financiacién de viviendas por el Instituto Nacional de la Vivienda

En virtud de lo dispuesto en el articulo 3.° del Real Decreto 1547/
1979, de 29 de junio, se autorizd al Instituto Nacional de la Vivienda
para aplicar, hasta la cifra de 4.500 millones de pesetas de su presu-
puesto de gastos para el ejercicio de 1979, a la financiacién de viviendas
promovidas por terceros gque reuniesen las condiciones exigidas para
las viviendas sociales o para las de proteccion oficial (régimen antiguo).
La cuantia de esta financiacion (segin los términos de la orden minis-
terial de 13 de julio de 1979), alcanzaba hasta un 70 por 100 del precio
de venta de las viviendas y se hacia efectiva por el propio INV, me-
diante la presentacién de las correspondientes certificaciones de obra.
Una vez terminadas las obras y obtenida, en su caso, la calificacién
definitiva (en las viviendas de proteccién oficial) el INV abonaba el
30 por 100 restante, otorgandose la correspondiente escritura de com-
praventa a favor de dicho Organismo, por quien hubiese resultado
adjudicatario del concurso celebrado al efecto (85).

(85) En el artfculo 3.°, numero 2 de la citada Orden ministerial, se hacfan cons-
tar las bases por las que se regian dichos concursos en la forma siguiente:

«Las bases del concurso contendran, entre otras, las siguientes determinaciones:

1.° Ubicacién de las viviendas a construir.

2.° Requisitos que han de reunir las viviendas.

3.° Exigencia de que el promotor cuente con la correspondiente licencia mu-
nicipal.
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Esta disposicién, coyuntural en su nacimiento y referida a sistemas
normativos ya derogados (como el de viviendas sociales y el de protec-
cién oficial tal como se configuraba en el texto refundido aprobado por
Decreto de 12 de noviembre de 1978), se incardinaba, no obstante, dentro
del nuevo régimen del Real Decreto 3148/1978. En tal sentido, el articu-
lo 2.° de la citada Orden ministerial establecia que «la financiacién a
que se refiere la presente Orden ministerial podra tinicamente conce-
derse para la promocién de viviendas que se construyan en localida-
des en las que existan mayores necesidades de alojamiento, de acuerdo
con los planes y programas de promocion publica del Estado, a que
se refiere el articulo 39 del Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre-».

Se trata, en este caso, de una actuacién concreta del INV encuadra-
ble en la «promocién directa» que contempla el articulo 41 del Real
Decreto 314871978, cuya finalidad es claramente la de llevar a cabo
una actuacion subsidiaria de la iniciativa privada, ya que debe diri-
girse (por los imperativos de la planificaciéon y programacién que im-
pone el articulo 39 del citado Real Decreto) g aquellas zonas en las
cuales son mayores las necesidades de viviendas (66).

4.° Exigencia de que el suelo sea propicdad del promotor y esté libre de cargas
y gravamenes,

5.° Plazo maximo en el cual las obras deben estar terminadas.

8. Compromiso del adjudicatario de vender las viviendas al Instituto Nacional
de la Vivienda.»

A continuacién se indicaba que «el Instituto Nacional de la Vivienda resolvera
el concurso tenicndo en cuenta los siguientes criterios de preferencia: a) Fecha de
terminacién de las obras; bJ} Condiciones de disefio y calidad de las construccio-
nes; c)} Precio de venta ofrecido al Instituto Nacional de la Viviendas.

(68) Con esta finalidad la Resolucién de la Direccién General del INV de 31
del il‘ﬁi\(/) de 1979, establecié las siguierntes condiciones para esta actuacién directa
de :

a) Que las viviendas se encuentren situadas en algunas de las localidades que
a continuacién se expresan, en las que, de acuerdo con los planes y programas de
la promocién publica del Estado a que se refiere el articulo 39 del Real Decreto
3148/1978, existan mayores necesidades de alojamiento. Las situadas en las provin-
cias de Andalucia, Canarias, Extremadura y Galicia, v en las de Albacete, Avila,
Baleares, Burgos, Cuenca, Gerona, Guipuzcoa. Huesca, Salamanca, Segovia, Soria,
Teruel, Valladolid y Vizcaya, asi como las localidades de las provincias de Barce-
lona y Madrid de mas de 50.000 habijtantes excluidas Jas capitales.

b) Que las viviendas tengan calificacién objetiva, en el caso de viviendas so-
ciales, o calificacion provisional, en el caso de viviendas de proteccién oficial.

¢) Que las obras de construccién tengan la correspondiente licencia municipal
que las autorice.

