
LA PoLrr1cA EsrATAL DE LA VIVIENDA 

EN LOS AÑOS ÜCHENTA 

L
A inlervención pública en 
maLeria de vivienda ha 
sido una constante en la 
década de los ochenta, 

prosiguiendo una tendencia que se 
remonta a varias décadas. 

Este arLiculo se centra, por una 
parte. en la actuación e.Huta/ (de­
jando aparte. en consecuencia. la 
actividad propia de las CCAA), y 
dentro de este ámbito, en su política 
fi11a11ciadora de las actuaciones pro­
tegihles en materia de 11h1ic'llda. No 
se trata, por tanto, pese a su gnin 
importancia, el campo de Ja lisca li­
dad relacionado con la vivienda . 

El Plan Trienal J 981- J 983 

Cirnmsrancias 

Las principales dircunstancias 
que caracterizan el panoruma en el 
que su rge el Plan Trienal son las 
siguien tes: 
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DIACCCION FACULTATIVA : 

• La co11strucció11 de viviendas. 
tras alcan,mr un máximo hisLórico 
de 410.000 viviendas iniciadas en el 
año 1973. 1•a descemliendo. práctica­
mente de modo c'<>11ti11110, hasta las 
25 1.000 viviendas del año 1980. 

En el segmento de las viviendas 
de protección o licial, el máximo se 
produce asimismo en el año 1973 
con 225.000 viviendas. contra 
132.000 en el año 1980. 

Rcspeclo a las viviendas libres. 
el máximo se produce en los aiios 
1973 y 1974, con valores de 185.000 
y 188.000 viviendas respectivamen­
te, que se limitan a 119.000 en el 
año 1980. 

Estimaciones efectuadas (lijaban 
las necesidades m101mas en tre 
225.000 y 250.000 viviendas anua­
les, por lo que las cifras de 1980 
represe111ahc111 1111 toque de atención. 

La!> actuaciones financieras esta-



tales así acotadas se concentran en 
tres etapas: el Plan Trienal 1981-
1983, el Cuatrienu 1 1984-1987 y el 
marco financiero establecido tras 
este último. 

• La evolucicin del empleo en el 
sector de la co11strucció11 durante el 
decenio 1970-1980 se carac1eri;;ó 
por un fuerte incremento del paro 
como consecuencia - en parte- de la 
disminución de la actividad cons­
tructora en el subsector vivienda . 

Así, en 1980 se experimentaba 
un 24,7 por 100 de paro en el sec­
tor. 

El marco lef?is/ativo vigente a 
principio.1· de los oche111a era el cono­
cido como "nueva polí1ica de vil'it•n­
da de protección oficial" (VPO), (re­
gulado por el Real Decreto-Ley 
31 / 1978, de 31 de octubre, desarro­
llado en el Real Decreto 3148/ 1978. 
de 10 de noviembre). marco normu­
tivo fijado tras la experiencia fraca­
sada del régimen de viviendas de­
nominadas sociales. 

El sistema establecía, en general, 
una financiación al promotor y, 
posteriormente, al adquirente, com­
plementada en su caso, por la fi­
nanciación y subvenciones específi­
cas de la denominada ayuda eco­
nómica personal. Constituía por 
tanto este sistema una solución de 
compromiso entre la ayudt1 a la pie­
dra tradicional y la introducción de 
un tratamiento cualitativo especifi­
co para los sectores con ingresos 
por debaJo de las 2,5 veces el sala­
rio mínimo interprofesional. 

Cuadernos de divulgación 

Rehabilitar 
su vivienda 

Ohjetivc>s 

El ohje1ivo cua11tita1ivo del Plan 
Trienal era la iniciación durante 
1981-1983 de un lota/ de 571.000 
vivit•ndas de protección <~(icial. pro­
movidas tanto por la iniciativa pri­
vada como política, con la siguiente 
distribución prevista (en miles de 
unidades de viviendas): 

OHJ/fflVOS DEL PLAN TRIENAi 

A~OS 
DE PROMOCION 

PRIVADA 

1981 151 
1982 165 
1983 165 

Total trienio "81 

Las viviendas de promoción 
pública estaban financiadas íntegni­
menle con fondos del presupuesto 
del Estado y se destinaban funda­
mentalmente a resolver problemas 
derivados del chabolismo y la in­
fravivienda. acotándose su deman­
da en torno a 1,5-1, 7 veces el sa !a­
rio mínimo interprofesional (SM 1) 
como tope máximo de ingresos. 

,\\l)~'lJ 
Cuadernos de divulgación 

Comprar 
una vivienda VPO 
en Régimen General 

Alrededor del 11 por 100 de las 
viviendas de promoción privada 
incluían 1111 comp/e111en10 a la .fi11a11-
ciadó11 cua 1 i ficada genera 1. a través 
de la denominada ayuda económica 
personal dirigida a la demanda de 
ingresos inferiores a 2,5 veces el 
SMI. 

Las necesidades financieras para 
el desarrollo del Plan suponían un 

DE PROMOCION TOfAL PUBLICA 

30 l l! t 
30 195 
10 195 

90 571 

impone total de 1.049.525 millones 
de pesetas corriente::.. 

La ayuda económica personal. 
suponía un total de 66.497 millones 
de pesetas, si bien dada su condi­
ción de anticipo reintegrahle empe­
zaba a recuperarse a partir de 1987. 

El coste estimado de las vivien­
das de promoción pública del pe­
riodo se elevaba a 223.348 millones 



de pesetas, desembolsadas a lo la r­
go del periodo 1981-1985. 

Base le~al 

La base legal del Plan Trienal ~e 
recoge en el Real Decreto 2455/1980 
de 7 de noviembre, sobre financia­
ción y seguimiento del programa 
1981 - 1983 de construcción de vi­
viendas de protección oficial. en 
cuyo preámbulo se aprecia el carác­
ter mixto de políticas de vivienda y 
empleo de l Plan Trienal. 

