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Asi, existen las tenencias basadas en arrendamientos donde los arrendatarios
adoptan una posicion mas fuerte®'®, las tenencias basadas en cooperativas®’ y finalmente,
las que se centran en el acceso a la propiedad, pero con ciertas limitaciones o
restricciones®®. Tanto las HAs inglesas como las WCOs neerlandesas disponen de
tenencias intermedias de este ultimo grupo. Asi, ofrecen tenencias que permiten el acceso

a la propiedad, pero a través de unas particularidades que hacen este acceso asequible.

La oferta de este tipo de tenencias es importante para crear un equilibrio en las
formas de acceso a una vivienda, permitiendo un continuum de posibilidades para que
cada unidad familiar escoja la opcion que mas le convenga, en relacion con sus ingresos
y necesidades. Ademads, juegan un papel importante en ambos modelos comparados,
incluso mas en el contexto actual de redireccion del sector de la vivienda social en alquiler
hacia los grupos de poblacion mas vulnerables. Opciones como la shared ownership o el
koopgarant que veremos a continuacion, ofrecen la posibilidad de acceder a una vivienda
en propiedad de una manera mas sostenible, para aquellas unidades familiares que,
superando el limite de ingresos regulado para acceder al sector de vivienda social de
alquiler®’®, no tienen suficientes ingresos para entrar en el mercado privado o no ven el
alquiler privado como una opcion segura. Por otro lado, el uso de estas tenencias permite
a las HAs diversificar su modelo de gestion, lo que conlleva no solo incorporar a familias

de diferentes niveles econdmicos (incluso creando promociones mixtas) sino también

616 Por ejemplo, las viviendas en “derecho de ocupacion” en Finlandia, construidas y gestionadas por HAs,
donde la persona que accede a la vivienda realiza un pago del 15% del valor de compra de la vivienda en
concepto de “cuota de ocupacion”, lo que se asimilaria a la propiedad, mientras que paga una cuota mensual
por el uso, que se asimilaria a una renta. Esa cuota del 15% es lo que permite al arrendatario tener seguridad
de tenencia, puesto que solamente se le extinguira el contrato cuando decida él, momento en el que se le
devuelve el valor de dicha cuota. Estas viviendas deben destinarse a vivienda habitual, pudiendo solamente
subarrendarla por un periodo maximo de dos afios y solo con el consentimiento del propietario. Las
viviendas constituidas en este régimen no pueden transformarse en propiedad. ELSINGA, M. “Intermediate
housing tenures”, en SMITH, S. J. et al (eds.) International Encyclopedia of Housing and Home, vol 4.
Amsterdam-Oxford-Waltham: Elsevier, 2012, pp. 124-129. p. 126.

617 Por ejemplo, el modelo cooperativista estadounidense Limited equity housing cooperative, donde los
cooperativistas tienen restringida la disposicion de su participacion en la cooperativa (y de la vivienda en
el régimen que se tenga), puesto que no pueden vender a cualquier precio ni a cualquier persona. ELSINGA,
M. “Intermediate housing tenures”, cit. p. 127.

618 ELSINGA, M. “Intermediate housing tenures”, cit. pp. 124-125.

619 Asi, puede ser una opcion complicada para familias con ingresos mas bajos, sobre todo en el caso
neerlandés, si estas dejan de tener acceso a la ayuda del alquiler por optar por la propiedad. GRUIS, V. et al
“Tenant empowerment through innovative tenures: an analysis of Woonbron-Maasoevers’ client’s choice
Programme”, Housing Studies, vol. 20, naim. 1, 2005, pp. 127-147. pp. 136, 138 y 145.
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obtener ingresos mas sustanciales y estables, que suponen una fuente de liquidez para

invertir en promociones de vivienda social de alquiler®.

En Inglaterra, en particular, la shared ownership®' se establece legalmente como
la forma de acceso a una vivienda social de propiedad asequible®?. Esta tenencia, cuya
primera promocion tuvo lugar en 19795, combina la propiedad con el alquiler: permite
adquirir un porcentaje de la propiedad de la vivienda (normalmente entre un 36% y un
40%), mientras que por la cuota que queda en manos de la HA se paga una renta
(consistente normalmente en un 2,5% y 3% del porcentaje que retiene la entidad)®*. A
partir de ahi, el propietario puede ir adquiriendo cuotas (se conoce como staircasing) a
medida que su situacién econémica se lo permita, hasta llegar a tener el 100% de la
propiedad®”. Aunque el comprador no es propietario de la totalidad de la vivienda, es
responsable de la totalidad de obras de mantenimiento y reparaciones necesarias. La
shared ownership puede ofrecerse en combinacidn con otras figuras, como es el right to
acquire de las HAs, o la figura del alquiler con opciéon a compra (Rent to Buy), un
programa enfocado sobre todo a jovenes trabajadores para que puedan ahorrar mientras
alquilan para poder comprar una vivienda. Este consiste en ofrecer un alquiler asequible
(80% del precio de mercado) durante un maximo de siete afos, después del cual la
persona puede comprar la vivienda (puede hacerse con la shared ownership) o extinguir

el alquiler.

BRIGHT y HOPKINS describen esta figura como “el traje nuevo del emperador” del

cuento de Hans Christian Andersen, puesto que shared ownership significa propiedad

620 Véase el apartado “3.5.1.2. Ingresos por actividades propias: el mecanismo de la cross-subsidization”
en este mismo capitulo y ELSINGA, M. “Intermediate housing tenures”, cit. p. 128.

621 Para obtener mas informacion sobre esta figura, véase BALL, J. “Fragmentando la propiedad para la
asequibilidad: la shared ownership o “nuevas” tenencias en Inglaterra y Francia”, cit.

622 Junto a las figuras de la equity percentage scheme y la shared ownership trust. Arts. 68 y 70 Housing
and Regeneration Act 2008. Véase una explicacion breve de estas en el apartado “8. La vivienda social en
Inglaterra y en los Paises Bajos” del Capitulo I de esta tesis.

23 Existen estudios que localizan la primera casa comprada en régimen de shared ownership en
Birmingham en 1975. CowaAN, D., CARR, H. y WALLACE, A. ““Thank heavens for the lease”: histories of
shared ownership”, Housing Studies, vol. 33, nim. 6, 2018, pp. 855-875. p. 855.

024 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. pp. 9y
10.

25 Aunque en la practica, los propietarios no pueden “escalar” tan deprisa, puesto que sus ingresos no
aumentan lo suficientemente rapido. Ademas, inicamente el 2,84% de los propietarios llevaron a cabo la
adquisicion de mas cuota en 2014-15. HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the
affordable housing sector, cit. p. 10. Otra de las criticas de esta figura es que se trata de una tenencia con
altos niveles de impagos. ORJI, P. y SPARKES, P. National Report for England and Wales, cit. p. 22.

626 Véase GOV.UK. New 'Rent to Buy' scheme to help young people save and move up housing ladder, 26-
09-2014, disponible en https://www.gov.uk/government/news/new-rent-to-buy-scheme-to-help-young-
people-save-and-move-up-housing-ladder (ultimo acceso 13-10-2019).
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compartida, pero desde el punto de vista legal, consideran que esta no se comparte en
ningin momento, ya que mientras que el comprador de una shared ownership obtiene lo
que se conoce como leasehold, la HA se queda con el freehold, sin perder la nuda
propiedad de esa vivienda®”’. Para ver como funciona, sin embargo, debe explicarse
brevemente la institucion de propiedad en el sistema anglosajon. En este, no existe la
institucion de propiedad absoluta como conocemos en Espafa (podria decirse que la
Corona inglesa tiene ese derecho), sino que los derechos de propiedad (proprietary rights)
sobre el suelo se conocen como estates in land (estados sobre la tierra) y actualmente hay
de dos tipos. Esta el freehold, que se asimilaria mas (aunque no lo es) a nuestra propiedad
absoluta, pues consiste en el uso y disfrute de la tierra durante la vida de quien lo sustenta
y se puede transmitir inter vivos o mortis causa (por lo que o se transmite o se hereda, lo
que implica que el periodo concreto por el cual se tiene ese estate es mas virtual que real).
Y por otro lado, esta el leasehold, que también consiste en el uso y disfrute de la tierra
pero por un periodo limitado (aunque este puede ser cualquiera y normalmente se celebra
por 99, 125 0 999 aios). Este segundo estate puede hacerse tanto sobre un freehold o un
leasehold, siempre que no lo supere en el tiempo®®. Asi, GRAY y GRAY®? consideran que
ambos estates conllevan “derechos de propiedad” y la unica diferencia entre estos se
encuentra en su duracion. Por lo tanto, en este caso si que consideran que la propiedad se
comparte®. Lo que si es cierto es que, el contrato mediante el cual se otorga un leasehold
puede incluir cldusulas que limiten las facultades del leaseholder (el propietario del

leasehold), como puede ser la prohibicion de hacer ciertas obras en el inmueble o llevar

627 BRIGHT, S. y HOPKINS, N. “Home, Meaning and Identity: Learning from the English Model of Shared
Ownership”, cit. p. 380.

28 DIXON, M. Modern land law. Abingdon y Nueva York: Routledge, 2016 (10* edicién), pp. 7 y ss. y pp.
217 y ss.; GRAY, K. y GRAY, S. F. Elements of Land Law. Oxford: Oxford Unversity Press, 2009 (5°
edicion), p. 57 y pp. 309 y ss. y NASARRE AZNAR, S. La garantia de los valores hipotecarios. Madrid:
Marcial Pons, 2003. pp. 694 y ss.

29 GrAY, K. y GRAY, S. F. Elements of Land Law, cit. p. 57 y pp. 309 y ss.

630 En la adaptacion de la shared ownership en Catalufia (la propiedad compartida, regulada en los arts.
556-1 a 556-12 CCC, incorporada, junto con la propiedad temporal, con la Ley 19/2015, de 29 de julio)
desaparecen estos problemas legales, pues existe una clara division del dominio y una patrimonializacion
del propietario material. NASARRE AZNAR, S. “Seccion 3. La propiedad compartida y la propiedad temporal
como tenencias intermedias de acceso a la vivienda y a otros bienes en el Derecho civil de Cataluiia y su
extension al resto del Estado”, en NASARRE AZNAR, S. (dir.) Bienes en comun. Valencia: Tirant lo Blanch,
2015, pp. 776-826. pp. 802 y ss. y NASARRE AZNAR, S. “I. Exposicion de motivos de la Ley 19/2015”, en
NASARRE AZNAR, S. (dir.) La propiedad compartida y la propiedad temporal (Ley 19/2015) Aspectos
legales y economicos, cit. pp. 39-78. pp. 51 y ss. Estas dos instituciones se explican en mayor profundidad
en el Capitulo III de esta tesis. Otra cuestion que la Ley prevé también expresamente (art. 556-2.2 CCC),
es que propiedad compartida y temporal se combinen, que es lo que sucede con la shared ownership inglesa,
fundamentada en su leasehold. NASARRE AZNAR, S. y SIMON MORENO, H. “Fraccionando el dominio: las
tenencias intermedias para facilitar el acceso a la vivienda”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario, nim.
739, pp. 3063-3122. p. 3083.
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a cabo ciertas actividades sobre este. Asi, independientemente de interpretar la propiedad
como compartida o no, la realidad es que estamos ante una instituciéon compleja, de la
que se destaca una falta de informacion y comprension por parte de los consumidores,
sobre todo a la hora de establecer restricciones en la alteracion o modificacion de la
vivienda, donde puede pactarse el requerimiento del consentimiento del titular del
freehold®'. Ademas, la sentencia Richardson v Midland Heart Ltd, de 12 de noviembre
de 2007%? interpretd que un impago de la parte de “renta” pagada en una shared
ownership sobre un leasehold puede llevar a la extincidon del contrato, sin obtener el
comprador nada a cambio (a diferencia de una ejecucion hipotecaria), pudiendo, ademas,
tener que hacer frente a una hipoteca®. Finalmente, el valor de la propiedad se va
reduciendo a medida que pasa el plazo pactado, pudiendo afectar a la posibilidad de

obtener préstamos hipotecarios para adquirir las cuotas sucesivas®*.

Por su parte, los Paises Bajos tienen la figura del erfpacht (se traduciria como un
arrendamiento de suelo o superficie, parecido al derecho de superficie espaiiol), que se
regula, aunque de forma genérica y poco desarrollada, en los arts. 5:85 a 5:100 del Libro
5 del Cédigo civil neerlandés. Cabe destacar su uso en Amsterdam (también en otras
ciudades grandes, como Roterdam o la Haya), por ejemplo, donde la mayoria de suelo se

cede con esta figura. Asi, el Ayuntamiento no se desprende de la propiedad del suelo®.

Entre las ventajas de involucrar a las HAs en la oferta y gestion de la shared
ownership esta el hecho de obtener asesoramiento tanto antes como después de adquirir
el porcentaje de propiedad (se ha visto que es una figura compleja), asi como una segunda
comprobacion que la familia tiene solvencia crediticia para entrar en esta formula (la
primera la realiza la entidad bancaria al pedirsele una hipoteca para hacer frente al pago
de la primera cuota de adquisicion)®. Asi, algunas HAs dan la posibilidad de “escalar

hacia abajo™%7 (staircase down), es decir, permiten a aquellos compradores que puedan

631 BRIGHT, S. y HOPKINS, N. “Home, Meaning and Identity: Learning from the English Model of Shared
Ownership”, cit. p. 389.

632 [2008] L&TR 31.

633 BRIGHT, S. y HOPKINS, N. “Home, Meaning and Identity: Learning from the English Model of Shared
Ownership”, cit. pp. 386 a 388.

634 WALLACE, A. “Shared Ownership: Satisfying Ambitions for Homeownership?”, International Journal
of Housing Policy, vol. 12, num. 2, 2012, pp. 205-226. p. 220.

35 Véase la pagina del Ayuntamiento de Amsterdam en https://www.amsterdam.nl/en/housing/ground-
lease/ (ltimo acceso 13-10-2019).

36 WALLACE, A. “Shared Ownership: Satisfying Ambitions for Homeownership?”, cit. p. 213.

37 Véase que asi se planted también ya en la propuesta de creacion de la propiedad compartida para el
ordenamiento juridico espaiiol y, concretamente, para su uso en el sector de la vivienda social. NASARRE
AZNAR, S. y SIMON MORENO, H. “Fraccionando el dominio: las tenencias intermedias para facilitar el
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encontrarse en situaciones de dificultad econémica de deshacerse de cierto porcentaje de
propiedad ya adquirido, para asi recuperar liquidez y evitar, entre otras cosas, el desahucio
por impago, tanto de la hipoteca como de la parte que se paga como alquiler. Esta es una
practica que puede ofrecerse, pero que no se regula como un derecho legal del
comprador®®, Ademas, se puede optar a las ayudas al alquiler para la parte no adquirida

que se paga a través de una renta.