* d} Que las construcciones y el suelo sobre el que se asienten sean propiedad
de la persona natural o juridica que formule la solicitud y se encuentren libres
de toda carga o gravamen.

e} Que el plazo maximo previsto para la terminacién total de las construc-
cions y su urbanizacién, en su caso, no sea superior al 30 de noviembre de 1980.

f} Que el propietario de la construccién que formule la solicitud se compro-
meta a vender éstas al Instituto Nacional de la Vivienda en el plazo, precio y
condiciones y garantfas que se fijan en esta Resoiucién.

Igualmente, para la seleccibn de las solicitudes que pudieran presentarse, se
atendera a los siguientes criterios de preferencia:
a) En cuanto al plazo de terminacién:

Sera preferente la concesién de financiacién a las viviendas cuyos promotores
se comprometan a terminarlas en un tiempo inferior a los plazos maximos prefe-
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Toda esta normativa a que se refieren, tanto la Orden ministerial
de 13 de julio de 1979, como la Resclucion de 31 de julic siguiente, no
es, por el momento, y como ya ha sido indicado, mas que puramente
rentes que a continuacién se indican, segin el estado en que se encuentren

las obras:

Plazos maximos
preferentes

Meses

Estado de las obras:
Obras sin enrasar cimientos ............... 14

Obras con cimientos enrasados 12
Obras con estructura terminada 9
Obras con cerramientos y tabiqueria
terminada ..o 8
Obras con instalaciones y servicios ter-
MINAAOS  ..ooiiiiiiietiiieiaieie e 3

b) En cuanto a condiciones de disefio y calidad:

Tendran preferencia las viviendas en que estén mejoradas las condiciones de
disefio y calidad sobre los minimos fijiados en las normas técnicas que les corres-
pondan, especialmente en cuanto a aislamiento, acabados, ahorro de energia y
cualquier otra circunstancia similar.

c} En cuanto a precio de venta ofrecido:

Tendran preferencia aquellas viviendas en las que el precio de venta ofrecido
al Instituto Nacional de la Vivenda sea inferior, en igualdad de condiciones de
superficie, diseflo y calidad (82).

Una ve:z seleccionada la solicitud se procede a la formalizaciéon de un «con-
cierto» por parte de la Delegacién Provincial del MOPU y el adjudicatario, en el
que deben incluirse los siguientes particulares:

a) El Instituto Nacional de la Vivienda concedera al promotor una financia-
cién en la cuantia y condiciones sefialadas en la Orden ministerial de 13 de julio
de 1979, equivalente al 70 por. 100 del precio de venta vigente, segun la calificacién
provisional u objetiva de las viviendas, en el momento de la formalizacién del
concierto.

b) La devolucién al Instituto Nacional de la Vivienda de la financiacién en-
tregada, incrementada con ¢l 18 por 100 de interés anual, quedara garantizada a
este Organismo, mediante el aval o avales bancarios presentados por el promotor,
para €l supuesto de resolucién del concierto de financiacién.

¢} La financiacién concedida ser4a hecha efectiva por el Instituto Nacional de
la Vivienda al promotor mediante acta de entrega contra las certificaciones de
obras que a continuacién se indican, en las siguientes proporciones:

— 15 por 100 contra la presentacién y comprobacién por los Servicios Técnicos
del Instituto Nacional de la Vivienda de la certificacién correspondiente a
la salida de cimientos.

— 20 por 1C0 contra la presentaciéon y comprobacién de la certificaciéon corres-
pondiente a la terminacién de la estructura.

— 30 por 100 contra la presentacién y comprobaciéon de la certificaciéon corres-
pondiente a la terminacién de tabiques y cerramientos.

— 25 por 100 contra la presentacién y comprobacién de la certificaciéon corres-
pondiente a la terminaciéon de instalaciones y servicios.

— 10 por 100 ultimo contra la presentacién y comprobaciéon de la certificaciéon
correspondiente a la terminacién de la urbanizacién y certificacion final
de las obras, y certificaciéon de la empresa constructora de haber sido total-
mente reintegrada. ’

d} El compromiso de compraventa de las viviendas entre el promotor y el
Instituto Nacional de la Vivienda, una vez terminada su construccién, que habra
de formalizarse mediante escritura publica en el plazo de tres meses, contados a
partir de la certificacion final de obras.

e) El precio de la compraventa de las viviendas, que serd el ofrecido por el
promotor y aceptado por el Instituto Nacional de la Vivienda en la resolucién
de aceptacién a tramiic de la solicitud.
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coyuntural. En realidad, el sistema de «promocioén directa» por parte
del INV no parece pensado para una actuacién uniforme y continua
(a diferencia del sistema de «promocién indirecta» mediante conve-
nios), sino més bien para actuaciones esporadicas, cuya amplitud e
intensidad dependeran de las necesidades de cada momento y no de
un esquema rigido valido para todas ellas.