Este Real Decreto incluía la po­
sibilidad de que el M inisterio de 
Obras Públicas y Urbanismo esta­
bleciera convenios con la s entidades 
financieras para subve ncionar el 
tipo de interés de los préstamos que 
las citadas entidades concedieran a 
la construcción de viviendas de pro­
tección oficial del régimen vigente. 

Asimi smo, autorizaba a los Ban­
cos de Crédi to a la Const rucció n e 
Hipo tecario de España para esta­
blecer conciertos con las en tidades 
privadas de crédito, con objeto de 
conseguir fo ndos con la misma fina­
lidad . 

Finalmente, se creaba una Co­
misión de seguimiento que, además 
de suministrar información sobre el 
cumplimiento del Plan, propusiera 
al Gobiern o medidas tendentes a 
solucionar los problemas que pud ie­
ran surgir en el desarrollo del 
mismo. 

A lo largo del Plan Trienal y 
con objeto de resolver determinad os 
problemas concretos se sucedió um1 
serie de disposiciones. 

Balance 

Un balance del Plan T rienal 
puede efectuarse tenie ndo en c uenta 
los siguientes resultados: 

• El número de viviendas finan­
ciadas fue de 512.200, con un vo­
lumen de financiación de 1.11 2.800 
millones de pesetas. lo que represen­
ta un 90 por 100 del objeLi vo pre­
visto al inicio del Plan. 

• El número de viviendas de 
protección oficial iniciadas durante 
los tres uños 1981- 1983 fue de 
400.200, lo que representa algo 
más del 78 por 100 de las financia­
das. Ello significó una c•1whili=ación 
del mercado de la vfrienda de protec­
ción oficial e11 el periodo y una dis­
minució n en el descenso de la ini­
ciación de viviendas, en general. 

• El desarrollo p ráctico de la 
ayuda económica personal. con un 
volumen del 96 por 100 de las pre­
vistas, significó un paso adela nte en 
el cambio de política de viviendu. 
adq uiriendo cada 1·e= 1111 ma.1•or pro­
tagoni.ww las .wh1·e11cio11es perso11a­
li=.adas. 

En resumen, la runción del Plan 
Trienal puede considernrse cumpli­
da satisfact0nameme. habida cuen­
ta de las finalidades que le habian 
sido atribuidas. 

El Plan Cuatrienal 1984-1987 

N (}/"JI/(/ ti 11(/ 

La plasmación del Plan Cuatrie­
nal. desde un punto de vista norma­
tivo, se concreta, básicamente, en 
los Reales Decretos 2329/ 1983 y 
3280/ 1983 y las Ordenes de desarro­
llo de ambos Reales Decretos: pos­
teriormente, los Reales Decretos 
1929/ 1984, de 10 de octubre: 2559/ 
1985, de 27 de diciembre; 709/ 1986. 
de 4 de abril; 2569/1986, de 5 de 
diciembre y 223/ 1987. de 20 de fe­
brero. modificarían algunos aspec­
tos del Plan . 

Por o tra parte, mediante el Rea l 
Decreto 462/ 1986, de 1 O de febrero, 
se amplió a 1986 la posibilidad parn 
adqui rentes de VPO del Plan Trie-

nal de obtener, bajo cierta-; condi­
ciones. subvenciones per:.onales 
similares a las establecidas para el 
Plan Cuatrienal. 

E.Hraregia 

El Plan Cuat riena l se inscribía 
en un marco de política globa l de 
vivienda a la rgo plazo, cuyas líneas 
estratégicas comprendían los si­
guientes aspectos: 

• Cambio de modelo de gestión, 
de forma que la estructuración de 
competencias en materia de vivien­
da a través de los diferentes niveles 
de gobierno (Administración del 
EsLado, de la<; Comunidades Autó­
nomas y Loca l) estuviera clara y 
efectivamente rcílcjada . 

• Innovación en las .fórmulas de 
.fi11a11ciació11 de las VPO de promo­
ción privada, tralando de adec11ar­
las mejor o los niveles .1·onoeco11ómi­
cos de los adq11iren1es y 11suw·ios y 

asegurando canales de crédito ade­
cuados para el sector de la cons­
trucción. 

• Contribuir a la sati.v(acció11 
de las necesidades de 1•iviemlu de la 
de111a11da í11solve11 te de menor ni ve/ 
adquisitivo a rra1·és de la promoción 
p1íhlica de 1·1111e11das, tarea ya a car­
KO jimdame11talme11te de las Comu­
nidades A11tá110111as. a pa rtir del 
momento de las transferencias de 
compelencias en csLas materias. 

• Mejorar la utiliLación del 
parque residencial existente median­
te la rehabili wció11 y p11esta en uso 
de viviendas desoc11pada.1·, tarea cuya 
responsabi lidad recae esencialmente 
en las Adm1111straciones Autónomas 
y Loca les, con un papel impulsor 
por parte del Estado. 

• Apoyo a la diversU/cación del 
ré¡?imen de tenencia y po1e11ciació11 
del arre11damie1110, esto último me­
diante una modilicación de la Ley 
de Arrendamie ntos Urba nos. 

• Apoyo a la di11ers((irnció11 ti­
pológica. estimulando la 1·frienda 
1111i{amiliar ~· la de baja alt11ra. así 
como teniendo en c uenta las necesi­
dades especia les de ciertos g rupos 
de población. 

• Contribución a la mejora del 
medio ambiente urbano y rural. 



• t-omento a la contención de 
costos y mejora de la rnlidad, a tra­
vés de la política de sucio. ligada a 
las políticas urbanas municipales, 
del repla11teamie11to de la normativa 
existente de calidad, del fomento de 
las formas de promoción sin ánimo 
de lucro, como las cooperativas. y 
de las tipologías constructivas ade­
cuadas para tales fines. 

• Clar!f/cación normativa y me­
jora del proceso productivo. 