Existen distintos factores que permitieron el avance de esta shared ownership®®.
La primera, la creaciéon de un grupo de trabajo en la National Housing Federation,
federacion que agrupa y representa a las HAs inglesas, puesto que, como se ha
comentado, estamos ante una figura compleja que necesita de estudio y pedagogia. La
segunda, las generosas ayudas publicas para financiar estas promociones y, finalmente,
el hecho de haber desarrollado, un modelo de shared ownership, por parte de las HAs,
consultado y respaldado por la Building Societies Association® (Asociacion de
Sociedades Constructoras)®!. En 2015 existian un total de 278.703 propiedades en shared
ownership en Inglaterra®®?. La tendencia actual es la de fomentar el impulso de este tipo
de tenencia intermedia por parte de los proveedores de vivienda social®?; por ello, el

Gobierno desarrolla programas para su financiacion®*,

acceso a la vivienda”, cit. p. 3087. Asi, la Ley que finalmente incorpora la propiedad compartida (y la
propiedad temporal) en el CCC también menciona la posibilidad de llevar a cabo ese descenso en porcentaje
de propiedad en su Exposicion de Motivos cuando se establece que “también es posible que ambas partes
pacten que el propietario material, en vez de ir adquiriendo cuota, pueda liberarse gradualmente de la suya,
que deba ser adquirida necesariamente por el otro titular, lo que haria posible que el primero obtuviese
liquidez”. Ley 19/2015, de 29 de julio.

638 A pesar de ser una medida muy interesante, sobre todo para ayudar a compradores en momentos de
dificultad econdmica, su practica es poco frecuente, puesto que en muchos casos las HAs no disponen de
recursos suficientes. BRIGHT, S. y HOPKINS, N. “Home, Meaning and Identity: Learning from the English
Model of Shared Ownership”, cit. p. 387.

639 M4s alla del hecho que la Housing Act 1980 (art. 122) permiti6 a las HAs disponer de suelo y viviendas,
con el consentimiento, en su momento, de la Housing Corporation. COWAN, D., CARR, H. y WALLACE, A.
““Thank heavens for the lease”: histories of shared ownership”, cit. p. 863.

640 CowaN, D., CARR, H. y WALLACE, A. ““Thank heavens for the lease”: histories of shared ownership”,
cit. pp. 863, 870 y 871.

41 https://www.bsa.org.uk (ultimo acceso 07-10-2019).

42 NATIONAL HOUSING FEDERATION. Key Statistics Briefing: How many shared owners are there?
Londres: National Housing Federation, 2016. p. 2. Desde abril de 2015 a marzo de 2019 se han completado
un total de 29.204 viviendas de propiedad asequible (con financiacion publica), que no solo incluiria la
shared ownership sino también la figura inglesa del Rent to Buy. Datos extraidos de la Tabla 1012 de
https://www.gov.uk/government/statistical-data-sets/live-tables-on-affordable-housing-supply (altimo
acceso 13-10-2019).

%3 PoGGlo, T. “Social housing in Europe: legacies, new trends and the crisis”, cit. p. 5.

644 Véase el actual Shared Ownership and Affordable Homes Programme 2016 to 2021, disponible en
https://www.gov.uk/government/collections/shared-ownership-and-affordable-homes-programme-2016-
t0-2021-guidance (ultimo acceso 13-10-2019).

167



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILIT
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA
Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

En los Paises Bajos, la tenencia intermedia mas utilizada por las WCOs es la
denominada Koopgarant, creada en 2004%. A través de esta figura, distinta a la shared
ownership inglesa, la WCO ofrece un descuento en la venta de la vivienda (alrededor de
un 25%), a cambio de reservarse esta el derecho a recomprar la vivienda una vez el
adquirente quiera venderla, compartiendo ambos la diferencia de precio entre la primera
y la segunda venta, tanto si el precio aumenta como si disminuye®*. Cabe la posibilidad
de que la WCO se reserve la propiedad del suelo, hecho que permite ofrecer al
beneficiario comprador un precio de venta de la vivienda mas asequible®’. Esta es una de
las tenencias que se ofrecen dentro del Programa “Eleccion del Cliente”, que inici6 la
WCO Woonbron en 2000 (y posteriormente seguida por otras WCOs) y que se conoce
como Te Woon®s$. Asi, este Programa permite al beneficiario de la vivienda escoger la
forma de tenencia con la que quiere acceder, y el abanico de posibilidades comprende el
alquiler social, pasando por tenencias intermedias como la comentada y hasta la

propiedad absoluta®®.

3.4.4. Observaciones finales

La primera conclusion que puede obtenerse respecto a como las HAs ofrecen sus
viviendas sociales es su apuesta tradicional por los arrendamientos indefinidos. Estos
ofrecen seguridad en la tenencia, arraigo en la comunidad que permite crear una red de
apoyo social y familiar, fomentan el interés por mejorar la vivienda y por participar mas
activamente en la comunidad, al tiempo que evitan la estigmatizacion de la zona. Pero su
propia larga extension en el tiempo ha conllevado también consecuencias negativas,

como las largas listas de espera debido a la falta de rotacion del parque®, la dependencia

45 HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNIOUH, H. National Report for the Netherlands, cit. p. 10.

46 OXLEY, M. Financing affordable social housing in Europe, cit. p. 12.

647 ZIILSTRA, S. y GRuIs, V. “The Clients Choice Programme: Perceptions of housing associations and
tenants”, Comunicacion presentada en la Conferencia Building on home ownership. housing policies and
social strategies. Delft, 2008. p. 3.

48 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social housing in the Netherlands”, cit. p. 38 y ZIJILSTRA, S. y GRUIS,
V. “The Clients Choice Programme: Perceptions of housing associations and tenants”, cit. pp. 2 y 3.

649 Véase la variedad de opciones en la Tabla 4 de GRUIS, V. et al “Tenant empowerment through innovative
tenures: an analysis of Woonbron-Maasoevers’ client’s choice Programme”, cit. p. 135.

650 En Inglaterra, por ejemplo, la cifra de familias esperando acceder a una vivienda social (en las listas de
espera) en 2017 ascendia hasta los 1,15 millones (y solamente se ofrecieron 290.000 viviendas) y el 27%
de cllas llevaban en la lista mas de 5 afios, llegando a los 10 afios 0 mas para mas de 100.000 familias. THE
GUARDIAN. More than Im families waiting for social housing in England, 09-06-2018, disponible en
https://www.theguardian.com/society/2018/jun/09/more-than-1m-families-waiting-for-social-housing-in-
england y INDEPENDENT. More than 100,000 families waiting more than a decade for social housing,
figures show, 09-06-2018, disponible en https://www.independent.co.uk/news/uk/home-news/social-
housing-uk-family-wait-homeless-shelter-accommodation-a8389926.html (ultimo acceso 13-10-2019).
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de muchas familias en el sistema de bienestar y el gasto de recursos publicos en familias

que han venido a mejor fortuna y podrian valerse ya por si mismas.

Las externalidades negativas anteriores han llevado a los dos sistemas estudiados
a incorporar arrendamientos de duracion limitada, fuertemente impuestos en el caso
inglés, mientras que en los Paises Bajos aun se restringe su uso a casos de necesidades
temporales o de emergencia. Inglaterra también dispone de arrendamientos de corta
duracioén u otros tipos de tenencias menos estables para estas situaciones temporales o de
emergencia (ademas de usarlos para el plazo de prueba mencionado antes), por lo que
ambos sistemas distinguen tipos de tenencia en funcion de si la necesidad de vivienda es

permanente o temporal.

Aunque el sistema de determinacion del precio del alquiler es diferente en los dos
sistemas estudiados, ambos se fijan siguiendo criterios establecidos publicamente, donde
se tienen en cuenta las caracteristicas de la vivienda y su localizacion. Cabe decir que los
precios, aunque regulados, no son excesivamente bajos (atin mas con la incorporaciéon de
los “alquileres asequibles” en Inglaterra), puesto que las HAs necesitan desarrollar un
negocio viable econdmicamente. Asi las ayudas al alquiler juegan un papel muy
importante para mantener la asequibilidad de estos alquileres. Precisamente para reducir
el gasto en estas ayudas, se estd imponiendo la necesidad de reducir los alquileres sociales
en Inglaterra, y asignar las viviendas mas asequibles a grupos mas vulnerables (los que

acceden a las ayudas) en los Paises Bajos.

Al ser aun la mayoria de los arrendamientos indefinidos, sus causas de
terminacion estan tasadas y son muy limitadas, vinculdindose mayoritariamente al
incumplimiento por parte del arrendatario. Los desahucios existen, aunque sobre todo en
los casos en los que el arrendatario no coopera, puesto que las HAs intentan evitar la via
judicial, primero por su objetivo social (en Inglaterra los tribunales pueden paralizar
ciertos procesos de desahucio o imponer medidas) y, segundo, porque es una via con altos
costes en recursos economicos y humanos. Asi la idea primera siempre es negociar con

el arrendatario e intentar buscar soluciones o alternativas desde el primer momento.

Relacionado con el punto anterior, ambos sistemas cuentan con 6rganos publicos

de resolucion extrajudicial de conflictos (aunque el organismo inglés no es competente

Para el caso de los Paises Bajos, véase infra en el apartado “3.8. Sistemas de adjudicacion de la vivienda
social” de este mismo capitulo, cuando se habla de que el tiempo de espera para poder acceder a una
vivienda en Amsterdam puede llegar a los quince afios.
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para resolver conflictos respecto de los precios de las rentas y sus actualizaciones),

ademas de los servicios de mediacién que puedan tener las propias entidades.

Finalmente, la practica de ofrecer tenencias intermedias es muy conveniente.
Primero, porque permite el acceso asequible (y progresivo en el caso inglés) a la
propiedad de una vivienda para colectivos que de otra manera no podrian acceder nunca
a esta tenencia; a pesar de no ser una tenencia valida para todos los colectivos, puesto que
aquellos mas vulnerables dificilmente podran acumular ingresos para ir escalando.
Segundo, porque permite crear mixtura social. Tercero, porque puede actuar de puente
entre el arrendamiento social y el mercado privado, facilitando a aquellos arrendatarios
sociales que vengan a mejor fortuna a que cambien de tenencia, hecho que permite la
entrada al alquiler de nuevas familias vulnerables en lista de espera. Y cuarto, porque son
una fuente de ingresos importante para las HAs, que invierten en el desarrollo de nuevas
promociones sociales. Pueden ser tenencias algo mas complejas que la propiedad y el
alquiler: la shared ownership inglesa, por ejemplo, se estructura sobre un leasehold. Por

es0, son figuras que necesitan de mayor pedagogia para quién accede a ellas.

3.5. Financiacion
3.5.1. Fuentes privadas
3.5.1.1. Entidades privadas sin animo de lucro

Una de las peculiaridades de las HAs es que son figuras hibridas, que se guian y
se gestionan siguiendo fuerzas y criterios de mercado, pero también del Gobierno y de la
comunidad o de la sociedad en general®!. Son entidades que persiguen un objetivo social,
pero siguen criterios de eficiencia de mercado para su consecucion y, ademads, se implican
en la satisfaccion de los intereses de la comunidad en general y de sus arrendatarios, en

particular®2,

Uno de los rasgos caracteristicos de este caracter hibrido®? es la posibilidad que
se les ofrece de poder combinar fuentes de financiacién privada con fuentes de

financiacion publica. Precisamente, la posibilidad de acceder a fuentes privadas y la no

51 CzISCHKE, D., GRUIS, V. y MULLINS, D. “Conceptualising social enterprise in housing organizations”,
Housing Studies, vol. 27, nim. 4, 2012, pp. 418-437. p. 428.

652 SACRANIE, H. “Hybridity enacted in a large English housing association: a tale of strategy, culture and
community investment”, Housing Studies, vol. 27, nim. 4, 2012, pp. 533-552. p. 536.

653 La importancia de este caracter hibrido se discute en profundidad en el Capitulo IV de esta tesis.
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dependencia absoluta de fuentes de financiacion publicas fue uno de los argumentos
principales para ceder la gestion de vivienda social de manos publicas a manos privadas
(sin animo de lucro). El carécter privado de las HAs les impulsa a buscar diferentes
recursos que les permitan mantener una viabilidad econdmica; y justamente es esa
diversidad en la cartera de actividades y fuentes de financiacion las que les permiten
mantener la actividad social y la construccion de vivienda incluso en tiempos de crisis.
En los Paises Bajos, por ejemplo, estas entidades se encargaron del 60% de la produccion

total de viviendas nuevas en 2010 y 2011 (tanto social como de mercado)®>.

Las principales fuentes de financiacion privada de las HAs son: a) los ingresos
que obtienen de los alquileres sociales; b) los beneficios obtenidos por la oferta de otros
tipos de tenencia, como puede ser el alquiler de mercado o las tenencias intermedias; c)
la venta de parte de su parque social y d) los préstamos u otros productos financieros que
pueden obtener con unas condiciones favorables. Asimismo, el descenso de las ayudas
publicas directas en Inglaterra ha llevado a que las fuentes privadas dominen en las
fuentes de financiacion de estas entidades. En 2014, las ayudas publicas se cifraron en
45,9 mil millones de libras esterlinas, mientras que la financiacion privada alcanzoé los
52,3 mil millones®>. En el caso de las WCOs neerlandesas, esa dependencia de fuentes
privadas viene de mas lejos, debido a su independencia econémica desde mediadios de

los afios noventa del siglo pasado.

En este contexto de independencia de las HAs respecto del sector publico cabe
mencionar la reclasificacion que sufrieron las HAs inglesas por parte de la Office for
National Statistics (Oficina Nacional de Estadistica) en 2015, Pasaron a ser public non-
financial corporations (sociedades publicas no-financieras), clasificacion que se utiliza a
efectos de contabilidad publica y de otras estadisticas financieras de esta Oficina. El
motivo fue la mayor influencia que la legislacion inglesa de 2008 y 2011 (Housing and
Regeneration Act 'y Localism Act respectivamente) otorgd a la Administracion publica
sobre ciertas funciones de gestion de las HAs como, por ejemplo, el poder de intervenir
en la gestion de la entidad, en su disolucion o reestructuracion, y el poder de consentir o

no sobre la disposicion de sus activos. Esta reclasificacion implicaba que los gastos

654 BOELHOUWER, P. y PRIEMUS, H. “Demise of the Dutch social housing tradition: impact of Budget cuts
and political changes”, cit. p. 231.

955 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 29.
656 Cabe recordar, también, la discusion reflejada en el apartado “3.4.2. En Inglaterra” de este mismo
capitulo, donde la jurisprudencia inglesa ya ha considerado en alguna ocasion las HAs como autoridad
publica en el marco de su sujecion a la Human Rights Act 1998 segun qué funciones ejerzan.
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efectuados y los préstamos tomados por estas entidades privadas contabilizaran a la hora
de incrementar la deuda publica. A efectos practicos, las consecuencias a corto plazo eran
poco visibles, pero a largo plazo podrian haber supuesto un aumento del control publico
(y restriccion) sobre el gasto y los préstamos a tomar por dichas entidades, perdiendo asi
parte de su autonomia de actuacién®’. Sin embargo, la intencion del Gobierno britanico
de volver a clasificar las HAs como organismos privados®*® se vehiculé6 mediante la
modificacion y disminucion de los poderes comentados supra a través de la Housing and
Planning Act 2016°°, y desde 2018 las HAs vuelven a tener la categoria de privadas

(private non-financial corporations)®®.