La subsidiariedad de este tipo de actuaciones por parte del INV
se pone de manifiesto asi claramente, debiendo rechazarse —al menos
con la legislacién actual— cualquier intento de apreciar una compe-
tencia de este organismo con los promotores privados. Existira com-
petencia en la medida en que la iniciativa privada no acuda a hacer
frente a las necesidades de vivienda en determinados sectores o ambitos
territoriales. Una vez que haya tenido lugar la actuacion inicial del

Este precio de venta ser& abonado por el Instituto Nacional de la Vivienda en
el momento del otorgamiento de la escritura publica de compraventa, deduciendo
del mismo el importe total de la financiacién que hubiere satisfecho el promotor,
con la cancelacién del aval bancario ofrecido.

f) Los gastos e impuestos que puedan producirse por la escritura de compra-
venta seran satisfcchos por las partes con arreglo @ la ley, excepto ¢l arbitrio
de plusvalfa, si lo hubiere, que correspondera en todo caso a cuenta de la entidad
vendedora.

g) Los gastos e impuestos que pudieran producirse en el otorgamiento del
concierto de financiacidérn correran, en todo caso, a cargo del adjudicatario.

h) El concierto de financiacién tendra naturaleza administrativa.

1. La resolucién de la concesién de la financiacién podra llevarse a cabo por
cualquiera de las siguientes causas:

a) Incumplimiento del plazo de terminacién de las obras a que se hubiese
comprometido o del plazo total previsto en el calendario de las obras presentado
por el adjudicatario.

b) Incumplimiento de las condiciones de disefio vy calidad de las viviendas
reflejadas en el proyecto.

¢) Incumplimiento de la obligacién de inversién de la financiacién concedida
en las obras de construccién de las viviendas.

d) Incumplimiento del compromiso de mantener las construcciones y el suelo
sobre el que se asienten libre de toda carga o gravamen.

e) La expropiacién total o parcial, por cualquier causa, de las construcciones
o el suelo sobre el que se asiente. i

f) La declaracién de ruina o el derribo o destruccién, por cualquier causa,
total o parcial de las construcciones.

g) El falseamiento de los datos o documentos aportados por el adjudicatario
que sirvieron de base para la concesién de la financiacién.

h) La pérdida, por cualquier causa, de la calificacién provisional u objetiva
de las viviendas. )

i) La modificacién, por cualquier causa, del proyecto presentado por el adju-
dicatario.

i) La enajenacion de todo o parte de las construcciones, por cualquier titulo.

k) La falta de seguro de incendios en la que se designe como beneficiario,
para caso de siniestro, al Instituto Nacional de la Vivienda, asi como la falta
de pago de las primas del seguro o las contribuciones, impuestos o arbitrios que
graven la finca o la actividad promotora.

1) La falta de presentacién al Instituto Nacional de la Vivienda en el plazo
de dos meses, contados a partir de la certificacién de la empresa constructora de
haber sido totalmente integrada; certificaciéon de la Delegacién de Industria res-
pectiva sobre la idoneidad de las instalaciones con que cuenten las viviendas, y
certificacién de las empresas suministradoras de los servicios de haberse efectuado
las acomectidas y satisfecho los derechos correspondientes.

m) La falta de personacion del adjudicatario para la firma de la escritura
de venta de las viviendas construidas a favor del Instituto Nacional de la Vivien-
da o su negativa a venderlas en el precio y condiciones que hubiese ofrecido.
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INV (a través del sistema de conciertos a que se refiere la Orden mi-
nisterial de 13 de julio de 1979), podra crearse un mercado que sea lo
suficientemente atractivo para que concurran al mismo los promotores
privados. El INV a través de la «promociéon directa» no intenta mas
que «abrir brecha» para que posteriormente la iniciativa privada actue
sobre un mercado cuyo potencial de demanda ha sido previamente
creado.

Sin embargo, esta actuacion directa de organismos publicos (como
es el caso del INV) puede ser también el comienzo para la nueva
orientacion en politica de viviendas, que conduciria—en un plazo
mas o menos inmediato— a una situaciéon de mercado libre en el que
toda la ayuda se reconduciria al adquirente. Precisamente, el punto
maximo de esta ayuda vendra constituido por la construccién de
viviendas directamente por la Administracion (a través del INV, o,
incluso, de sociedades estatales) para aquellos sectores de la poblacidn
con rentas mas bajas. En esta medida, la actuacién o. por mejor decir,
los resultados de la actuacion del INV pueden ser un buen indice de
informacién para establecer las posibilidades de viabilidad de un
nuevo sistema, tal como se configura en el proyecto de Ley sobre Pro-
teccion Publica a la Vivienda.