Aun cuamJo sólo una parle ele 
todo este conjunto de metas tuvo 
su plasmación en la realidad, im­
porta resaltar, en todo caso. que el 
Plan Cuatrienal se inscribía en el 
marco de un ambicioso plantea­
miento global de política de vivien­
da, cobrando un sentido claramente 
instrumental. 

Evaluación del d~licit 

Los análisis de base previos al 
Plan Cuatrienal condujeron a una 
evaluación de las necesidades anua­
les de vivienda entre 250.000 y 
310.000 unidades. derivadas de las 
siguientes causas: 

• Déficit inicial: 30.000 vivien­
das (suponiendo un déficit global 

inicial de unas 230.000, a enjugar 
en ocho años). 

• Crecimiento demográfico: en­
tre 100.000 y 160.000 viviendas. 

• Reposición del parque exis­
tente: 120.000 viviendas. 

A la vista de ello, el Pla n cifraba 
sus objetivos cuantitativos en la 
construcción o rehabilitación de 
250.000 viviend.is anuales: es decir, 
se proponía cubrir la b.inda inferior 
de necesidades de vivienda anuales 
estimadas. 

Este objetivo cuantitativo. que 
fue modificado tic cara al último 
año del Plan Cuatrienal. se estruc­
turaba de la forma siguien te. to­
mando como base un aí"lo tipo: 

OBJFTll'O!> OEL PIAN Cl 1TRIENAI 

'l'lfO .. AC'IVACION 

Nueva construcción 
• VPO promoción pública 
• VPO promoción pnvada 
• Viviendo libre 
Total nueva construcc1ón 

2. RehablHtRcíón de v1v1cndus 

J . Total v1v1endas ( l + 2) 

30000 
120.000 
t!().000 

230 000 

10.000 

250.000 

111.tt ru111e11 tació11 financiera 

Fl Plan contó con un abanico 
inslrumenwl de naturalc1a finan­
ciera. 

Los instrumentos financieros 
del Plan podrían clasificarse como 
sigue: 

• Com·e11ws con entidades ji11a11-
cieras prfrodas y f"íhlicas. así como 
aportacionc~ financieras del Crédito 
Oficial, para la concesión de prés­
tamos cualilicudos. 

• Suhsulio.1· dt• préswmos cualifi­
cados. 

• Financiación con cargo a los 
Presupuestos Generales del Estado. 

• 5,ºub1•e11cio11es personales. 

Se esta blcció la post bll idad de 
que las Cajas de Ahorro Confodc­
radas y la Caja Po~tal compulilran 
el 43 por 100 de los préstamos con­
cedido~ al amparo de los convenios 
con el MOPU. en el Coeliciente de 
Préstamos de Regulación Especial. 
lo que 1mpltcaba incrementar la ren­
tabilidad obten ida por aquellos 
préstamos. 

1-.:. te beneficio fue extendido a 
los Bancos, excepto a l Exterior de 
España, en relación con el coefi­
cien te de inversión, por el Real 
Dccrelo 1929/1984 de 1 O de oc­
tubre. 

El tipo tle i111en;s .fiiado para los 
préstamos concedidos al amparo de 
los convenios anuales era iJ!lerior 
al de mercado y la cuanli.i de los 
préstamos cualificados era del 75 
por 100 del módulo ponderado, 
superior a la establecida en el Plan 
Trienal (70 ror 100 uel módulo). 
Para ciertn., 'upucstos especialmcn­
Lc pro1cg1d1>., (YPO para .ilquilcr; 
promo1on:s sin tinimo de lucro: 
YPO agrupadas de hasta tres altu­
ras). la cuantía del présLamo se fija­
ba en el 80 por 100 del módulo 
ponderado. 

Los préstamos cua lilicados, por 
otra parte, tenían un periodo de 
amortización de trece años (uno 
más que en el Pl an Trienal) y unas 
cuotas de amortización crecientes 
el 3 por 100 anual. 

Tomando como base los tipos 
de convenio, el MOPU subsidiaba 



los intereses de los préstamos, tanto 
en periodos de ca rencia (promoto­
res) como de amortización, discri­
minando en el caso de los adqµiren­
tcs en función de sus niveles de in­
gresos y escalonando la intensidad 
de la subsidiación. 

TIPOS '>LBSIDJAnos POR EL MOPU 

NIVELESDlt 

INGIESOS DI: LOS TIPOS 

ADQlJIRF.lli'Tt:S SUBSIDIADOS 

(l:N NUMERO DI: HSULTANTES 

VU'F.S EL SMll 

< 2.5 6% (2 años); 
8% (3 años); 

11% (11 años) 

'> 2.5 < 3,5 8% (5 años); 
11 % (8 años) 

> 3,5 11 % {5 uiios); 
14% (8 años) 

Estos lipos subsidiados experi­
mentaron una modificación en 
1987, al perder toda subs1diación el 
tramo superior de ingresos (si la so­
licitud de ca lificación provisiona l 
de la vivienda adquirida había sido 
posterior al uno de enero de 1987), 
quedando sus préstamos al tipo de 
convenio de 1987 ( 11 , 75 por 100). 

Por otra parte, el Plan induía 
como una de sus más significt11fras 
vertientes de actividad la promoción 
ptÍblica de 30.000 viviendas anuales. 
cuya jlmmciació11 con cargo a los 
Presupuestos Generales del E.wado, 
se canalizó en par1e a rra1•és de los 
presupuestos del MO PU (concreta­
mente, mediante el Jnstituto para 
la Promoción Pública de la Vivien­
da, IPPV), y en parte a través del 
Fo ndo de Compensación lnterterri­
torial (FCI), de forma que el IPPY 
gestionó en un principio parte de 
este Fondo en el caso de Comuni­
dades Autónomas que no hubieran 
asumido con plena efectividad 
aquellas competencias. 