3.5.1.2. Ingresos por actividades propias: el mecanismo de la

cross-subsidization
3.5.1.2.1. Alquiler social

La principal fuente de financiacion de las HAs son los ingresos que genera su
propia actividad y, a pesar de que son muchas las actuaciones (se veran ahora) que estas
entidades pueden desarrollar con el fin de asegurarse un rendimiento econémico positivo,
su actividad principal sigue siendo la provision de vivienda social de alquiler. Por
ejemplo, el cobro de los alquileres asciende al 85% de la facturacién total de una HA
inglesa, en términos generales®!. Esta supone una fuente de ingresos estable y segura
gracias a las ayudas al alquiler que reciben los arrendatarios, sumado a la practica hasta
hace poco existente de pagar esa ayuda directamente a la propia HA®?2, Ademas, ya se ha
visto en Inglaterra la tendencia creciente de construir y/o convertir alquiler social en
alquiler asequible, es decir, pasar de ofrecer vivienda con un precio y unas actualizaciones
marcadas a nivel publico a poder ofrecer vivienda al 80% del precio de mercado®®. Esto

permite, por un lado, abrir el campo de la vivienda social a unidades familiares con

57 NATIONAL HOUSING FEDERATION. ONS reclassification of private registered providers, 03-11-2015,
disponible en http://www.housing.org.uk/resource-library/browse/ons-reclassification-of-private-
registered-providers/ (1ltimo acceso 13-10-2019). p. 1

58 SCANLON, K. “Social housing in England: Affordable vs ‘affordable’”, cit. p. 23.

59 Véase el Schedule 4 de la Ley.

660 Véase la nota de prensa del BANK OF ENGLAND en
https://www.bankofengland.co.uk/statistics/notice/2018/statistical-notice-2018-01 (ultimo acceso 11-11-
2019).

%! HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 9.
662 Véanse las consecuencias de eliminar esta practica en el apartado “3.5.2.3. Pago de ayudas al alquiler
directamente a la housing association” de este mismo capitulo.

663 Véase el apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” en este mismo capitulo.
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ingresos medios o medio-bajos que podrian no tener acceso ni al mercado privado ni al
sector de vivienda social y, por otro lado, ofrece la opcion a las HA inglesas de ser mas
eficientes después de la imposicion de reducir un 1% anual del precio del alquiler, hasta

cuatro anos.

3.5.1.2.2. Otras actividades del sector social y del sector

privado

A parte de esta actividad principal, las HAs necesitan diversificar su cartera de
actividades a fin de poder cumplir con sus objetivos sociales, sobre todo en los tltimos
afios, en los que la financiacion publica en nuevas inversiones se ha visto reducida de
forma considerable. Es por ello que, junto con la actividad de vivienda social, se ofrecen
viviendas en el mercado privado, tanto en alquiler como en propiedad (o su acceso a
través de tenencias intermedias) o en alquiler con opcidn a compra; y hasta pueden llegar
a ofrecerse otras actividades comerciales, como el arrendamiento de locales, la
construccion de otro tipo de complejos, como hoteles, etc®®*. Esta variedad de actuaciones

se muestra en la Figura 12, que refleja las actividades de una importante HA inglesa®®.

664 Véase el apartado “3.5.3. Necesidad de separar actividades™ infia en este mismo Capitulo, donde se

discute como encajar esta diversidad con las reglas de la UE sobre la competencia.

5 Las franjas lila y amarilla representan la actividad social y asequible, de alquiler y compraventa
respectivamente, mientras que las franjas roja y azul muestran la actividad en el sector privado, de alquiler
y compraventa respectivamente.
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Start on site Handovers

678 26%

Sub-market rent

951 38%

721 28%

(8880 642 25%

Figura 12. Viviendas empezadas (start on site) y entregadas (handovers) en 2016 por la housing
association L&Q Group®®®. Fuente: L&Q GROUP. Financial statements 2016. Londres: L&Q Group, 2016.
p. 23.

Los beneficios de estas actividades privadas se reinvierten en la consecucién de
actividades sociales, pues cabe recordar que estamos ante entidades sin &nimo de lucro.
Este mecanismo de desarrollar actividades diferentes a las sociales y reinvertir sus
beneficios en estas se conoce como cross-subsidization (financiacion cruzada)®®’. En el
caso neerlandés, se utiliza el término de “fondo rotativo™ para referirse a la flexibilidad
de actuacion otorgada a las WCOs con el fin de que sean capaces de llevar a cabo su
funcion de forma independiente desde el punto de vista econémico, manteniendo asi una

viabilidad econdmica y autofinanciandose®.

Dentro del mismo campo de actividades sociales también existe variedad de

opciones, dentro y fuera del alquiler social. Asi, ya se ha hecho mencion del Rent to Buy***

666 .&Q es una de las HAs mas grandes de Inglaterra, siendo propietaria y gestora de 90.000 viviendas.
Véase su pagina web oficial en https://www.lggroup.org.uk (ultimo acceso 13-10-2019).

667 CzISCHKE, D. y TAFFIN, C. “European policies for social housing funding”, en HOUARD, N. (ed) Social
Housing across Europe, cit. pp. 152-168. p. 162 y PITTINI, A. y LAINO, E. Housing Europe Review 2012.
The nuts and bolts of European social housing systems, cit. p. 31.

68 BOELHOUWER, P. y PRIEMUS, H. “Demise of the Dutch social housing tradition: impact of Budget cuts
and political changes”, cit. p. 224. Véase infra en el apartado “3.5.3. Necesidad de separar actividades”
como este mecanismo de fondo rotativo puede llegar a peligrar debido a los cambios legislativos de 2015,
que obligan a separar de manera legal o administrativa las actividades consideradas SIEG de las que no lo
son.

669 Véase el apartado “3.4.3. Las tenencias intermedias” en este mismo capitulo.
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por ejemplo, o de las tenencias intermedias, las cuales son una fuente de liquidez para

reinvertir en vivienda social de alquiler®.

Ademas, la oferta de viviendas especializadas en ciertos sectores y/o con ciertos
servicios de atencion y cuidados, como para gente mayor o para estudiantes, puede
repercutir ciertos ingresos también. Puede verse en la Figura 13, la diversidad de fuentes

de ingresos de los RPs sin contar aquellos que obtienen de la oferta de vivienda social.

1200
1000
800 +——— ——— —— —
£
(]
600 +——— ——— —— e
o — gy B NS
— — [ ]
I
. —
200 ——— — — I
0 4
2013 2014 2015
= Properties built for sale = Student accomodation = Nursing homes
= Market renting = Supporting people = Other

Figura 13. Ingresos de los registered providers (+1000 unidades) provenientes de actividades fuera de la
vivienda social, 2015. Fuente: HOMES AND COMMUNITIES AGENCY. 2015 Global accounts of housing
providers. Londres: Homes and Communities Agency, 2016. p. 26.

(Leyenda: azul oscuro= compraventa privada, rojo= alojamiento para estudiantes, verde= residencias para
personas mayores, lila= alquiler privado, azul claro= servicios de apoyo, naranja= otros)

La posibilidad de las HAs de combinar viviendas sociales con viviendas a precio
de mercado, les permite también ofrecer esa combinacién dentro de un mismo proyecto,
de un mismo edificio o zona®’!. Este tipo de proyectos, ademads de la financiacion interna

cruzada que conllevan, sirven para favorecer la mixtura social, aspecto muy importante a

670 ScaNLON, K. y AbpaMczuk, H. “Milestones in housing finance in England”, en LUNDE, J. y
WHITEHEAD, C. (eds.) Milestones in European Housing Finance, cit., pp. 127-145. p. 137 y WALLACE, A.
“Shared Ownership: Satisfying Ambitions for Homeownership?”, cit. p. 206. Deben tenerse presente, sin
embargo, algunos aspectos negativos, como la posibilidad que bajen los precios, o la antigiiedad de las
viviendas, a la hora, por ejemplo, de recomprar en el caso de la Koopgarant neerlandesa, donde ademas se
comparten las pérdidas. GRUIS, V. et al “Tenant empowerment through innovative tenures: an analysis of
Woonbron-Maasoevers’ client’s choice Programme”, cit. p. 145.

71 SCHUILING, D. y VAN DER VEER, J. “Governance in housing in Amsterdam and the role of housing
associations”, Comunicacion presentada en la International Housing Conference. Hong Kong, 2004. p. 8.
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la hora de evitar la creacion de guetos y la estigmatizacion de determinadas zonas y
determinados grupos. Asi pues, combinando tipos de tenencias (vivienda social de
alquiler, tenencias intermedias, vivienda de alquiler o propiedad a precio de mercado)
pueden coexistir, en un mismo barrio, edificio o escalera, personas de distintos poderes
adquisitivos, de manera que esta diferencia no sea visible externamente®”. Véase, por
ejemplo, la Figura 14, que muestra un edificio®”® propiedad de la WCO Stadgenoot®’
(antes Het Oosten) que combina vivienda social de alquiler con vivienda del mercado
privado, que ademds ofrece gran variedad en el tamafio de los pisos (entre 1 y 4

habitaciones, y también duplex).

Figura 14. Edificio Parkrand de la Stadgenoot woningcorporatie. Fuente:
https://www.mvrdv.nl/projects/parkrand/.

Uno de los mecanismos que permite desarrollar también estos proyectos mixtos
en Inglaterra se encuentra en la normativa de planificacion urbanistica®. Esta norma,
conocida como los section 106 agreements (acuerdos del articulo 106) permite a las

administraciones locales negociar ciertas condiciones, restricciones o imposiciones con

72 Para que estos proyectos mixtos puedan tener éxito, es necesario mantener un buen clima en la
comunidad y, por lo tanto, es necesario disponer de servicios complementarios y de personal que permitan
llevar a cabo un seguimiento y tengan los mecanismos para poder resolver cualquier conflicto que pueda
surgir en la comunidad de vecinos o el barrio. Sobre este aspecto, véase el apartado “3.7.2. Impacto en la
comunidad” en este mismo capitulo.

673 Véase el proyecto en la pagina web de los  arquitectos MVRDV
https:// www.mvrdv.nl/projects/parkrand/ (Gltimo acceso 13-10-2019).

674 Véase la web oficial de esta WCO en https://www.stadgenoot.nl (altimo acceso 13-10-2019).

75 Art. 106 Town and Country Planning Act (Ley de planificacién urbana y rural), de 24 de mayo de 1990.
c. 8.
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el constructor respecto a sus nuevas promociones, entre las que pueden encontrarse
reservar un porcentaje (el que se acuerde dependiendo de las necesidades de ese
municipio y de sus objetivos de vivienda locales)®’® de las viviendas construidas para
vivienda asequible®”’. En estos casos, el constructor privado suele, o bien construir la
vivienda asequible para luego vendérsela a alguna HA (por su valor de uso existente), o
bien vender directamente el terreno a esta tlltima a un precio reducido para que la segunda
lleve a cabo la construccion (la HA dispone, normalmente, de ayudas publicas para

adquirir o construir estas viviendas).

Esta medida funcionaba mejor antes de la crisis de 2007, puesto que por un lado
permitia cierta flexibilidad en la negociacion y, por otro, era posible compensar los costes
adicionales que implicaban estas reservas con los altos precios del suelo. Eso permitié
aumentar el porcentaje de vivienda asequible y al mismo tiempo, construir vivienda
asequible en areas mas caras no asociadas con este tipo de viviendas®’®. No obstante, esta
medida no queda libre de critica, pues algunos autores han destacado su falta de
transparencia y la facilidad con la que los constructores pueden aprovecharse de la falta
de habilidades de negociacion de algunas administraciones locales®”. Con la crisis del
2007, sin embargo, empezaron a aparecer problemas de negociacion, puesto que los
objetivos de construccidon de vivienda asequible impuestos por los municipios empezaron

a no congeniar con la viabilidad econémica buscada por el constructor. Eso ha provocado

676 «E] caracter no prescriptivo del sistema de planificacién inglés, sin embargo, permite a las autoridades
de planificacion locales cierta discrecion a la hora de interpretar la politica nacional a la luz de las
circunstancias locales”. MORRISON, N. y BURGESS, G. “Inclusionary housing policy in England: the impact
of the downturn on the delivery of affordable housing through Section 106”, Journal of Housing and the
Built Environment, vol. 29, niim. 3, 2014, pp. 423-438. p. 424. Traduccion propia.

77 Art. 159 Housing and Planning Act 2016 que afiade el art. 106ZB a la Town and Country Planning Act
1990. Vivienda asequible incluiria tanto alquiler social, como alquiler asequible, asi como tenencias
intermedias de acceso a la propiedad (véase el Anexo 2 de MINISTRY OF HOUSING, COMMUNITIES AND
LocAL GOVERNMENT. National Planning Policy Framework. Londres: Ministry of Housing, Communities
and Local Government, 2019). Esto es posible gracias al sistema urbanistico inglés, donde los derechos de
urbanizacion (development rights) se separan de la propiedad del suelo. Asi, el Gobierno es el propietario
de estos derechos de urbanizacion, independientemente de quién sea la propiedad del suelo, y cada plan de
urbanizacion necesita de un permiso ptiblico. MORRISON, N. y BURGESS, G. “Inclusionary housing policy
in England: the impact of the downturn on the delivery of affordable housing through Section 1067, cit. p.
424. Para poder obtener el permiso, la administracion local impone una fiscalidad implicita en forma de
infraestructuras sociales, que a parte de la provision de vivienda social puede ser el desarrollo de escuelas
o carreteras. OXLEY, M. “The gain from the planning-gain supplement: A consideration of the proposal for
a new tax to boost housing supply in the UK”, European Journal of Housing Policy, vol. 6, nim. 1, 2006,
pp. 101-113. p. 105.

78 MORRISON, N. y BURGESS, G. “Inclusionary housing policy in England: the impact of the downturn on
the delivery of affordable housing through Section 1067, cit. p. 430.

79 MORRISON, N. y BURGESS, G. “Inclusionary housing policy in England: the impact of the downturn on
the delivery of affordable housing through Section 1067, cit. p. 429.
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que los procesos de negociacion se alarguen y sean mas costos®®’, teniendo que reducir la
administracion local, en muchos casos, los compromisos a imponer al constructor, con el

fin de hacer efectivos proyectos que, de lo contrario, quedarian estancados.

3.5.1.2.3. Venta de su parque de vivienda social

Otra forma importante de aumentar los ingresos de las HAs para poder
reinvertirlos en nuevas promociones de vivienda social o en rehabilitacion o
mantenimiento es la venta de parte de su parque de vivienda social®®'. Este mecanismo es
de crucial importancia en los Paises Bajos, donde no existen ayudas publicas directas para
la promocién de vivienda nueva®®?. Las ventas pueden pactarse en acuerdos con las
administraciones locales, las cuales tienen interés en garantizar que esa venta no
disminuya la oferta de vivienda social. Asi lo hace Amsterdam, por ejemplo, donde existe
un acuerdo entre la Federacion de WCOs de esta ciudad (AFWC, de Amsterdamse
Federatie van Woningcorporaties), que reune las nueve WCOs que actiian en ella®®, y la
administracion local, por el cual se establece el nlimero maximo de ventas permitidas de

vivienda social®.

Solamente las viviendas que se encuentran vacias pueden venderse libremente. En
cambio, las viviendas que se encuentran arrendadas deben ofrecerse solo a los
arrendatarios, los cuales pueden escoger entre comprar o seguir alquilando®”. En este
caso, la figura Koopgarant®*® ofrece a los arrendatarios con pocos ingresos la posibilidad

de ser propietarios de una manera mas econdémica y sin tantos riesgos®’. Las estadisticas,

0 OXLEY, M. “The gain from the planning-gain supplement: A consideration of the proposal for a new tax
to boost housing supply in the UK”, cit. p. 105. Por ello, la Housing and Planning Act 2016 introduce un
procedimiento de resolucion de disputas para estos acuerdos (art. 158 y Schedule 13 que afiade un art.
106ZA y un Schedule 9A a la Town and Country Planning Act 1990, a pesar de que aun no se ha
implementado este cambio).

%81 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social Housing in the Netherlands”, cit. p. 31.