Porque ya es hora de que los poderes publicos tomen verdadera con-
ciencia de los problemas, no sélo a través de la elaboracién de sistemas
de actuaciéon mas o menos perfectos técnicamente, sino también por
medio de una captacién y contratacién previa a la realidad y magnitud
de estos problemas. De nada sirven unas leyes perfectas si su aplica-
cién no va a poder ser posible por falta de adecuacién a la realidad
(y sobre este punto la legislacién urbanistica puede ofrecernos un
buen ejemplo). Ya ha pasado el tiempo en que las normas transforma-
ban la realidad y hemos entrado en una época en que sobre todo debe
tenerse en cuenta su acercamiento a los problemas reales por encima
de cualquier otra consideracién. Se necesitan soluciones y no meros
planteamientos o declaraciones de buena intencién. La norma serd
tanto mejor cuanto mas operativa y eficaz sea y no cuanto mas brillante
pueda ser su construccién técnica, aunque parece que ho quiera to-
marse conciencia de ello por esa especie de temor reverencial a llamar
a las cosas por su nombre.

En el sector de la vivienda no se trata de instrumentar sistemas
técnicamente perfectos, para poder financiar su construccién y adqui-
sicién. Lo que importa no es tanto que el sistema sea mejor o peor,
sinc que cumpla una finalidad y que pueda tener una aplicacién agil
y fluida (cosa que no ocurre, en modo alguno, en el régimen de pro-
teccién oficial vigente). Para ello es preciso no olvidar que el objetivo
fundamental consiste en ofrecer los medios adecuados para que cada
persona pueda tener acceso a una vivienda digna. Objetivo que no
podra llegar a cumplirse si, como ocurre actualmente, los precios ma-
ximos de renta de las viviendas son incrementados por la Adminis-
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tracion, confiando en que el aumento no repercutira en el particular,
va que ello le dara derecho a una cuantia mayor de préstamo para
poder financiar la adquisicién. El planteamiento es completamente
falso porque lo que interesa al particular no es tomar maéas dinero
a préstamo (al objeto de mantener constante el porcentaje de finan-
ciacién publical, sino adquirir la vivienda en unas condiciones tales
que se acomoden a su nivel de ingresos. El incremento del préstamo
podra ayudar asi —en teoria— a financiar la adquisicién de la vivien-
da, pero muy probablemente no resolvera nada, ya que supondra,
simultaneamente, una cifra mayor de dinero a devolver (a la que en
muchos casos no podra hacerse frente). Mas sentido tendria acudir,
directamente, a una subvencién a fondo perdido que seria capaz, al
menos, de generar una demanda, superior en el mercado de la vivienda
(de la que, indirectamente, saldria beneficiado el sector de la oferta).
La culpa aqui (si es que puede utilizarse la expresién} no es del pro-
motor, ya que no hace mas que aplicar un régimen de precios maximos
establecidos por la Administracion. El defecto es imputable al propio
sistema que no ha previsto que el nivel de ingresos de los adquirentes
no puede ser indefinidamente elastico. Existe un punto de ruptura por
encima del cual no puede hacer frente a un gasto marginal determi-
nado, por lo que la ampliacién del préstamo resulta inoperante al no
poder hacer frente a su devolucién.

Este aspecto, ademas, no tiene incidencia, tan sélo en los sectores
con niveles de renta mas bajos —donde el punto de ruptura tiene lugar
inmediatamente— sino que alcanza también a las denominadas clases
medias. La «capacidad de financiacién» de estas ultimas (entendida
como la posibilidad de hacer frente a la devoluciéon de cantidades to-
madas a préstamo) no es, ni mucho menos, ilimitada, por lo que el
sistema de incrementos paralelos de precios y préstamos se puede con-
vertir también en una espiral que encuentre su «techo» por debajo de
las previsiones de la propia norma (lo cual, lamentablemente, no es
una merg suposicién, sino un hecho real).

Bastantes son ya, por otra parte, los «experimentos» que se han
realizado en materia de vivienda para volver a caer de nuevo en los
mismos defectos, por lo que pienso que ha llegado ya el momento de
recapacitar en los errores sufridos y utilizar el proyecto de Ley sobre
Proteccion Publica a la Vivienda como cauce adecuado para orientar.
cabalmente, la actuacion de los poderes publicos en este sector.

José Luis ViLLAR EzCURRA

Profesor adjunto numerario de Derecho
Administrativo
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