En cuanto c1 las s11b1•e11ciom!s per­
sonales, se aplicaban inicialmente 
sólo a los adquirentes de YPO de 
promoc1on privada, bajo ciertas 
condiciones de precio m~íximo de 
venta de las correspondientes vi­
viendas (no superior a unn vez el 
módulo ponderado) y del nivel de 
ingresos del beneficiario (que no 

podían superar 3,5 veces el SM 1). 
La rnw1ría de las subvenciones 

se esrnlo11aha, asimismo. en fi111ción 
del 11úmero de miemhros de la fa­
milia. 

Posterior111e111e, se establecieron 
dos tramos en cuanto a nivel de in­
greso:,, a efectos de graduar en 
mayor medida las cuantías de di­
chas subvenciones. 

A partir de 1986 fueron t."Stable­
cidas subvenciones personales para 
los adquirentes de VPO de promo­
ción pública. que pueden relacio­
mtrse con la entrada en vigor del 
IYA, y con sus efectos adicional­
mente gravosos sobre los adquiren­
tes de las viviendas de promoción 
pública, dada la técnica de linan­
ciación de éstas últimas. 

Como en el caso del Plan Tric­
na l, el Real Decreto de medidus fi­
nancieras del Cuatrienal establecía 
una comisión de seguimiento con 
similar composición. finalidades y 
sistema de control. 

Resultados 

En cuanto a los resultados del 
Plan , desde un punto de vista emi­
nentemente cuantitativo, el análisis 
de los datos sobre realizaciones co­
rrespondientes a l cuatrienio 1984-
1987 permitía establecer las siguien­
tes conclusiones: 

• El ritmo de iniciaciones de 
V PO de promoción ptihlica r<'sultó 
muy irregular y su nivel medio de 
actuaciones anuales muy bajo: unas 
16.200 viviendas. contra el objetivo 
medio anual propuesto de 30.000 
(a un cuando convenga recordar 

que en 1987 los objetivos se refor­
mularon a la baja). 

Esta circunstancia es probable­
mente atribuible tanto a la disponi­
bilidad limitada de recur-;os finan­
cieros propios por las Comunidades 
Autónomas como al establecimiento 
por parte de éstas de unas priorida­
des de inversión no dirigid::is prin­
cipalmente a la vivienda . 

• La.1 c((ras relatfras a V PO de 
promoción prfrada. rej7e¡abun . por 
el co11rrario. 1111 elemdo nfrel de co11-
sernció11 de: los obje1fros propuestos. 
El nivel medio ele actuaciones anua­
les se cifró en unas 105.000 vi­
viendas. 

• La evolución de lu vivienda 
libre discurrió en un sentido cada 
ve7 más positivo como consecuencia 
de una situación económica y fi­
nanciera, en clara recuperación, 
experimentándose en 1987 u11 brusco 
i11creme11to e11 cuanto al 111Ímero de 
1111'/emlas libres iniciadas. 

• la relwhilitación l'l'~istró a lo 
largo del Pl an Cuatrienal un creci­
miento considernhle, si bien estas 
actuaciones pueden ser de muy dis­
tintas características en cuanto a su 

naturaleza e impo rtancia financiera 
y arquitectónicn. 

Si bien el Plan Cuatrienal ha 
cons1ituido un válido instrumento 
para el mantenimiento y relanza­
miento de la actividad del subsector 
vivienda, cabe preguntar e quiénes 
han sido los destinatarios de las 
actuaciones de dicho Plan . 

Estimaciones basadas en los 
datos disponibles señalan que. por 
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lo que se relierc a la VPO de pro­
moción privada, en lomo al 50 por 
100 de este tipo de viviendas se des­
tinaron a familias con ingresos no 
superiores a 2,5 veces el salario 
mínimo interprofesional (SMI), el 
20 por 100 a fami lias con ingreso:. 
entre 2.5 y 3,5 veces el SM I y el 30 
por 100 a familias con ingresos su­
periores. 

Si bien el Plan Cuatrienal no 
establecía. en sentido estricto. obje­
uvos en términos de destinatarios 
de las viviendas, Ja documentación 
olicial relacionada con dicho Plan 
incluía una distribución de la VPO 
de promoción privada por destina­
tarios. asignando como objetivo 
anual 25.000 de dichas viviendas a 
adquirentes con ingresos no supe­
riores a 2,5 veces el S MI y 95.000 
VPO de promoción privada a ad­
quirentes con ingresos superiores. 
Según ello, parece obvio que 111 
asignación final de V PO de promo­
ción privada se ha concentrado con 
mucha mayor intensidad que la ini­
cialme111e prevista en C1dq11ire111es de 
bajos niveles de ingresos (no supe­
riores a 2.5 veces el SM 1 ). Esta face­
ta social de carácter positivo se ve 
ensombrecida por dos circunstan­
cias de obligada referencia: 

• Por una parte, el bajo nivel 
de realización en cuanto a la VPO 
de promoción pública, aspecto a l 
que ya se ha hecbo referencia. 

• Además. por lo que respecta 
a las VPO de promoción privada, 
fue disponiéndose con el paso del 
tiempo de una serie de indicios cada 
vez más consistentes acerca de las 
desviaciones que se c~taban produ­
ciendo en cuanto al destino de uso 
de una parte. no cua n tificable, si 
bien seguramente significativa, de 
este tipo de viviendas, como resi­
dencias secundarias, destino prohi­
bido por la normativa correspon­
diente. Fue éste uno de los motivos 
que determinaron la publicación 
del Real Decreto 2569/ 1986, de 22 
de diciembre. en el que. entre otros 
aspectos, se trataba de dificultar 
este tipo de pnicticas ilegales. 