82 Mencionado en el apartado “2.3. Paises Bajos” en este mismo capitulo.

%83 En conjunto, estas entidades disponen del 42% de viviendas en la ciudad de Amsterdam (datos de enero
2017). Véanse estos y mas datos en http://www.afwc.nl/english/ (Gltimo acceso 13-10-2019).

684 AMSTERDAMSE FEDERATIE VAN WONINGCORPORATIES. United we stand. 90 years of the Amsterdam
Federation of Housing Associations. Amsterdam: Amsterdamse Federatie van Woningcorporaties, 2007.
p- 22. Véase también VAN DER VEER, J. y SCHUILING, D. “Economic crisis and regime change in Dutch
social housing: The case of Amsterdam”, cit. p.13.

85 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social Housing in the Netherlands”, cit. p. 27.

86 Tenencia intermedia neerlandesa explicada en el apartado “3.4.3. Las tenencias intermedias” de este
mismo capitulo.

%7 KooPMAN, M. y VoS, M. “Tenant-empowerment through choice of tenure”, en KOOPMAN, M., VAN
MOSSEL, H. J. y STRAUB, A. (eds.) Performance measurement in the Dutch social rented sector. Delft:
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no obstante, muestran como la compra de los arrendatarios de sus viviendas va
disminuyendo. De las 15.000 viviendas vendidas en 2007, solo el 34,2% de viviendas
vendidas a particulares (14.300 viviendas) fueron adquiridas por los entonces
arrendatarios. En 2011, de las 18.100 viviendas vendidas, los arrendatarios solamente

adquirieron el 19% de las 14.300 vendidas a particulares®s.

En Inglaterra, la venta de parque de vivienda social (para propdsitos distintos de
vivienda social) que queda vacia ha aumentado en los ultimos afios. Esta practica, ademas,
es alentada por el Gobierno, que anima a las HAs a deshacerse de viviendas de gran valor
con altos gastos de mantenimiento con el fin de financiar nuevas viviendas asequibles,
queriendo llevar a cabo, asi, una gestion eficiente de los recursos®’. Mientras que
anteriormente se necesitaba el consentimiento previo del RSH para disponer de una
vivienda social, actualmente, y a raiz del cambio legislativo de 2016 (con la Housing and
Planning Act), solo se pide la notificacion de la disposicion al RSH (sin perjuicio de que
luego, en ciertos casos, pueda reclamarse la devolucion de un porcentaje de la ayuda
recibida)®®. Este cambio legislativo va ligado a la voluntad gubernamental de permitir
mayor libertad de negocio a las HAs, al tiempo que se recortan las ayudas directas para
nuevas promociones. Todo lo anterior teniendo presente que aquellas HAs que tengan un
charitable status tienen mayor limitacion sobre esta facultad de disposicion de su
parque®'. Al igual que con los proyectos mixtos, la venta de vivienda social también sirve

para crear diversidad dentro del vecindario y puede formar parte (a parte de su claro

OTB Research Institute for the Built Environment, 2008, pp. 105-116. p. 106. Véase el apartado “3.4.
Formas de tenencia de vivienda social” de este mismo capitulo.

%88 En ese afio también se experiment6 un aumento de vivienda vendida a inversores institucionales y otros
organismos distintos de particulares (3.800 de las 18.100 viviendas). AEDES. Dutch social housing in a
nutshell, cit. p.11.

89 Asi se refleja en la propuesta del Programa de Vivienda Asequible 2015-2018, cuando se expresa que:
“Esperamos que mas proveedores lleven a cabo una gestion activa de su cartera (...), incluyendo un
programa de venta de parque vacio de alto valor y costoso de mantener para financiar nuevas viviendas
asequibles”. Traduccion propia. HOMES AND COMMUNITIES AGENCY. Affordable Homes Programme 201 5-
2018. Prospectus, cit. p. 3. Cabe recordar que esta practica de vender propiedades vacias de alto valor
también se contempla por parte del parque publico local, aunque ya se ha mencionado que no se ha
implementado, como se menciona en el apartado “2.2. Inglaterra” en este mismo Capitulo.

99 1.a Guia para las fuentes de financiacion publicas (Capital Funding Guide) regula las situaciones en que
un RP puede tener que devolver parte de la ayuda recibida por la HCA. Dos de esos casos son la demolicion
o la disposicion de viviendas sociales (aunque se exceptua el caso de venta consentida por el RSH). En
ciertas ocasiones, los RPs pueden escoger entre repagar la cantidad de la ayuda a la HCA o poner esa
cantidad en un fondo (Recycled Capital Grant Fund), para utilizarlo posteriormente acorde a las politicas
prioritarias de vivienda social que marque la HCA. HOMES AND COMMUNITIES AGENCY. The Recovery of
Capital Grants and Recycled Capital Grant Fund General Determination 2017. Londres: Homes and
Communities Agency, 2016.

91 Véase el apartado “3.1. Concepto y forma juridica” en este mismo capitulo, y la preocupacion de algunas
HAs por la aplicacion de estas restricciones ante el cambio legislativo de 2016, hecho que denota la
importancia de esta fuente de financiacion.
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objetivo econdmico) de un plan de restructuracion del barrio®?, junto con la demolicion
de viviendas en mal estado, que permiten optimizar la gestion de su patrimonio®. En este
punto, sin embargo, existe cierta critica sobre todo por parte de los residentes, puesto que
argumentan que estas nuevas promociones traen consigo viviendas a precios mas altos,

mientras que desaparecen unidades sociales®*.

Finalmente, otra forma de financiacion cruzada seria la que se presenta en el
siguiente apartado, consistente en utilizar los activos que poseen las HAs para acceder al
mercado financiero y al mercado de capitales, mayoritariamente en forma de préstamos

y bonos.

3.5.1.3. Préstamos bancarios y otras fuentes

Junto con los ingresos obtenidos de la actividad que desarrolla directamente la
HA, esta se vale de sus activos para entrar en el mercado financiero con el fin de financiar
sus nuevas promociones, aunque el grado de dependencia de este mercado varia entre las
WCOs y las HAs inglesas, puesto que las segundas atin disponen de subvenciones directas
del Gobierno y no necesitan recurrir tanto al mercado financiero. Sin embargo, estas
subvenciones se han visto reducidas drasticamente (de representar el 90% en 1988 a
situarse por debajo del 25% en los ltimos afios)®*, por lo que los sucesivos Gobiernos
britanicos fomentan un enfoque mas empresarial de las HAs, empujandolas cada vez mas
a financiar sus nuevas promociones por medio del mercado financiero, haciendo uso del
patrimonio que han ido acumulando a lo largo de las ultimas décadas gracias a las
inyecciones de dinero publico en el sector (mecanismo conocido como sweating the

assets)®®.

992 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p.11.

993 SCANLON, K. “Social housing in England: Affordable vs ‘affordable’”, cit. p. 27.

94 Londres, una ciudad que ha experimentado una subida de precios del 45% desde la crisis del 2007 (una
vivienda cuesta de media medio millon de libras esterlinas), es uno de los ejemplos en los que se materializa
esta disputa entre regeneracion y conservacion de vivienda social (los datos se extraen de LONDON HOUSING
COMMISSION. Building a new deal for London: Final report of the London Housing Commission. Londres:
IPPR, 2016. p. 5). Architects for Social Housing es una iniciativa creada por arquitectos, ingenieros y otros
agentes del sector para precisamente ofrecer ayuda, asesoramiento y apoyo a los residentes que se ven
perjudicados  por  estos procesos de  regeneracion. Véase su  pagina web  en
https://architectsforsocialhousing.wordpress.com (Gltimo acceso 13-10-2019).

95 WILLIAMS, P. y WHITEHEAD, C. “Financing affordable social housing in the UK; building on success?”,
Housing Finance International, 2015, pp. 14-19. p. 14.

96 MALPASS, P. y VICTORY, C. “The Modernisation of Social Housing in England”, cit. p. 11 y MULLINS,
D. Housing associations. Working Paper 16, cit. p. 38.
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La via de financiacién principal en el mercado financiero son los préstamos
bancarios®’. Aun asi, y sobre todo a raiz de la crisis financiera de 2007, las entidades
intentan escapar de la dependencia casi exclusiva de esta via®®, teniendo en cuenta
también que los bancos ya no pueden ofrecer tan buenas condiciones como antes, ni
tampoco préstamos a largo plazo (sus productos a treinta anos se ven reducidos hasta a

cinco afios)®”.

En este contexto, los mercados de capital han incrementado su importancia’ en
la ultima década ™!, con la emision de bonos por parte de las HAs (own-name public
bonds), asi como también mediante colocaciones privadas de titulos de deuda en el caso
de Inglaterra (private placements). La apuesta por esta via también se respaldo desde el
sector publico, por ejemplo en Inglaterra, donde el Gobierno cred en el 2000 un “Grupo
de trabajo sobre la inversion social” (Social Investment Taskforce) con el fin de explorar
nuevos mercados financieros sociales y poder asi reducir la dependencia de las HAs a las
ayudas publicas’™?. Se trata de buscar un equilibrio en la cartera de actividades financieras
de la entidad que combine préstamos a largo y corto plazo, de interés fijo y variable,

deuda bancaria y bonos™.

97 CECODHAS HOUSING EUROPE OBSERVATORY. Study on financing of social housing in 6 European
countries. Final report, cit. pp. 9y 16.

998 MULLINS, D. Housing associations. Working Paper 16, cit. p. 42.

99 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. pp. 29-
30.

790 Sus inicios en Inglaterra, sin embargo, se remontan al 1988, cuando la Housing Act 1988 permiti6 a las
HAs utilizar sus activos sociales para negociar en los mercados financieros y de capital. En ese momento
también se cred la Housing Finance Corporation como apuesta para impulsar un mercado financiero social,
aunque la importancia de este mercado no llegd hasta finales de los 2000, con la crisis financiera y los
recortes en ayudas publicas. Este organismo es una sociedad registrada bajo la Co-operative and
Community Benefit Societies Act 2014, creada fruto de una iniciativa conjunta del 6rgano regulador de las
HAs en ese momento (la Housing Corporation), la federacion que agrupa y representa las HAs (1a National
Housing Federation) y el sector privado. Véase su pagina web oficial en https://www.thfcorp.com (ltimo
acceso 13-10-2019).

791 En Inglaterra, por ejemplo, aunque la mayoria de deuda contraida sigue siendo de préstamos bancarios
(68% de toda la deuda, en marzo de 2016), la primera fuente de deuda nueva proviene del mercado de
capitales: 41 bonos emitidos en 2015 (21 en 2016), que junto con las colocaciones privadas, captaron un
total de 4.400 millones de libras esterlinas en 2015 (1.600 millones en 2016). HOMES AND COMMUNITIES
AGENCY. 2016 Global accounts of private registered providers. Londres: Homes and Communities
Agency, 2017. p. 5. Puede verse también una lista de los bonos emitidos entre 2013 y 2015 en
WAINWRIGHT, T. y MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing bond
markets”, Environment and Planning A: Economy and Space, vol. 49, nim. 4, 2017, pp. 819-838. p. 828.
702 Este incentivo la creacion de un Charity Bank (2002), un Phoenix Fund (2003) y un Social Finance
Limited investment Bank (2007) para financiar a las HAs a través del mercado financiero y de capitales.
WAINWRIGHT, T. y MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing bond
markets”, cit. p. 822.

703 WILLIAMS, P. y WHITEHEAD, C., “Financing affordable social housing in the UK; building on success?”,
cit. p. 15.
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La emision de bonos a través del mercado de capitales se distribuye,
mayoritariamente, entre grupos de aseguradoras y fondos de pensiones en Inglaterra™.
Esta forma de financiacion privada ofrece a las HAs una via relativamente accesible y
facil de gestionar, a largo plazo, con un coste global y unas ratios de cobertura de activos
menores’; y a los inversores, una fuente de diversificacion del riesgo de crédito, con una
prima sobre deuda publica y de una solvencia garantizada™. Sin embargo, un estudio de
TradeRisks Limited, empresa corporativa de inversion y finanzas, sobre los bonos
emitidos por las HAs™ destaca que: es un mercado atin poco desarrollado; que los bonos
los gestionan mayoritariamente los mismos bancos que antes concedian los créditos; que
los procesos de adjudicacion son poco transparentes y que es un grupo reducido de
inversores el que subscribe los bonos, lo que les permite, hasta cierto punto, establecer el
precio y las condiciones. Aquellas entidades gestoras mas pequefias pueden acceder al
mercado de capitales a través de organismos como la mencionada Housing Finance
Corporation, que se encarga de agrupar a estas entidades y emitir bonos conjuntamente

(que van a nombre de este organismo agrupador)®.

Con el fin de ser méas competitivas en el sector financiero y en el mercado de
capitales y de aumentar las posibilidades de conseguir condiciones favorables, las
entidades gestoras de vivienda social se someten a las evaluaciones de reconocidas
agencias de calificacion crediticia para que emitan evaluaciones de su solvencia’. El otro
instrumento para captar financiacion en este campo, la colocacion privada, consiste en la
emision de deuda a largo plazo, pero esta se adjudica a un inversor o grupo de inversores

sin que se realice oferta publica. Asi, el mayor interés que puedan tener las HAs inglesas

704 WAINWRIGHT, T. y MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing
bond markets”, cit. p. 820. Recientemente, el Banco de Inglaterra ha afiadido bonos emitidos por 14 HAs
distintas en su programa de compra de bonos. SOCIAL HOUSING. Selected housing association bonds added
to Bank of England  corporate  bond-buying  list,  03-11-2016,  disponible  en
http://www.socialhousing.co.uk/news/news/selected-housing-association-bonds-added-to-bank-of-
england-corporate-bond-buying-list-26452 (ultimo acceso13-10-2019).

795 Sin embargo, se requiere de consultores o asesores especializados en este mercado y de contactos con
bancos u otros proveedores de estos servicios para organizar las transacciones. WAINWRIGHT, T. y
MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing bond markets”, cit. p.
830.

706 OXLEY, M. et al. Prospects for Institutional Investment in Social Housing. Major report. Londres:
Investment Property Forum Research Programme, 2015. p. 36.

707 TRADERISKS LIMITED. Social housing bonds. Londres: Traderisks Limited, 2012. p. 1.

708 Véase en que consiste en HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable
housing sector, cit. pp. 32 y ss.

799 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 8. En Inglaterra, la mayoria de bonos emitidos en este
sector han obtenido calificaciones de entre Aa2 y Aa3 de la agencia de calificacion Moody’s. TRADERISKS
LIMITED. Social housing bonds, cit. p. 1.
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en esta via recae principalmente en la mayor flexibilidad que esta ofrece: los requisitos y
exigencias legales son menores y posibilita la negociacion directa entre emisor e
inversores, que permite ajustarse a las necesidades y posibilidades de las dos partes. Por
otro lado, sin embargo, se trata de un producto que no cotiza en mercados secundarios,
por lo que los inversores deberan, en muchos casos, mantener su inversion a largo plazo.

Este producto atrae sobre todo a inversores institucionales, como fondos de pensiones’'°.