• En cuanto a las consecuencias 
presupuestarias del Plan Cuatrienal 
son de gran importancia, dado el 
volumen de las ayudas públicas es­
tablccidns para dicho Plan y su 
amplia dilación en el tiempo Si se 
tiene en cuenta que consideraciones 
simi lares pueden formularse en rela­
ción con el Plan Trienal 1981-1983. 
y que, por otra parle, las obligacio­
nes presupuestarias de ambos se 
solaparán durante un largo perio­
do, se comprenderá que. como se­
cuela de ambos planes plurianuales. 
los presupuestos estatales asignados 
a actuaciones en materia de vivien­
da se verán fuertemente gravados a 
lo largo de muchos años, estimán­
dose que el impacto pri nc1pal de los 
costes por subsidiación de présta-

mos tendrá lugar en el periodo com­
prcnd ido en 1 re 1989 y 1992, con ci­
fras de entre 60 y 70.000 millones 
de pesetas anuales, lo que no signi­
fica que la carga presupuesta ria de 
los años siguiente~ vaya a ser irre­
levante. 

Esta circunstancia constituye, 
inevitablemente. un obligado punto 
de referencia de caru a las estrate­
gia!i de intervención estatal en ma­
teria de vivienda con posterioridad 
al Plan Cuatrienal. 

La política estatal de l' ivienda 
tras el Plan Cuatrienal 

La situación, en ma Lcria de vi­
vienda. a l linal del Plan Cuatrienal. 
parte del balance del mismo, Lal y 
como acaba de realizarse. 

Por otro lado. en 198 7 se asi sli a 
a un escenario de financiación a la 
vivienda notablemente diferente al 
que estaba en vigor años atrás, du­
rante el Plan Trienal. 

No sólo las faci lidades para ob­
Lención de préstamos eran superio­
res, sino que las cuantías de los 
mismos en porcentaje del valor ta­
sado de la vivienda, habían aumen­
tado noLablcmenLc. Se asistía, por 
otra parte. a una creciente diversifi­
cación en cuanto a las fórmulas y 



- - - - - -- -~- --- -- . -=---

plazos de financiación mienlras 
que, simultáneamente, los tipos 
nominales aplicados habían ido 
descendiendo sensiblemente en rela­
ción con los vigentes durante el 
Plan Trienal. 

De ~ste modo, por ejemplo, la 
amortización de un préstamo de la 
mismaycuantía daba lugar, por tér­
mino medio, tras el final del Plan 
Cuatrienal, a unos pagos anuales 
inferiores en un 25 por 100 a los de 
principios de la década. 

De ahí que la capacidad de en­
deudamienlo de las familias se in­
crementara. ya sólo por los factores 
indicados. Por otra parte, diversos 
analistas expertos en el sector con­
sideraban razonable suponer que 
proseguiría la tendencia descenden­
te de los tipos nominales de interés 
en los préstamos para la vivienda. 

Por otro lado, el mercado hipo­
tecario creado por la Ley 2/ 1981, 
daba mueslras de un cierto grado 
de madurez. permitiendo fundamen­
tar la esperanza de que, u través de 
su progresivo desarrollo y consoli­
dación, iría jugando un papel cada 
vez más importante en orden a la 
financiación de la vivienda para 
grupos sociales cada vez más am­
plios. 

Además, la creciente liberaliza­
ción del sistema financiero, con la 
progresiva eliminación de coeficien­
tes de inversión obligatoria y simi­
lares, habría reducido los estímulos 
para que las entidades de crédito 
establecieran convenios con el 
MOPU. 

Finalmente, la intervención esta­
tal en materia de vivienda no podía, 
lógicamente. hacer abstracción de 
la lucha contra la inflación, que 
inevitablemente conlleva el esfuerzo 
continuado por conducir el déficit 
presupuestario público hacia niveles 
compatibles con aquel objetivo. 

Dispositivos legales 

EL REAL DECRETO 1496/1987 
DE 4 DE DICIEMBRE 

La intervención estatal en el 
subsector vivienda, a través de ayu­
das económicas directas, una vez 
finalizado el Plan Cuatrienal 1984/ 
1987, quedó plasmada en el Real 

Decreto J 494/ 1987 de 4 de diciem­
bre, sobre medidas de financiación 
de actuaciones protegidas en mate­
ria de vivienda. 

Diversos analistas han destaca­
do. y aún incluso. caracterizado este 
giro de la política estatal di: vivienda 
en base a su ··carácter más social". 
"dentro de una restricció11 de gasto 
público··, o. simplemente, en cuanto 
que "introduce una reducción cuan­
titativa, coherente con una acota­
ción m<ís rigurosa del colectivo so­
cial potencialmente perceptor de 
los beneficios de esta política"'. 

Un recorrido más amplio por el 
Real Decreto citado. permite obte­
ner las siguientes conclusiones: 

• En primer lugar, la i111erve11-
ci611 estatal no se in.1·trn111e11ta me­
dían/e un plan pluria11ual, sino a 1ra­

vés de 1111 conju1110 de medidas si11 
duración temporal predeterminada y 
cu.1•0 coste eco11J111ico puede ser 
modulado anualmente mediante el 
establecimiento de objetivos máxi­
mos de las intervenciones estatales. 

En este sentido, la Orden de 
módulos parn 1988 establecía unos 
cupos máximos por número global 
de Lipos de actuaciones protegibles 
que podrían beneficiarse de las 
ayudas económicas directas estable­
cidas eo el Real Decreto. Esto sí 
representó una novedad. en sentido 
restrictivo, si se compara con los 
Planes Trienal y Cuatrienal, en los 
que, si bien existían previsiones y 
objetivos, no se establecían cupos 
máximos para las ayudas estatales. 

Sin embargo, los cupos de ayu­
das estaban calculados de forma 
que abarcaran a los grupos de po­
blación que. segün estimaciones 
basadas en los datos disponibles, 
requerían con mayor intensidad las 
ayudas estatales. 

• La intervención estatal perse­
guía una concentración mayor de 
los recursos públicos disponibles a 
ravor de los segmentos de población 
coa menores ingresos. 

La línea divisoria, a estos efec­
tos, se fijó en un nivel de ingresos 
de 2,5 veces el SM 1 ponderado. 

, 

• La atribución de las ayudas 
estalales responden a una aprecia­
ción de las condiciones y situacio­
nes personales de los perceptores 
potenciales. 

Surge, en este contexto. el nuevo 
concepto de ingresos .familiares pon­
derados (eo adelante, JFP), que se 
determinan aplicando a los ingresos 
brutos consignados en la última 
declaración de lRPF. una serie de 
coeficientes ponderadores, que te­
nían en cuenta: 

- El número de miembros de la 
unidad ramiliar. 

- El número de dichos miem­
bros que contribuyen a generar al 
menos el 20 por 100 de los ingresos 
familiares. 

- La edad. en unidades familia­
res de uno o dos miembros. 

- La relación existente entre el 
módulo del área geográfica que lo 
tuvieran menor, y el correspondien­
te a la localidad en la que estuviera 
ubicada la vivienda objeto de lu 
actuación protegible. 

Por otra parle, la concesión de 
la subsidiación se hace por un pe­
riodo de cinco años, prorrogable 
por dos periodos nuís de igual du­
ración, si el beneficiario acredita la 
persistencia de unas condiciones 
básicamente similares a las que le 
hicieron acreedor a la ayuda inicial. 

• El Real Decreto introducía 
un doble régimen de protecció11 ofi­
cial: el general y el especial, corres­
pondiendo éste ultimo a las actua­
ciones llevadas a ctJbo por promoto­
res públicos para beneficiarios con 



ingresos familiares ptmderados que 
110 excedan de dos reces el salario 
mm1mo interprofesional (a rlículo 
3"). condición ésta que, en el caso 
de Ja rehabilitación de edilicios o 
de viviendas en arrendamiento, se 
exige sólo para el 80 por 100 de los 
beneficiarios. 

El ahanico de promotores públi­
c·os fijado englobaba .figuras jurídi­
cas no co111e111pladas anteriormente. 

• El Real Decreto condiciona 
lus ayudas atribuidas a las actuacio­
nes de rehabilitación, más estre­
chamente que en la nonnativa an­
terior, a la situación económica de 
los perceptores. En el caso de ac­
tuaciones en régimen especial, se 
introduce la figura de la compra 
del edificio o vivienda para su in­
mediata rehabilitación, acogiéndose 
la operación completa a la financia­
ción cualificada. 

• Se establece un si.l'tema de 
coni·enios entre la Admi11is1ració11 
del Eswdo )' las Co111u11idade.~ Autó­
nomas, a efectos de determinar Ja 
distribución de los recursos presu­
puestarios estatales destinados a 
ayudas directas a las actuaciones 
protegibles en materia de vivienda. 
En este contexto, el Real Decreto 
establece una cofinanciación míni­
ma por parte de las Comunidades 
Autónomas. aspecto que como se 
indicará más adelante, dará lugar a 
una serie de conílictos entre estas 
Administraciones. 

• Se crea una I í11ea tic> al'!ldas 
(préstamos cualificados suhsidiados) 

para la 11rba11i:ació11 de suelo con 
destino exdusil'o a V PO de régimen 
especial. 

EL Rt::AL DF!CRl!"IO 224/1989, 
Oc 3 DF. MARLO 

Sólo quince meses después de la 
aparición del Real Decreto 1494/ 
987, vio la luz una nuev~1 disposi­
ción del mismo rango, prácticamen­
te derogatoria de aquél. 

El corto periodo mencionado 
había sido pródigo, 1anto en acon­
tecimientos, como en indicios e in­
formaciones en torno a procesos 
sobre los que la Administración del 
Estado tomaba cada vez más clara 
conciencia. 

El propio preámbulo del Real 
Decreto 224/1989, de 3 de marzo, 
recoge esq ue1míticamente las princi­
pales de entre estas circunstancias, 
que resulta preciso tener en cuenta 
para disponer de un marco referen­
cial y explicativo claro y coherente. 

Así, se apreciaban ya con mayor 
nil1de7 los fuertes desequilibrios 
que caracten?an el devenir actual 
del sector, tanto desde la oferta 
como desde la demanda. 

Desde esta última vertiente, era 
sintomático el fenómeno de la.\' alzas 
de precios de las 1'Í1'iendas, especta­
culares en ciertos casos, centradas 
inicialmente en determinadas áreas 
de importantes aglomeraciones ur­
banas y con tendencia a su difusión, 
en una u otra medida, hacia el en­
torno de dichas áreas. 

Este fenómeno, sobre cuya ex­
tensión e inlen~idad no se dispone 
de estimaciones de ámbito nacional 
y de valide? contrastada, ha reper­
cutido tanto en el mercado de vi­
viendas de nueva construcción 
como en el de vivienda usada, sin 
que sea posible establecer con rigor 
si su impacto inicial debe atribuirse 
a uno u otro de ambos mercados. 
Finalmente, este proceso ha acaba­
do por incidir en el precio del suelo. 
que se ha co1111ntido en l'I principal 
estra11g11/amiento encarecedor de la 
oferta, junto con los muy prohahle-
111c>11te importantes increml'ntos en 
los márgenes dC' lumeficios de promo­
tores y constructores. Por otra parte, 
este fenómeno viene originado por 
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1111 e -rceso de la demanda. que deri­
va tanto de factores demográficos 
como, especialmente, de factores 
económicos y financieros tales como 
la mejora de las condiciones eco­
nómicas generales en España y las 
C\pectativas asociadas, del mismo 
signo : la evolución favorable del 
sistema general de financiación a la 
vivienda, con su consecuencia de 
una mayor capacidad de endeuda­
miento por parle de muchas fami­
lias: las medidas sobre fiscalidad de 
activos financieros ( 1985), ante las 
que se dio un intento de evasión de 
grandes volúmenes de dinero n<'gro, 
que pudo acudir en buena parte al 
sector inmobiliario: la incidencia 
del Real Decreto Ley 2/ 1985, que 
extendió la desgravación en Ja cuo­
ta del lRPF por inversión en vi­
viendas a un número indeterminado 
de éstas: finalmente, la recuperación 
económica iniciada en varios paises 
de la CEE antes incluso que en 
España, que se tradujo en incremen­
to de turismo y de inversiones en 
el sector inmobiliario. estimuladas 



adicionalmenle por las diferencias 
de precios relativos entre aquellos 
países y España. 