Por su parte, en los Paises Bajos, el BNG Bank (Bank Nederlandse Gemeenten)
emiti6 bonos “sociales” (mil millones de euros a ocho afios), entre inversores
internacionales en 2016, a fin de poder financiar a las WCOs consideradas mas
sostenibles para nuevos proyectos. De esa manera, se capta a inversores internacionales
para que inviertan en proyectos sociales y sostenibles en el pais, al mismo tiempo que se
estimula a las WCOs a actuar de manera sostenible si quieren tener acceso a esa

financiacion’!!,

El éxito y las ventajas que las HAs obtienen en el sector financiero provienen
mayoritariamente de su consideracion como inversion de poco riesgo, pues su capital esta
compuesto principalmente por una gran cantidad de inmuebles, la mayoria en propiedad
(valor del activo generalmente alto y con capacidad de realizacion) sobre los que se
pueden constituir derechos de garantia tanto fijas como flotantes. También, porque existe
cierta seguridad de los ingresos en concepto de alquiler social’'2, aunque el nuevo sistema
de ayudas publicas inglés puede hacer tambalear este ultimo punto’®. Ademas y, sobre
todo, en Inglaterra (aunque ya se ha visto que en los Paises Bajos el control se esta
volviendo mas estricto), su reconocimiento y control publicos implica que deben cumplir

una normativa estricta en referencia a la buena gobernanza de la entidad y a su viabilidad

710 Con el fin de captar inversores norteamericanos, se utilizan formularios y documentos normalizados con
la regulacion y practicas de este pais. Pueden verse ejemplos recientes de financiacion a través de este
mecanismo, asi como una explicacion detallada de su funcionamiento y ventajas en SOCIAL HOUSING. Why
private placements work for housing associations and investors, 04-04-2018, disponible en
https://www.socialhousing.co.uk/comment/comment/why-private-placements-work-for-housing-
associations-and-investors-55616 (tiltimo acceso 14-10-2019).

71 BNG BANK. BNG Bank issues social bond to finance the most sustainable housing associations, 06-07-
2016, disponible en https://www.bngbank.com/Pages/BNG-Bank-issues-Social-Bond-to-finance-the-
most-sustainable-housing-associations.aspx (Gltimo acceso 14-10-2019).

712 WHITEHEAD, C. “Financing Social Housing in Europe”, en SCANLON, K. y WHITEHEAD, C. (eds) Social
Housing in Europe II. A review of policies and outcomes, cit. pp. 83-94. p.89.

713 Hablamos de la introduccion del “Universal Credit”, que también conlleva la imposicion de un limite
maximo de ayuda a percibir y la desaparicion del pago directo de la ayuda al alquiler a las HAs, y de la
bedroom tax. Véanse estas medidas en los apartados “3.2.2. Legislacion inglesa” y “3.5.2.3. Pago de ayudas
al alquiler directamente a la housing association” en este mismo capitulo.
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econdmica’'*, ofreciendo a los inversores una mayor seguridad, puesto que la posibilidad
de verse inmersas en problemas financieros se ve minimizado’. El director ejecutivo de
la. HA L&Q menciona que las HA descansan sobre un taburete de tres patas

proporcionadas por el Gobierno: regulacion, subvenciones y ayudas al alquiler’®.

Las WCOs, por su lado, aunque no disponian de tal control publico estricto hasta
la Woningwet 2015, si que gozan de un triple sistema de garantia, formado por el WSW,
la Autoriteit Woningcorporaties y el Gobierno central o las administraciones locales. Este
sistema les permite acceder a préstamos con tipos de interés muy bajos, que deben
destinarse integramente a proyectos sociales’’’. Sin embargo, cabe destacar que este
sistema de garantias, junto con la falta de control estricto por parte del Gobierno, llevo a
la relajacion excesiva de algunas entidades, que al confiar demasiado en la capacidad de

este sistema seguro y solido de absorber los riesgos, incurrieron en malas practicas’'s.

A pesar de ser estos mercados financieros y de capitales una fuente cada vez mas
importante, esta via puede crear tensiones entre las prioridades sociales y las economicas,
entre el valor social perseguido por una entidad sin d&nimo de lucro y el rendimiento
economico buscado por los inversores. Asi, las HAs pueden verse presionadas a reducir
actividades sociales que no aporten beneficios o rechazar colectivos con pocos ingresos

para reducir las probabilidades de impagos, adoptando una posicién mas comercial’*’.

Finalmente, tanto estos mercados financieros y de capitales como el mercado de
vivienda privada conducen a las HAs hacia un modelo de negocio que las expone mas al
riesgo, debido a los ciclos y fluctuaciones del mercado privado’. En este capitulo se
ejemplifican algunos de estos riesgos, como el caso de las WCOs Vestia y Woonbron en

los Paises Bajos y la HA Cosmopolitan en Inglaterra™'. A pesar de que ninguno de los

714 En este punto es importante, para las entidades gestoras, obtener buena calificacion en las evaluaciones
que realiza anualmente el RSH, puesto que que reflejan el grado de cumplimiento de las normas tanto de
caracter economico como de gobernanza, y los agentes interesados en invertir en este sector lo toman como
referencia para valorar el estado de solidez econdmica y de gobernanza de la entidad, decidiendo si se trata
de una inversion atractiva y de poco riesgo o no. Véase el apartado “3.3.2. Proveedores registrados en
Inglaterra” en este mismo capitulo.

713 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 20.
716 PURKIS, A. Housing Associations in England and the future of voluntary organisations, cit. p. 12.

717 Este sistema de garantias se desarrolla en el siguiente apartado.

718 Véase el apartado “3.5.2.2. Los Paises Bajos” a continuacion.

719 WAINWRIGHT, T. y MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing
bond markets”, cit. pp. 823, 832 y 833.

720 MaNzI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and social purpose: repositioning the English housing
association sector”, Urban Studies, vol. 55, nim. 9, pp. 1924-1942. pp. 1932, 1937 y 1938.

721 Véase apartados “2.4. Resultado de la privatizacion”, “3.5.2. Fuentes publicas y fiscalidad de las
entidades” y “3.7.2. Impacto en la comunidad” en este mismo capitulo.
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casos acabd con expropiaciones ni desahucios gracias, sobre todo, a una intervencion
publica (el Estado no puede permitir que caiga este sector, ya que se considera “too big
to fail”’*)’%, técnicamente, es decir, legalmente, existe la posibilidad de perder el parque
de vivienda social, que pasaria a manos de los inversores en el caso de que la HA no
pudiera devolver la deuda o pagar los bonos™. Asi, la aparicion de estos nuevos riesgos
requiere tanto de cambios en la organizacion de las entidades’ y en sus Organos de
gobernanza’ (incorporando expertos en este sector que sean capaces de llevar una
gestion de los riesgos) como de cambios en su control publico para evitar incurrir en
riesgos innecesarios o excesivos. En este segundo punto ya se ha hablado del control mas
estricto sobre las WCOs y se hablara de la obligacion de separar legalmente sus
actividades comerciales de las sociales en los Paises Bajos, mientras que en Inglaterra la
normativa exige actualmente’ un control mas exhaustivo por parte del RSH™, bajo el
cumplimiento de la regulacion referente a la viabilidad financiera de la entidad (dentro
del Regulatory framework), con evaluaciones reflejadas en las cuentas anuales, pruebas
de estrés financiero’, de capacidad para entender y gestionar cierto riesgo, etc.”,

prestando especial atencion a los productos que afectan al parque social™'.

722 Véanse este concepto en NASARRE AZNAR, S. Securitisation and mortgage bonds: legal aspects and
harmonisation in Europe. Saffron Walden: Gostick Hall Publications, 2004. p. 39.

723 Véase también el apartado “2.4 Potenciales riesgos de las entidades hibridas” del Capitulo IV.

724 WAINWRIGHT, T. y MANVILLE, G. “Financialization and the third sector: Innovation in social housing
bond markets”, cit. p. 830.

725 Véase, por ejemplo, €l concepto de “muralla china” en el apartado “3.5.3. Necesidad de separar
actividades” infra en este mismo capitulo.

726 MANzI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and social purpose: repositioning the English housing
association sector”, cit. p. 10.

727 En 2013, la entonces HCA (ahora RSH) publicé el documento de debate “Protecting Social Housing
Assets in a more diverse sector: a discussion paper on the principles for amending the Regulatory
Framework for social housing in England” para replantear la normativa, hecho que refleja esa preocupacion
por regular de mas cerca estos nuevos riesgos. Véase
https://www.gov.uk/government/consultations/protecting-social-housing-assets-in-a-more-diverse-sector
(altimo acceso 02-08-2018).

728 Buscando, ademas, un mayor control también a nivel interno por parte del érgano de gobierno de la
entidad. HOMES AND COMMUNITIES AGENCY. Homes and Communities Agency Corporate Plan 2014-18.
Londres: Homes and Communities, 2014. pp. 16 y 17.

729 Pruebas que también se prevén en el marco del control neerlandés por parte de la nueva Autoridad de
WCOs. AALBERS, M. B, VAN LoOON, J. y FERNANDEZ, R. “The financialization of a social housing
provider”, cit. p. 583.

730 Véase mas sobre ambas normativas y su control en el apartado “3.3. Control plblico. El Registro de
proveedores de vivienda social” de este mismo capitulo.

731 También disponen de una guia en la que el RSH se encarga de resaltar los riesgos en los que pueden
incurrir los RPs, y recomienda acciones y precauciones que deberian tomar para ser capaces de gestionar
esos riesgos.Véase HOMES AND COMMUNITIES AGENCY. Sector Risk Profile 2017. Londres: Homes and
Communities Agency, 2017.
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3.5.2. Fuentes publicas y fiscalidad de las entidades
3.5.2.1. Inglaterra

Complementando las vias de financiacion privada, se encuentran las fuentes de
financiacion publicas. Unicamente aquellas HAs reconocidas publicamente como
proveedoras de vivienda social (por medio de su inscripcion en el registro de proveedores
y de su posterior denominacién como RPs en Inglaterra y TIVs en Paises Bajos) pueden

acceder a ayudas y a otras ventajas publicas.

En el caso de Inglaterra, todos los RPs pueden optar a las subvenciones publicas
que el Gobierno concede a través de Programas de vivienda cuatrienales para financiar
los nuevos proyectos de vivienda social. El organismo encargado de conceder las
subvenciones actualmente es Homes England (antiguo HCA)™2. Histéricamente, las
subvenciones publicas eran la fuente de financiacion principal para nuevas promociones
de las HAs, pero en los ultimos dos Programas esa financiacion se ha visto reducida en
mas de la mitad’>; al mismo tiempo que las actuaciones financiadas han pasado a ser
basicamente alquileres asequibles en lugar de sociales (alquileres al 80% del precio de
mercado) y de fomento de la shared-ownership™*, como muestra la Figura 15. De esa
manera, se pretende mantener la provision de vivienda asequible (que no social)’*, pero
invirtiendo mucho menos presupuesto publico y cubriendo esa falta de financiacion

publica con los incrementos de los alquileres’e.

732 A excepcion de Londres, donde esta competencia la tiene la Autoridad del Gran Londres (Greater

London Authority), autoridad que gobierna la region de Londres y que esta formada por el alcalde y la
Asamblea de Londres. HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing
sector, cit. p. 28. Véase la separacion de la HCA entre Homes England y el RSH en el apartado “3.3.1. La
importancia del control publico” de este mismo capitulo.

733 Las subvenciones se redujeron de 8.400 millones para el Programa 2008-2011 a 4.500 millones en el
Programa 2011-2015 de libras esterlinas (PEARCE, J. y VINE, J. “Quantifying residualisation: the changing
nature of social housing in the UK”, Journal of Housing and the Built Environment, vol. 29, nim. 4, 2014,
pp. 657-675. p. 661); cifra que se vio reducida aun mas en el Programa 2015-18, con una aproximacion de
3.300 millones (HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing
sector, cit. p. 28).

734 Los tiltimos programas son el Programa de vivienda asequible 2015-18 (Affordable Housing Programme
2015-18) y el Programa de propiedad compartida y vivienda asequible 2016-2021 (Shared Ownership and
Affordable Homes Programme 2016 to 2021).

735 Véase supra en el apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” la diferencia entre estos dos
tipos de arrendamientos.

736 STEPHENS, M. y WHITEHEAD, C. “Rental housing policy in England: post crisis adjustment or long term
trend?”, cit. p. 202.
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Figura 15. Redireccion de las subvenciones publicas de vivienda social nueva a vivienda asequible,
Inglaterra. Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministry of Housing, Communities and Local
Government.

Las subvenciones se conceden principalmente para financiar proyectos que los
RPs presentan acorde con el Programa. Asi, las HAs presentan sus ofertas, atendiendo a
las diferentes actuaciones que el Programa regula, las subvenciones que estan previstas
otorgarse y las zonas de actuacion. Se busca sacar el maximo provecho de cada aportacion
publica y de cada actuacion. Es por eso que las entidades se esfuerzan por hallar la
maxima eficiencia en sus actuaciones, intentando ofrecer los mejores servicios al menor
coste posible, pero sin perder calidad (value for money). Es por eso que también es
importante ofrecer servicios mas alld de la vivienda, que acompafien a la promocion de

vivienda social™’.

Asi, existe cierta competitividad entre los proveedores de vivienda social que
solicitan las subvenciones, y mas en un contexto actual donde las ayudas otorgadas se
ven reducidas, por lo que este aspecto conlleva a que estos presenten proyectos eficientes
y de calidad, favoreciendo de esta manera tanto a la Administracion como a los usuarios

finales.

737 Véase el apartado “3.7. Mas alla del acceso a una vivienda. El concepto de Housing Plus” en este mismo
Capitulo.
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Es esencial que la totalidad de la subvencion se destine a la realizacion del
proyecto presentado, sobre todo a raiz de la ya mencionada Decision de la Comision
Europea 2009, que establece la necesidad de destinar las ayudas publicas recibidas unica
y exclusivamente a actividades sociales a fin de no vulnerar el principio de libre

competencia en el mercado privado.

Por otro lado, al tratarse de entidades sin animo de lucro, las HAs también pueden
desarrollar otras actividades o servicios, como la regeneraciéon de barrios, cursos de
formacion, etc. Asi pues, también es posible recibir subvenciones publicas en el marco

de estos otros servicios.

Otra via de ayuda publica es la del acceso a suelo publico a un precio reducido’®.
Y, por lo que respecta a nivel tributario, las HAs gozan de ciertas exenciones y, entre
estas, las que tienen mas ventajas fiscales son las entidades con charitable status. Asi, a
grandes rasgos, estas ultimas gozan de muchas exenciones dentro del impuesto sobre
sociedades (IS en adelante)’, asi como exenciones en las transmisiones mortis causa que
reciben’. A parte de las charities, otras HAs pueden estar exentas (debe perdirse por la
HA y aprobarse por el Secretario de Estado) de ciertas ganancias imputables en el IS, en
concreto, de las que provengan de la venta de viviendas que estan o habian sido ocupadas
por arrendatarios sociales™!. Otras ventajas fiscales de las que disfrutan las HAs son la
exencion en relacién con el stamp duty land tax (impuesto sobre transmisiones
patrimoniales)’, su tributacion al 0% por la construccién de edificios con objetivos
sociales’ y la exencidn de las transmisiones mortis causa atribuibles a suelo en el Reino

Unido™.

3.5.2.2. Los Paises Bajos

En este ambito de las fuentes publicas existe gran divergencia entre el sistema
inglés y el neerlandés, puesto que mientras en el primero las ayudas publicas son directas

y aun cubren buena parte del coste de los nuevos proyectos de vivienda social (aunque

738 ORJL, P. y SPARKES, P. National Report for England and Wales, cit. p. 82.

739 Véanse los arts. 466 y ss. Corporation Tax Act (Ley del impuesto sobre sociedades), de 3 de marzo de
2010. c. 4.

740 Art. 23 Inheritance Tax Act (Ley del impuesto sobre sucesiones), de 31 de julio de 1984. c. 51.

741 Arts. 642 y ss. Corporation Tax Act 2010.

742 Art. 71 Finance Act 2003.

743 Schedule 8 Value Added Tax Act (Ley del impuesto sobre el valor afiadido), de 5 de julio de 1994. c. 23.
744 Art. 24A Inheritance Tax Act 1984.
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cada vez menos)’, en los Paises Bajos las WCOs son econdémicamente independientes
desde mediados de los afios noventa del siglo pasado, lo que implica que no reciban
ayudas publicas para costear los nuevos proyectos de vivienda social. Lo que si que
ofrecen algunas administraciones locales es la posibilidad de acceder a suelo publico por
debajo del precio de mercado’™®. A falta de ayudas directas, todas las TIVs tienen acceso

a un triple sistema de garantia, formado por:

1. La Autoriteit Woningcorporaties (sustituye al CFV)™, que se encarga de
llevar a cabo la supervision de la actuacion y de la gestion financiera de las WCOs (con
funciones mas intervencionistas que el CFV) y que, ademas, puede llegar a ayudar y a
financiar entidades de manera particular.

2. El WSW, creado por el conjunto de las WCOs en 1983, conforma el segundo
nivel de garantia. El activo de este Fondo se obtiene de las tasas que deben pagar las
WCOs cada vez que lo utilizan para garantizar un préstamo, ademas de una contribucion
de capital inicial por parte del Gobierno’™®. En sus inicios, esta organizacion privada sin
animo de lucro servia para garantizar actuaciones de rehabilitacion y obras de mejora en
las viviendas. Posteriormente y, hoy en dia, no obstante, ofrece garantias para financiar
tanto proyectos de nueva construccion, como adquisicion de viviendas o la realizacién de
obras de mejora o rehabilitacion, asi como otros servicios relacionados con la vivienda
social’. 338 entidades participan del WSW (el 98% de todas las WCOs), que dispone de
un fondo de reserva de 531 millones de euros (en 2016) que puede utilizarse cuando
alguna de las entidades gestoras no puede devolver algiin préstamo o pagar los intereses’’
(aunque solo si el antiguo CFV, actual Autoriteit Woningcorporaties, no ha podido

solucionar los problemas econdmicos de tal entidad”'. Para acceder a las ventajas de este

745 WALKER, R. M. y VAN DER ZoN, F. M. J. “Measuring the performance of social housing organisations
in England and The Netherlands: A policy review and research agenda”, cit. p. 184.

746 CECODHAS HOUSING EUROPE OBSERVATORY. Study on financing of social housing in 6 European
countries. Final report, cit. p. 15.

747 Véase en mas detalle estas dos figuras en el apartado *“3.3.3. Instituciones admitidas en los Paises Bajos”
en este capitulo.

748 BOELHOUWER, P. Maturation of the Dutch social housing model and perspectives for the future, cit. p.
8.

749 En 2007 pasaron de garantizar préstamos para proyectos especificos a ampliar la garantia para cualquier
actividad de las WCOs, por lo tanto, cayendo en el riesgo de aprovechar estas ventajas para financiar
proyectos del mercado privado. AALBERS, M. B, VAN LOON, J. y FERNANDEZ, R. “The financialization of
a social housing provider”, cit. p. 576.

750 Ambos datos extraidos del Informe anual 2016 del WSW, en WAARBORGFONDS SOCIALE
WONINGBOUW, Jaarverslag 2016 en liquiditeitsprognose 2017-2021. Amsterdam: Waarborgfonds Sociale
Woningbouw, 2017.

751 CzISCHKE, D. (ed.) Financing social housing. After the economic crisis. Bruselas: Cecodhas Housing
Europe, 2010. p. 49.

189



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

Fondo es necesario registrarse y, para ello, se exige una posiciéon econdémica positiva. En
el caso de no cumplir (o dejar de cumplir) con este requisito de solvencia econémica, las
WCOs pueden dirigirse a la Autoriteit relacionada para que les ayude a mejorar su
posicion econdmica. A este fondo de garantia le fue otorgada, hasta hace poco’? la
maxima calificacion por parte de dos de las mayores agencias de calificacion a nivel
mundial (AAA por Standard & Poor’s y Aaa por Moody’s Investors Service)’. Esto
permite a las WCOs obtener préstamos bancarios a tipos de interés mas reducidos.

3. Finalmente, en el caso de que el WSW no pueda hacer frente a sus
obligaciones, el Gobierno central y las administraciones locales actiian como ultimos

garantes (tercer nivel de garantia), ofreciendo préstamos libres de interés’*.

Asi, el control estricto de la gestion y viabilidad financiera que lleva a cabo la
Autoriteit Woningcorporaties, sumado al requisito de viabilidad econémica que también
impone el WSW, junto con la existencia de un fondo de reserva que permita garantizar el
pago de préstamos ante el impago por parte de la WCOs y el respaldo ultimo ofrecido por
el Gobierno cuando todo lo anterior falla, permite a las WCOs acceder a préstamos en el
mercado financiero a tipos de interés muy bajo. El ultimo respaldo por parte de los
Gobiernos central y locales es una de las razones principales que justifican la confianza

de los inversores en este sector’>.

Este sistema de garantias basado en una estructura segura de solidaridad entre las
WCOs y de respaldo por el Gobierno conlleva mas de un peligro. El primero puede ser la
excesiva confianza de los inversores surgida del respaldo publico de las WCOs. Una
experiencia negativa al respecto es la del Gobierno estadounidense en el marco de la crisis
del 2007 con sus government-sponsored enterprises (GSEs, empresas respaldadas por el
Gobierno) y la confianza casi ciega que muchos inversores institucionales depositaron en

los productos de estas empresas, que en muchos casos se trataba de hipotecas subprime

752 ELSINGA, M., PRIEMUS, H. y BOELHOUWER, P. “Milestones in housing finance in the Netherlands, 1988-
20137, cit. p. 259.

753 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 9.

754 CECODHAS HOUSING EUROPE OBSERVATORY. Study on financing of social housing in 6 European
countries. Final report, cit. p. 16.

755 ELSINGA, M., PRIEMUS, H. y BOELHOUWER, P. “Milestones in housing finance in the Netherlands, 1988-
20137, cit. p. 259.
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titulizadas’. El segundo peligro se conoce como “riesgo moral” o moral hazard’, y
encontramos también un ejemplo en el sistema de titulizacion de hipotecas
norteamericano. La constitucion y posterior venta de MBSs (bonos de titulizacion
hipotecaria) a inversores institucionales europeos, bancos internacionales y otras
instituciones financieras implicaba que las entidades financieras que otorgaban los
préstamos hipotecarios transmitian el riesgo de impago de esas hipotecas a los inversores,
por lo que no respondian de las consecuencias negativas del riesgo creado, rompiendo asi
con el principio de ubi emolumentum, ibi onus. En el contexto que aqui nos ocupa, saber
que el riesgo asumido por la WCO sera absorbido bien por las otras entidades gestoras,
bien por el Gobierno, el cual no puede permitir que caiga el sistema, puede impulsar a los
dirigentes de estas entidades a desarrollar malas practicas financieras. Es decir, este
sistema fomenta una excesiva confianza a la hora de realizar inversiones de riesgo, puesto
que, si algo sale mal, no respondera unicamente esta entidad, sino que este sistema

“amortiguara el golpe”*3.

Ejemplo de ello fue el escandalo en 2012 de la mayor WCO de los Paises Bajos,
Vestia’’. Esta entidad invirtié en derivados financieros por valor de veinte mil millones
de euros, y en 2011 sus pérdidas eran de 3,5 mil millones de euros (a la cual debia hacer
frente el conjunto del sistema de garantia)’®. Un pacto entre los bancos, el CFV y el
Gobierno consiguio6 reducir esa cantidad a dos mil millones de euros, 1.300 de los cuales

los debia (y debe) soportar la propia WCO’! y 700 millones fueron a cargo del resto de

756 NASARRE AZNAR, S. “A legal perspective of the origin and the globalization of the current financial
crisis and the resulting reforms in Spain”, en KENNA, P. (ed.) Contemporary housing issues in a globalized
world. Farnham: Ashgate Publishing, 2014, pp. 37-72. p. 39.

757 Véase la misma obra del pie anterior, asi como NASARRE AZNAR, S. Securitisation and mortgage bonds:
legal aspects and harmonisation in Europe, cit. pp. 37 y ss. Véase también DE JONG, R. The balance upset.
A report on the Dutch social housing sector for the Parliamentary Inquiry on Social Housing
Organisations. La Haya: Aedes, 2013. pp. 38 y 39 y HOEKSTRA, J. “Reregulation and residualization in
Dutch social housing: a critical evaluation of new policies”, cit. p. 33.

758 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 9.

759 Puede verse un breve analisis de la evolucion de esta entidad desde sus incios hasta sus problemas
financieros y como los ha abordado en AALBERS, M. B, VAN LOON, J. y FERNANDEZ, R. “The
financialization of a social housing provider”, cit. pp. 577 y ss. Véase también un resumen del caso en
INSIDE HOUSING. Never too big to fail, 21-09-2012, disponible en
https://www.insidehousing.co.uk/insight/insight/never-too-big-to-fail-33067 (ultimo acceso 14-10-2019).
760 VAN DER VEER, J. y SCHUILING, D. “Economic crisis and regime change in Dutch social housing: The
case of Amsterdam”, cit. p. 9 y THE GUARDIAN. Largest Dutch housing association faces mass sell-off of
homes, 29-02-2012, diponible en http://www.theguardian.com/housing-network/2012/feb/29/dutch-
housing-association-sell-homes (ultimo acceso 14-10-2019).

76! Este gran pago supondra, entre otras cosas, incrementos de alquileres para los arrendatarios sociales,
recortes en obras de renovacion de sus viviendas y ventas de viviendas sociales. INSIDE HOUSING. Never
too big to fail, cit. En febrero de 2015, Vestia ya habia vendido unas 13.000 viviendas: 5.500 a un fondo
inmobiliario aleman (Patrizia) y 6.000 habitaciones de estudiantes a otra WCO. AALBERS, M. B, VAN LOON,
J. y FERNANDEZ, R. “The financialization of a social housing provider”, cit. p. 582.
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WCOs’%2, materializandose a través de un impuesto especial’®, que se expone a

continuacion.

Desde la ya comentada Decision de la Comision Europea de 2009, cualquier tipo
de ayuda recibida de la Administracion, ya sea en forma de garantia o de venta o cesion
de suelo a precio reducido, debe destinarse exclusivamente a actividades que tienen por

objeto el fomento de la vivienda social’®.

Mas alla de este sistema de garantias y de la posibilidad de acceder a suelo publico
con precios bajos, las TIV no gozan de mas beneficios fiscales destacados. Si lo hacian
anteriormente, puesto que disfrutaban de una exencion en el IS, pero esta se suprimid en
2008, asi que actualmente se les aplica la regla general del 20% o 25% (en funcién de los

ingresos de la entidad)’®.

No solo no gozan de esa exencion del IS sino que ademas pagan un impuesto
conocido como el verhuurdersheffing (impuesto del arrendador). Este se introdujo en
2013 con el objetivo de contrarrestar el gasto publico en ayudas al alquiler y poder
cumplir asi con el 3% de déficit presupuestario pedido desde la UE. En el momento de su
creacion, el impuesto pretendia recaudar, hasta 2017, dos mil millones de euros por afio
y su aplicacion abarcaba todos aquellos arrendadores de viviendas con rentas inferiores a
681,02 euros (el maximo para vivienda social en ese momento) y que tuvieran un minimo
de 10 viviendas; es decir, a la practica, casi el 90% de los contribuyentes de esta tasa eran
WCOs™. En 2017 este impuesto logré recaudar 1,7 mil millones™’. Su continuidad
pasado ese afio fue uno de los temas de debate y de estrategia de los partidos politicos en
las elecciones de 20177%%. Finalmente, se ha conservado, pero el nimero de 10 viviendas
se ha subido a un minimo de 50; por lo tanto, a partir de enero de 2018, tienen obligacion

de pagar este impuesto todos los arrendadores que tengan al menos 50 viviendas en el

762 BOELHOUWER, P. y PRIEMUS, H. “Demise of the Dutch social housing tradition: impact of Budget cuts
and political changes”, cit. p. 229.

763 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social Housing in the Netherlands”, cit. p. 31.

764 VAN DER VEER, J. y SCHUILING, D. “Economic crisis and regime change in Dutch social housing: The
case of Amsterdam”, cit. p. 7. Véase el apartado “3.5.3. Necesidad de separar actividades™ infra en este
capitulo.

765 HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNJOUH, H. National Report for the Netherlands, cit. p. 49.

766 VAN DER VEER, J. y SCHUILING, D. “Economic crisis and regime change in Dutch social housing: The
case of Amsterdam”, cit. p. 8.

767 HOEKSTRA, J. “Reregulation and residualization in Dutch social housing: a critical evaluation of new
policies”, cit. p. 35.

768 DUTCHNEWS.NL. The big election issues: Dutch housing market under mounting pressure, 27-02-2017,
disponible en http://www.dutchnews.nl/news/archives/2017/02/the-big-election-issues-dutch-housing-
market-under-mounting-pressure/ (4ltimo acceso 14-10-2019).
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sector de renta regulada. El estudio de VEENSTRA ET AL™ evaltia el impacto que tiene y
tendra este gravamen: aumento de los alquileres; conversion de vivienda social a vivienda
de renta libre (fuera del segmento de renta regulada); venta de vivienda a los arrendatarios
0 a otros agentes del sector; demoliciébn de viviendas; reduccion de los costes de
mantenimiento; y reduccidon de la inversion en nuevas viviendas, en renovacion de

viviendas existentes o en la mejora de la calidad energética’””.

3.5.2.3. Pago de ayudas al alquiler directamente a la housing

association

Las ayudas al alquiler tienen un papel importante respecto al cobro de los
alquileres por parte de las HAs””'. En Inglaterra, por ejemplo, el 60% de arrendatarios
sociales en el periodo 2017-2018 (numero que se enfilaba hasta el 66% en 2012-2013)
recibieron esta ayuda publica’?, que en muchos casos cubrian la totalidad de la renta”.
Asi, estas ayudas suponen un factor estabilizador del sector de la gestion de vivienda
social, lo que permite, garantizar el pago de los alquileres, disponer de una fuente de
ingresos estable y poder ofrecer alquileres con rentas mas altas (que permita a las
entidades gestoras garantizar su viabilidad econdémica) pero sin que eso afecte a la

asequibilidad de la vivienda por parte del arrendatario social.

Un mecanismo que ha permitido mantener, en muchas ocasiones, la tasa de
morosidad baja y, ademads, reducir los gastos de cobro de los alquileres, es el pago de la
ayuda al alquiler del arrendatario directamente a la HA”. Esta practica debe pactarse con

el arrendatario, el que debe aceptar y consentir (normalmente en el momento de solicitar

769 VEENSTRA, J., ALLERS, M. A. y GARRETSEN, J. H. Evaluatie verhuurderheffing. Groninga: COELO,
2016.

770 PRIEMUS, H. “Dutch social housing: from a unitary to a dual rental system”, Comunicacién presentada
en el Workshop The role and the future of social housing in Europe. Amsterdam, 2017. p. 19.

77! Alrededor del 50% de los ingresos de una HA inglesa provienen de la ayuda al alquiler del arrendatario.
SCANLON, K. y ADAMCZUK, H. “Milestones in housing finance in England”, cit. p. 139.