La imponante demanda de 1•i­
v1e1ulas originada por estos y otros 
fac1ores en un periodo corto de 
tiempo, se proyecró sohre 1111<1 <!feria 
filertemente rígida o i11elcí.11irn a cor­
to pla=<>. con lo q11e el ajuHt• .H' pro­
dujo , inicialmente. no l'Ía ctmticlacle.1· 
s11w vía precios. 

Por el lado de la oferta, además 
de la ínelasticídad a corto plazo a 
que se acaba de hacer mención, )On 
de destacar varios aspectos proble­
máticos: 

• En primer lugar, su relativa 
cap<1cidad para satisfacer las nece­
sidades de vivienda de la población, 
estimadas anualmente. según auto­
res, entre alrededor de 200.000 y de 
270.000 unidades de vivienda'\ prin­
cipulcs de nueva construccion; es 
decir una media en 1orno a las 
235.000 unidades. 

Si ello es así, la!. cifras de vi­
viendas terminadas anualmente en 
los últimos años ( 1985, 191.400; 
1986, 195.200; 1987, 200.800; 1988, 
239.400), reflejan una tendencia 
creciente (especialmente en 1988 
con un 19,2 por 100 de incremento), 
resultan claramente infcnores a la 
media anual de necesidades, con la 
excepción de 1988. Esta constuta-

c1on se agrava (y aquí se incluye 
asimismo 1988), si se tiene en cuen­
ta que las cifras de viviendas ter­
minada<> incluyen no sólo las prin­
cipales (las destinadas a residencia 
habitual y permanente). sino las se­
cundarias (destinudas a diversos 
tipos de utili1aciones, incluyendo 
ocio y tunsmo). 

Si se aventura la h1pótes1s - ba­
sada en diversos tipos de indicios 
de que en torno al 25 por 100, como 
minimo, de las viviendas terminadas 
se destinan a usos dil'crentes al de 
residencia permancn1e, puede con­
cluirse que, en los últimos años. se 
está produciendo un déficit anual 
acumulativo de unas 80.000 unida­
des de v1v1enda. l1m11ado a 55.000 
en 1988. 

• Otro aspecto problemático. 
también relacionado con el lado de 
la oferta. se concreta en su cam­
biante estructura en cuanto a los 
pesos relativos de la 1•i1•ie11cla lihre y 
ele la V PO. con 1111 predominio cre­
ciente de la primera. 

Durante el periodo 1984-1986. 
y como media anual, las VPO re­
presenLaron el 60.3 por 100 del total 
de viviendas iniciadas. frente al 39. 7 
por 100 para las libres. mientras 
que e11 1988 las proporcio11,•s se ha­
hía11 111ás que i111•errido. correspo11-
diendo un 27,9 por 100 a las VPO. 
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frente al 7 2,1 por 100 para las 1·i-
1•ie11da.1· I ihres. 

No podría valorarse positiva­
mente esta evolución si se tiene en 
cuenta la insuficiencia de la ofcna 
u que se ha hecho referencia, en un 
contexto de alzas de precios con 
tendencia expansiva en cuanto a su 
ámbito geográfico, conjunto de cir­
cunstancias que inducen a creer 
que las capas de población econó­
micamente mcís débiles estcín expe­
rimentando el impacto ncgutivo 
más duro derivado de la actual si­
tuación. de modo que sus posibili­
dudes de acceso a viviendas ade­
cuadas se han reducido de forma 
signilicauva y que. en definitiva, 
las nece<;1dades agregadas de v1-
v1enda de este colecuvo que no 
pueden -;er satisfechas en las condi­
ciones del mercado. se han incre­
mentado notablemente. 

Ante ello, las VPO, aun con 
todas las insuliciencias que se quie­
ra, tienden a mantener precios mús 
reducidos, con estándares de cali­
dad muy aceptables. 

Entre las ca usas de este fenóme­
no cabe apuntar el buen momento 
por el que atraviesa la vivienda li­
bre, müs remable y fácil de gestio­
nar para los promotores pnvudos. 
al pur que con una demandu toda­
vía pujante; las propias medidas de 
la Administración, rcstring1cndo 
las ayudas a las VPO a familias 
con ingresos estrictamente acota­
dos: y, linalmente. el moderado in­
cremento de los módulos en e~tos 
último<; años. 

• Otro aspecto a que el Real 
Decreto 224/ 1989 hace ex presa refe­
rencia es al bajo nivel de actividad 
registrado en el segmento de las 
VPO de régimen especial. Esta nue­
va ligura. destinada a concentrar 
buena parte de las ayudas económi­
cas directas estatales a favor de los 
grupos sociales con menores ingre­
sos. no entró en func1onam1ento 
durante 1988. si no es de una mane­
ra poco mús que testimonial. 

Por otra parte, la nueva linea 
de ayudas pura urbanización de 
suelo con destino " estas viviendas 
ha quedado inédita en 1988. 



• Finalmente, el preámbulo del 
Real Decreto alude a la sentencia 
152/ 1988. de 20 de julio. del Tribu­
nal Conslituciorrnl, que hacía nece­
sario modilicar algunos aspectos 
del Real Decreto 1494/ 1987, relati­
vos a temas competenciales entre 
Ja Administración Central y las 
Comunidades Autónomas. 