772 MINISTRY OF HOUSING, COMMUNITIES AND LOCAL GOVERNMENT. English Housing Survey. Headline
Report: 2017 to 2018, cit. p. 16. Este sistema de ayudas al alquiler tan extenso es uno de los factores que
diferencia el sistema de vivienda del Reino Unido de los demas. En comparacion, por ejemplo, estas ayudas
bajan al 38% (arrendatarios sociales) en los Paises Bajos. STEPHENS, M. y WHITEHEAD, C. “Rental housing
policy in England: post crisis adjustment or long term trend?”, p. 204.

773 Solo el 24% de arrendatarios de las HAs inglesas trabajan a tiempo completo, asi que disponer de una
ayuda publica al alquiler es de crucial importancia para muchos arrendatarios para poder pagar su alquiler.
HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. pp. 18 y
27.

774 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 27.
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la ayuda) que la ayuda que reciba en concepto de pago de su alquiler social se transfiera

directamente a la HA.

Este mecanismo fue, de hecho, utilizado por las WCOs en los Paises Bajos hasta
el 2005, mientras que en Inglaterra se ha utilizado hasta la ultima reforma del modelo de
ayudas publicas de 201277, que introdujo el “Universal Credit”, que supuso la fusion de
seis prestaciones sociales principales” en un solo pago mensual y directo al beneficiario.
Aun asi, las HAs inglesas pueden conservar esta medida para los arrendatarios sociales
mas vulnerables. En ambos sistemas, el objetivo principal perseguido por la decision de
no permitir mas el pago directo a la HA fue el de concienciar a los arrendatarios del valor
de un alquiler, darles mas libertad, independencia y empoderamiento para cumplir con
sus obligaciones y responsabilizarse de sus actos. En Inglaterra, ademas, la ayuda al
alquiler tiene una funcién mas de complemento de los ingresos de la familia que de
financiacion de la vivienda, y con la medida se persigue también luchar contra el alto

coste y la dependencia del sistema de bienestar””’.

Una de las preocupaciones principales en relacion con este cambio de pago del
propietario social al arrendatario social es el incremento de la morosidad’®. Asi, la HA
inglesa L&Q Group llevo a cabo un estudio en 2004 que consistio en modificar el sistema
de distribucion de las ayudas a la vivienda: pasaron de pagarse directamente a la entidad
a entregarse al arrendatario, para que posteriormente este abonara la renta total de su
alquiler a la HA. El resultado del estudio mostré un aumento en la tasa de morosidad entre

los arrendatarios, que pas6 de un 3% a un 7%77.

775 Con la Welfare Reform Act 2012.

776 Incluye las ayudas siguientes: Income-based jobseeker’s allowance (subsidio para demandantes de
empleo), housing benefit (ayuda al alquiler), working tax credit (prestacion para complementar el salario
cuando no se trabaja a jornada completa), child tax credit (prestacion por hijos), income-related
employment and support allowance (prestacion de empleo y apoyo para los que tienen capacidad limitada
para trabajar debido a enfermedades o discapacidad) ¢ income support (prestacion complementaria para
rentas bajas). Véase mas sobre el “Universal Credit” en https://www.gov.uk/universal-credit/overview
(altimo acceso10-08-2017).

777 El hecho de que la ayuda al alquiler tenga la finalidad de complementar los ingresos (o la falta de estos)
de la familia, es decir, de cubrir la cantidad necesaria para que la persona pueda satisfacer sus necesidades
basicas después del pago de la vivienda, implica que muchos beneficiarios de esta ayuda tengan la totalidad
del alquiler pagado y, por lo tanto, no lo han tenido que pagar nunca (ni saben lo que cuesta). Es por eso
que de esta manera, responsabilizando a los arrendatarios y haciéndolos gestores de las ayudas para que
paguen y tengan conocimiento de lo que cuesta el alquiler, se pretende incentivarlos a buscar trabajo para
pagarlo. HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great
Britain”, cit. pp. 1107 y 1110.

778 La Welfare Reform Act 2012 también introdujo un benefit Cap, es decir, una cantidad maxima de
prestaciones por unidad familiar, lo que ademas puede hacer perder capacidad econémica a ciertas familias,
traduciéndose en una imposibilidad de cumplir con el pago del alquiler social.

79 L&Q. Where’s the Benefit. Londres: L&Q, 2004.
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Ademas de este estudio a nivel privado por parte de una HA, el Gobierno también
llevé a cabo un proyecto piloto con el fin de evaluar el impacto de este cambio del sistema
de pago de las ayudas en las HAs inglesas y en los arrendatarios’™. Los resultados
mostraron como las HAs experimentaban un aumento en los impagos de la renta, sobre
todo al inicio, aunque después de un periodo de transicion se fueron recuperando. Sin
embargo, esa recuperacion se logro en gran medida con la mayor inversion de las HAs en
funciones de acompafiamiento, formacion en gestion de patrimonio, en nuevas
instalaciones tecnoldgicas para el cobro de los alquileres, etc; en definitiva, un mayor
gasto en personal, instalaciones, servicios y transacciones (ej. tasas en pagos de tarjeta
prepago)’sl.

Lo que si se destaca es un aumento de los impagos que superan el 50% del alquiler.
Estos pasaron del 10% al 39% en los dieciocho meses que durd la prueba piloto. Es decir,
para aquellos arrendatarios que ya tenian problemas econémicos, el hecho de recibir las
ayudas ellos y no la HA directamente hizo empeorar su deuda™. Y es que los
arrendatarios con mas problemas economicos (causa principal de la falta de pago)
priorizaron pagar otros gastos inesperados, como comida, electricidad, gas o gastos por
circunstancias personales como rupturas sentimentales o muerte de un familiar, asi como
otros gastos que pudieran generar intereses de demora (a diferencia del impago del

alquiler social, que no comporta esos intereses)’®.

El mismo proyecto destac6 que el aumento de impagos no era tal si la HA
sincronizaba la fecha del pago del alquiler con la del cobro de la ayuda, puesto que
entonces los ingresos entraban y salian de la cuenta del arrendatario sin que este se

percatara’®.

780 Para este proyecto piloto se escogieron seis 4reas de actuacién: Edimburgo, Oxford, Shropshire,
Southwark, Torfaen y Wakefield. HICKMAN, P. et al. Direct Payment Demonstration Projects: Key findings
of the programme evaluation. Final report. Londres: Department for Work and Pensions, 2014. Véase este
y todos los informes de este Proyecto piloto llevado a cabo por el Centre for Regional Economic and Social
Research y encargado por el Gobierno del Reino Unido en
https://www.gov.uk/government/publications/direct-payment-demonstration-projects-final-reports (ltimo
acceso 14-10-2019).

781 HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great Britain”,
cit. p. 1120.

782 HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great Britain”,
cit. pp. 1119-1121 y p. 1123.

783 HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great Britain”,
cit. p. 1119.

784 HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great Britain”,
cit. p. 1118.
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3.5.3. Necesidad de separar actividades

Uno de los aspectos que pone en duda y en riesgo la actuacion de las WCOs como
“fondos rotativos” es la medida materializada en la Woningwet 2015 de separar las

actividades consideradas SIEG de las que no se consideran como tal.

Asi, la nueva Ley neerlandesa’™ pone en relacion la definicion de SIEG con el
articulo 106.2 TFUE y con la Decision de la Comision Europea de 20 de diciembre de
201178, Su articulo 47 enumera de forma detallada todas las actividades consideradas
como SIEG vy, estas serian, las que de forma genérica se refieren a la construccion
(también demolicidn), adquisicion y oferta de viviendas destinadas a personas que debido
a sus bajos ingresos u otras circunstancias, encuentran dificultad para acceder a una
vivienda adecuada, asi como los servicios vinculados a esta oferta de vivienda, entre los
que también se encuentran los relacionados a mantener un buen ambiente en el area donde

la entidad posee su parque inmobiliario™’.

En este punto, la Woningwet requiere que las TIVs operen exclusivamente en el
campo de la vivienda social. Es por eso que exige la separacion: a) o bien legal, formando
dos entidades legales diferentes y traspasando todo su parque de vivienda de mercado
privado y todas sus otras actividades comerciales a una de estas entidades, b) o bien
administrativa, entendida como una separacion clara de los sistemas contables y
financieros de los dos grupos de actividades. El objetivo es que unicamente las
actividades consideradas como SIEG puedan tener acceso a las ayudas publicas, ya sean
directas o indirectas. Por otro lado, esta separacion también permite construir una
“muralla china” (ring-fencing) para que los riesgos de la actividad comercial no afecten
al parque de vivienda social’®*. Esos riesgos también se intentan minimizar a través de la
imposicion de restricciones a la hora de iniciar negocios con ciertas empresas o entidades

financieras’.

785 Art. 1 Woningwet 2015.

786 Considerando 11, cuando habla de vivienda “para ciudadanos desfavorecidos o grupos menos
favorecidos socialmente que, por problemas de solvencia, no puedan encontrar vivienda en condiciones de
mercado”. Decision de la Comision Europea de 20 de diciembre de 2011 ya mencionada.

787 Bl art. 47 se pone en relacion con el art. 45, el cual se encarga de regular lo que se considera como el
area de vivienda publica/social.

78 Asi se ha mencionado en el apartado “3.5.1.3. Préstamos bancarios y otras fuentes” supra en este
capitulo.

789 Restricciones impuestas en los arts. 21 y ss. Woningwet 2015.
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Esta nueva medida, sin embargo, puede suponer la pérdida del caracter hibrido de
estas entidades y, consecuentemente, podria poner en riesgo el modelo planteado de
financiacion cruzada, puesto que los proyectos mixtos o los comerciales no pueden gozar
del sistema de garantias del que disponen las WCOs, por lo que o bien sera dificil
conseguir que los bancos concedan préstamos para estos proyectos, o bien los intereses
de estos préstamos seran muy altos y las condiciones mas duras’®. Ademas, el patrimonio
total se ve dividido, por lo que la percepcion de estas entidades como inversiones de poco

riesgo debido a la existencia de un vasto activo puede llegar a desaparecer.

En Inglaterra se utiliza esta division en algunos casos en las que las HAs quieren
contar con mayor libertad de actuacion para desarrollar actividades comerciales y
financieras (ej. restriccion de actuaciones en el caso de las charities inglesas). Asi,
algunas HAs inglesas se dotan de entidades subsidiarias con o sin &nimo de lucro que no
tienen por qué estar registradas como RPs. Esto hace que se creen estructuras de grupo
complejas™! y de dificil fiscalizacion por parte del RSH™2. Sin embargo, por otro lado, la
derivacion de estas actividades comerciales hacia entidades subsidiarias permite la
mencionada “muralla china” en algunos casos, para proteger al parque de vivienda social
de los riesgos asumidos en las actividades comerciales o financieras de la entidad
subsidiaria’™?. En los RPs con 4nimo de lucro esa separacion se exige por normativa, a
excepcion que la actividad comercial suponga un porcentaje muy bajo de la actividad de
la entidad™*. No se ha llegado, de momento, al punto de poderse considerar competencia
desleal como en el caso de los Paises Bajos, pero si que es cierto que cada vez mas las

HAs inglesas utilizan gran parte de su activo de vivienda social para obtener financiacion

790 MUILWIK, A. Optimal financing commercial property of a Dutch housing association: A case study.
Saarbriicken: LAP Lambert Academic Publishing, 2012. p. 7.

71 Alrededor del 29% de RPs privados en 2019 formaban parte de alguna estructura de grupo, lo que en
proporcion del parque social de vivienda correspondia al 92% aproximadamente. REGULATOR OF SOCIAL
HOUSING. Private registered provider social housing stock in England-sector characteristics and stock
movement. 2018-2019, cit. p. 4. Véase un ejemplo de esa complejidad en el esquema de MORRISON, N.
“Institutional logics and organisational hybridity: English housing associations’ diversification into the
private rented sector”, Housing Studies, vol. 31, nim. 8, 2016, pp. 897-915. p. 906.

792 Véase el apartado “2.4. Resultado de la privatizaciéon” de este capitulo.

793 La entidad subsidiaria tiene sus propios mecanismos de financiacién, por lo que no recurre al parque de
vivienda social como garantia para obtener préstamos o emitir bonos. A pesar de que no existe un control
directo por parte del RSH, al no ser RPs, la normativa exige que la HA registrada como RP asegure que su
parque de vivienda social no se ponga en riesgo con los negocios de esta entidad subsidiaria, por lo que
existe una monitorizacion indirecta de esta ultima. MANZI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and
social purpose: repositioning the English housing association sector”, cit. p. 5 y MORRISON, N.
“Institutional logics and organisational hybridity: English housing associations’ diversification into the
private rented sector”, cit. p. 913.

794 Véase el apartado *“3.5.1.3. Préstamos bancarios y otras fuentes” en este capitulo.
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en el mercado de capitales, y lo que no queda claro es hasta qué punto esa financiacion

se utiliza para financiar proyectos del mercado privado™-.

3.5.4. Observaciones finales

La combinacion de financiacion publica y privada es una de las caracteristicas
principales de las HAs y, precisamente, su posible entrada en el campo de financiacién
privada, una de las razones que fomentd el traspaso del parque publico a estas entidades
privadas sin animo de lucro. Que legalmente se permitiera (y se permita) utilizar el
patrimonio acumulado gracias a las ayudas publicas y al traspaso de dicho parque como
garantia en negocios en el mercado financiero y de capitales permitié (y sigue
permitiendo) a las HAs obtener financiacidon con unas condiciones favorables. Desde las
politicas de vivienda también se trabajo para afianzar un mercado financiero social,
fomentando la inclusion o la creacioén de organismos publicos o privados centrados en el
sector social. Son ejemplos de ello los bancos publicos BNG Bank y NWB Bank o el
WSW en los Paises Bajos, la banca ética Charity Bank, el banco de inversiéon Social

Finance Limited o la Housing Finance Corporation en Inglaterra.

Ademas, las ayudas al alquiler, el control financiero periddico llevado a cabo por
un organismo publico asi como el respaldo ultimo que ofrece la Administracion publica
a estas entidades es lo que atrae a los inversores a considerarlas como inversiones seguras.
Precisamente, respecto del pago de las ayudas al alquiler, existen estudios que han
demostrado que el cambio de pagar dicha ayuda a la HA directamente y hacerlo al
arrendatario hace aumentar no solo los costes de la entidad en recursos humanos y
tecnologicos sin también la morosidad, sobre todo entre los colectivos mas vulnerables
econdmicamente, que destinan la ayuda a hacer frente a otros pagos inminentes o a
menesteres. Asi, aunque esta medida de pago directo se ha eliminado con el fin de
responsabilizar y dar empoderamiento a los arrendatarios, es cierto que su conservacion
para los grupos mas vulnerables es planteable (como precisamente se hace en Inglaterra).
Ademas la sustitucion de esta practica puede ir de la mano de coordinar el cobro de la

ayuda con el cobro del alquiler, aunque entonces algunos de los motivos para este cambio

795 MaNzI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and social purpose: repositioning the English housing
association sector”, cit. p. 11.
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desaparecen (los arrendatarios siguen sin tener conocimiento de lo que cuesta la

vivienda).