• Junto a estos grandes temas, 
no debe olvidarse que la aparición 
del Real Decreto 1494/ 1987 había 
dado lugar a un conílicto con las 
Comuntdades Autónomas de Ara­
gón, Baleares, Cataluña, Cast11la­
León y La Rioja. El origen de esta 
situación se encontraba en el artícu­
lo 16.1 del citado Real Decreto. 
que. según las cinco Comuntdades 
indicadas. invadía ::.us competencias 
en Ja materia, por lo que presenta­
ron recurso de inconstitucionalidad 
ante el Tribunal correspondiente, 
que no ha fallado sobre el temu has­
ta el momento. 

Por otra parte. tampoco se llegó 
a suscribir convenios entre el 
MOPU y las mismas Comunidades, 
circunstancia que, sin duda. hu con­
tribuido a enturbiar Ja evolución 
del segmento de las VPO en el :im­
bito territorial de aquellas Comuni­
dades Autónomas. 

Ante los inconvenientes de todo 
tipo que acarrearía el man1enim1en-

to de semejante situación y sin per­
ju1c10 del fallo que en su día dicte 
el Tribunal Constitucional sobre 
Jos indicados contenciosos. el nuevo 
Real Decreto 224/1989 incluye um1 
modificación del controvertido tex­
to, que ha merecido el consenso de 
las Administraciones Públicas afec-
1adas. 

M odificacio11e.1 

El Real Decreto 224/1989 incor­
pora, por tanto, una serie de modi­
ficaciones que. en gran parte, res­
ponden a la problemütica que acaba 
de ser analizada. si bien algunas 
otras novedades tienen carácter 
müs autónomo y responden a per­
fcccionamiento'i técnicos del ante­
rior Real Decreto, o bien a observa­
ciones puntuales de Ja evolución de 
los mercados. 

Centrándose en las principales 
modilicaciones, es importante refe­
rirse a las siguientes: 

• Se restringe la posibilidad de 
acceso a la financiación cualificada 
para promoción y adquisición de 
VPO en primera transmisión a ad­
quirentes. promotores para uso 
propio o arrendatarios con IFP no 
superiores a 5 veces el SMI. 

• Se refuerzan la cobertura y 
los parámetros financieros del régi-

men especial de protección oficial. 
• Se crea un nuevo tipo de ac­

tuación protegible, consistente en 
la finunciación cualificada a Ja 
adquisición de viviendas usadas. 
bajo ciertas condiciones tanto obje­
tivas como subjetivas (fundamental­
mente. referidas a antigüedad mí­
nima, superficie y precios máximos 
y nivele::. de ingrc:.-ios de los adqui­
rentes). 

Es ésta una vía adicional para 
aJigerar los problemas de aloja­
miento, facilitando la mejor utiliza­
ción del parque existente, 11ía cohe­
rente con la importancia que tiene 
el mercado de la vivienda usada y 
el recurso especialmente intenso 
que del mismo hacen las familias 
con bajos niveles de ingresos. 

• Se refuerza la protección a la 
rehabilitación. extendiéndose al 
ámbito de los promotores en régi­
men general la posibilidad de ope­
raciones que incluyan Ja compra de 
un ed1fic10 (no de viviendas aisla­
das) para su inmediata rehabili-
1ación. 

• Se amplía y refuerza la línea 
de financiación cualificada para 
preparación de suelo, línea que 
abarca no ya sólo la urbanización, 
sino la compra e inmediata urbani­
zación e. incluso. la adquisición de 
suelo urbanizado. 

La subsidiación por el MOPU 
de los préstamos cualificados re­
quieren que al menos el 50 por 100 
de la superficie útil edilicablc se 
destine a VPO en régimen especial, 
así como comprom1sos por parle 
del promolor en cuanto a plazos 
máximos de iniciación y termina­
ción de las obras. 
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• Se modifican los coeficientes 
ponderadores de los ingresos fami­
liares que corresponden al nl'.1mero 
de miembros, ampliando la escala 
en beneficio de las familias con 5 o 
más miembros, y computando como 
mayores ingresos reales los de las 
familias con 1 ó 2 miembros (excep­
to, al igual que hacía el Real Decre­
to 1494/ l 987, cuando todos los 
componentes de la unidad familiar 
se encuentren en edades no superio­
res a veinticinco años o de sesenta 
y cinco en adelante). 

Además, cuando uno o más 
miembros de la familia sean perso­
nas con minusvalía , bajo ciertas 
condiciones, se aplicará el coeficien­
te del tramo, por número de miem­
bros, superior al que le hubiera co­
rrespondido. Vale la pena subrayar 
que tanto el Real Decreto 1494/ 

• - - ... - - • 1 

1987 como el que está siendo anali­
zado incluyen medidas favorable­
mente discriminatorias para las per­
sonas con minusvalías, bajo ciertas 
condiciones. 

Conclusión abierta 

A través de las consideraciones 
expuestas, so ha intentado ofrecer 
una panorámica de los cambios 
que han tenido lugar en la forma y 
alcance de la intervención estatal 
en materia de vivienda en los dos 
últimos años, y más concretamente 
en el segmento de las VPO, tratan­
do, en cada caso, de concretar al 
m<iximo el marco referencial en el 
que aquellas intervenciones han 
sido planeadas y puestas en ejecu­
ción. 

La política de intervención esta­
tal directa en esta materia se orien­
ta a garantizar mínimos de activi­
dad, en este segmento de actuacio­
nes especialmente adecuadas, por 
sus precios y calidad, para aquellos 
grupos sociales peor dotados desde 
el punlo de vista económico, man­
teniendo además una línea estraté­
gica de concemración de las ayudas 
directas disponibles en esos mismos 
grupos, personalizando cada vez 
más la aplicación de las ayudas. 

Finalmente, la limitación de re­
cursos presupuestarios estatales, la 
moderación en la actualización tan­
to de módulos y su ponderación, 
como de los tipos de interés de con­
venio, junto con la variabilidad de 
la normativa reguladora del marco 
estatal de financiación, constituyen 
problemas dignos de atención. 
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