Sin embargo, la mayor independencia econdmica y las politicas publicas dirigidas
a que las HAs dependan cada vez menos de ayudas publicas y mas de financiacion privada
ha conllevado a lo que se conoce como la “financiarizacion” (financialization) de este
sector, entendido como “el predominio cada vez mayor de actores financieros, mercados,
practicas, medidas y discursos, a diferentes escalas, dando lugar a una transformaciéon
estructural de las economias, las empresas (incluidas las instituciones financieras), los
Estados y las familias™”°. Nuevos riesgos aparecen, que implican la necesidad de renovar
y profesionalizar las estructuras organizativas y de gobierno de las HAs, asi como de
adaptar el control publico a estos nuevos riesgos y buscar formulas que permitan la
proteccion del parque de vivienda social. La experiencia, sobre todo en el caso de los
Paises Bajos pero también en Inglaterra, ha reflejado el peligro de depender cada vez mas
de estos mercados complejos, y solo la intervencion de los 6rganos reguladores publicos
han salvado dichas entidades de caer en quiebra. Ademas, nuevos actores entran en el
sector, como consultores, asesores, agencias de calificacion crediticia, bancos, etc., y el
precio de todos estos servicios acaba repercutiendo en el precio de los alquileres, e

indirectamente, en las ayudas al alquiler.

Por otro lado, esa diversificacion en las fuentes de financiacion también viene por
la oferta no solo de vivienda social en alquiler sino de tenencias intermedias ofrecidas
desde el sector social, asi como también el desarrollo de viviendas en el mercado privado.
La regulacion general por lo que a requisitos se refiere permite a las HAs ofrecer esta
diversidad de actividades, siempre y cuando su actividad principal sea la vivienda social
y siempre que operen sin animo de lucro. Esta combinacion permite, a parte de liquidez
para invertir en nuevos proyectos sociales, la combinacion de estas en un mismo proyecto
0 zona para crear mixtura social. Las restricciones que experimentan las HAs que se
registran como charities en Inglaterra, se suple con las estructuras de grupo para tener
entidades subsidiarias que se encarguen de desarrollar esas actividades mas comerciales.
Los Paises Bajos por su parte, ha restringido esa capacidad de financiacion cruzada,
obligando a las WCOs a separar bien legalmente bien econémicamente los SIEG de las

actividades comerciales. Otra medida interesante, aunque no exenta de critica, que

796 AALBERS, M. B, VAN LOON, J. y FERNANDEZ, R. “The financialization of a social housing provider”,
cit. p. 573. Traduccion propia
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permite esa mixtura social son los “acuerdos del articulo 106” en Inglaterra, que permite

reservar un porcentaje de todos los desarrollos urbanisticos a vivienda social.

La venta de una parte del parque de vivienda social es otra fuente importante para
asegurar la viabilidad economica de las HAs. Precisamente, el Gobierno también apoya
esta actividad, pues mejora la eficiencia en la gestion activa del parque. Esta medida, sin
embargo, deberia controlarse para asegurar que no se especula con dinero publico y para
garantizar un reemplazo del parque que se pierde. Asi, son interesantes los acuerdos que
las WCOs tienen con los municipios neerlandeses, donde se pacta este ultimo aspecto,

entre otros.

Finalmente, por lo que a tributacion se refiere, mientras que las WCOs no tienen
actualmente ningun trato especial, si lo tienen las HAs en el desarrollo de algunas de sus

actividades y, sobre todo, las consideradas charities.

3.6. La implicacion de los arrendatarios en la housing association

BOELHOUWER y PRIEMUS definen a las HAs como la unica categoria de
arrendadores que involucran a los arrendatarios en la elaboracion de sus politicas y en la
gestion de su parque de vivienda™. Y es que aunque son entidades que actuan siguiendo
criterios de mercado (competicidn, eficiencia, profesionalizacion de la gestion, etc.), su
objetivo principal es social y, por lo tanto, deben buscar también la satisfaccion de los

arrendatarios y de la comunidad en general.

En Inglaterra, la normativa a cumplir por parte de las HAs incorpora dos bloques
de normas distintas: el primer bloque contiene normas de caracter econdmico’™® y el
segundo bloque esta conformado por normas que velan por la proteccion de los
consumidores. Uno de los subgrupos que conforman este segundo bloque se dedica a
establecer normas con relacion a la participacion y al empoderamiento de los

arrendatarios™.

En este punto, la normativa establece la necesidad de:

797 BOELHOUWER, P. y PRIEMUS, H. “Demise of the Dutch social housing tradition: impact of Budget cuts
and political changes”, cit. p. 231.

798 Véase supra el apartado “3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra” de este mismo capitulo.

79 Los otros tres subgrupos son en referencia a la calidad de la vivienda, al contrato de arrendamiento y a
la implicacion en el barrio y en la comunidad. Posible consultar toda la normativa en
https://www.gov.uk/government/publications/regulatory-standards (ultimo acceso 14-10-2019).
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1) ofrecer un buen servicio de informacion y también de reclamaciones de los

arrendatarios;

2) garantizar que los arrendatarios tengan la oportunidad de influir en la toma de
decisiones de la entidad con relacion a como gestionar las viviendas y los servicios
prestados, mencionando diferentes instrumentos al respecto, como favorecer el right to
manage (derecho de gestion)®®, apoyar las organizaciones de arrendatarios, crear
mecanismos de supervision periddicos de la actuacion de la entidad o mecanismos para

involucrar a los arrendatarios en la gobernanza de la entidad;

3) y ofrecer un trato respetuoso a los arrendatarios, teniendo en cuenta que hay
arrendatarios que requieren necesidades y apoyo especiales. Cabe decir, sin embargo, que
el control publico que el RSH desempeiia sobre este tipo de normativa no es tan estricto

como el control de las disposiciones econdmicas®'.

En la practica, muchas de las HAs inglesas incorporan representantes de los
arrendatarios en sus organos de gobierno. Estos representantes son elegidos por los
mismos arrendatarios y, en muchos casos, se les ofrece un programa de formacion con el
fin de que puedan desempenar sus responsabilidades adecuadamente. Esta representacion
es obligatoria en los casos de HAs formadas a partir de las LSVTs. Sin embargo, estos

representantes no suelen constituir mayoria dentro del 6rgano de gobierno®®.

Muchas de las HAs inglesas (sobre todo las creadas a partir de la transferencia de

parque de vivienda publica) siguen la estructura de las ALMOs respecto a la

800 Bl right to manage se introdujo en 1994 [The Housing (right to manage) Regulations (Reglamento de
vivienda del right to manage), de 7 de marzo de 1994, SI 1994/627] para los arrendatarios de viviendas
gestionadas por administraciones locales y permite a los arrendatarios sociales, organizados a través de una
tenant management organisation (mencionadas en el apartado “1.2. Datos relevantes del sector”, en este
capitulo), asumir la gestion y el mantenimiento de sus viviendas. En el caso de las HAs, esta opcion es
voluntaria. Para poder llevarla a cabo, los arrendatarios y la entidad gestora firman un contrato de gestion
(management agreement), en el cual se delimita qué colaboracion y relacion tendran las dos partes y qué
servicios gestionaran los arrendatarios a través de la tenant management organisation, siendo los mas
habituales las reparaciones y el mantenimiento de las viviendas (excluyendo reparaciones extraordinarias),
asi como otros servicios de gestion diaria. Normalmente, la gestion del pago del alquiler y la adjudicacion
de las viviendas restan en manos de la HA. Véase mas sobre esta forma de gestion en SMITH, S. y SECKER,
T. “Chapter 112. Tenant Management Organisations”, en DOOLITTLE, 1. Housing and Regeneration. A
guide to policy, law and practice. Londres y Edimburgo: LexisNexis UK, 2003. pp. 733-736.

801 Véase supra el apartado “3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra”, donde se discute este rol mas
pasivo adoptado por el RSH, campo en ¢l que solo actta en caso de conflicto o incumplimiento grave. Este
control era mas estricto durante la época en que el control de esta regulacion estaba en manos de la Tenant
Servicies Authority, puesto que la creacion de este 6rgano supuso una intencion de fomentar un papel mas
participativo de los arrendatarios en gestion y gobernanza de la entidad gestora de vivienda social.
MULLINS, D. Housing associations. Working Paper 16, cit. p. 34. También lo mencionan miembros de
Accord Housing Associations, entrevista 20-06-2017.

802 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 26.
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configuracion del 6rgano de gobierno de la entidad. Asi pues, el 6érgano se divide en tres
grupos: 1) un tercio representa a la administracion local, 2) un tercio a los arrendatarios,
3) y un tercio son personas independientes expertas en la materia®®. Esta estructura
permite a las entidades tener un vasto conocimiento en la materia de vivienda, mantener
una relacion cercana con los ayuntamientos y garantizar una mayor confianza de los

arrendatarios.

Ademas, también existen organizaciones o asociaciones de arrendatarios®™*, cuyo
representante se encarga de asistir a las reuniones de las diferentes organizaciones o
comunidades de vecinos para posteriormente transmitir sus propuestas, quejas e
inquietudes al 6rgano de gobierno de la HA. Este representante suele ser uno de los

miembros que forman parte del 6rgano de gestion de la entidad.

Un aspecto controvertido ya introducido anteriormente en este capitulo, es el
hecho de que el aumento del tamafio de algunas HAs, junto a la orientacion mas comercial
que deben adoptar, ha conducido a un distanciamiento de las relaciones cercanas entre la
entidad y los arrendatarios. Se ha ido adoptando un enfoque en el que se prestan servicios
en masa que, por un lado, buscan poder justificar un mayor grado de atenciéon a los
usuarios, en términos de cantidad, pero que, al mismo tiempo, dejan a un lado la

implicacion y la participacion directa de sus arrendatarios®®.

803 NATIONAL FEDERATION OF ALMOS. ALMO governance-empowering tenants, 2017, disponible en
http://www.almos.org.uk/almos_docs.php?typeid=11 (tltimo acceso 14-10-2019).

804 A nivel nacional, pueden destacarse el Tenants and Residents Organisations of England (TAROE),
organismo que representa a los arrendatarios sociales en Inglaterra, el National Federation of Tenant
Management Organisations (NFTMO), organizacion que representa a las tenant management organisations
o el Tenant Participation Advisory Service (TPAS), organizacion formada tanto por grupos de arrendatarios
como por RPs que ofrece informacion, asesoramiento, formacion y conferencias en temas de involucracion
de los arrendatarios en la gestion de sus viviendas. Véase estas, asi como iniciativas a nivel regional en
COMMUNITIES AND LOCAL GOVERNMENT. Regional and national tenants’ organisations. Londres:
Department for Communities and Local Government, 2010. Encontramos muy interesante la idea de ofrecer
formacion, y otro ejemplo de ello es la formacion que imparte el Chartered Institute of Housing
(organizacion que trabaja y representa a todo los profesionales del sector de la vivienda en el Reino Unido,
puede consultarse su pagina web en http://www.cih.org, ultimo acceso 14-10-2019) con la posterior
obtencion de un certificado, el National Certificate in Tenant Participation (MILLWARD, L. “‘Just because
we are amateurs doesn’t mean we aren’t professional’: the importance of expert activists in tenant
participation”, Public Administration, vol. 83, nim. 3, 2005, pp. 735-751. p. 736). Véase la evolucion y el
rol que juegan las asociaciones de vivienda en el Reino Unido, asi como la implicacion y motivacion de los
arrendatarios por participar (contrastandolo con las tenant management organisations) en SIMMONS, R. y
BIRCHALL, J. “Tenant participation and social housing in the UK: Applying a theoretical model”, Housing
Studies, vol. 22, num. 4, 2007, pp. 573-595.

805 MULLINS, D. Housing associations. Working Paper 16, cit. p. 27. Véase mas discusiéon sobre como
equilibrar el enfoque comercial con la involucracion de los arrendatarios y la comunidad en general en el
siguiente Capitulo; asi como también una reflexion sobre como buscar el equilibrio entre el crecimiento de
la entidad (siguiendo economias de escala) con la conservacion de una vision local, con un contacto directo
con los arrendatarios.
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Independientemente de estos aspectos mdas controvertidos, las estadisticas
muestran coémo los arrendatarios de las HAs inglesas presentan un grado de satisfaccion
ligeramente mayor al de los arrendatarios en viviendas publicas de las administraciones
locales®*. Ademas, este grado de satisfaccion del nivel de vida, que es del 7,1 (de 10), no
queda tan alejado de la que presentan los arrendatarios del mercado privado (7,4), como

muestra la Figura 16.

10 -

average life satisfaction (7.6)

mean life satisfaction score

0 I T T T 1
own outright buying with private renters local authority housing
mortgage renters association
renters

Figura 16. Nivel de calidad de vida en Inglaterra seglin tenencia, 2017-18. Fuente: MINISTRY OF HOUSING,
COMMUNITIES AND LOCAL GOVERNMENT. English Housing Survey. Headline Report: 2017 to 2018, cit. p.
23.

(Leyenda: azul turquesa= propietarios sin hipoteca, azul oscuro= propictarios con hipoteca,
gris=arrendatario del mercado privado, rosa=arrendatarios de administraciones locales,
amarillo=arrendatarios de HAs)

Por lo que respecta a la influencia de los arrendatarios en los Paises Bajos, la
inclusion de uno o dos representantes de estos (dependiendo del nimero de miembros del
organo) en el organo de supervision de la WCO es un requisito preceptivo para poder
constituirse como TIV#’. Los mismos arrendatarios son los encargados de escoger a estos
miembros aunque deben ser miembros externos, es decir, no puede tratarse de los mismos

arrendatarios, por lo que acostumbran a ser expertos en la materia.

806 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 18.
807 Art. 30.8 y 30.9 Woningwet 2015.

203



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

Ademas, existen comisiones u organizaciones de arrendatarios por areas o barrios,
y también Consejos de arrendatarios dentro de la misma WCO, cuya funcion es
representar a los primeros y realizar consultas con el director de la entidad sobre
cuestiones como el aumento de los alquileres®®. La Figura 17 representa el modelo de
gestion de una WCO media en los Paises Bajos (una fundacién). Este esquema presenta
claramente el papel y la posicion de los arrendatarios dentro de la entidad gestora.
Ademas, evidencia como quién toma las decisiones no es un o6rgano ejecutivo, sino que
el maximo poder se concentra en manos del director, que debe rendir cuentas de su
actuacion ante el 6rgano de supervision, entre los que se encuentran precisamente uno o

dos representantes de los arrendatarios.

Supervisory board 2 members on nomination
7 4 9 members <
|
Board of directors
1 member
| I |
vice-director vice-director vice-director
technics tenants affairs finance
1 i !
district manager district manager district manager
tenants committee
ca. 11 tenants . Tenants council
T pp tenants committee ca. 11 members —

tenants committee

Figura 17. Modelo de gestion de una woningcorporatie neerlandesa media. Fuente: OUWEHAND, A. y
VAN DAALEN, G. Dutch housing associations. A model for social housing, cit. p. 37.

Por otro lado, la Wet op het overleg huurders verhuurder (Ley para facilitar las
consultas entre arrendatario y propietario)®?® establece un conjunto de derechos y deberes
de ambas partes, otorgando la oportunidad a los arrendatarios de influir en la actuacion

de la entidad proveedora; sin embargo, su papel en ella se reduce a simple consulta y

808 OUWEHAND, A. y VAN DAALEN, G. Dutch housing associations. A model for social housing, cit. p. 75.
809 Wet op het overleg huurders verhuurder 1998.
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asesoramiento®!?, Su influencia, no obstante, se ha visto aumentada con la Woningwet
20158, como también lo han hecho las administraciones locales®'?, con la imposicion de
una reunion anual entre la WCO, la administracion local y las organizaciones de
arrendatarios para debatir sobre las actividades que desarrollara la entidad gestora en el
afio que sigue. Se pueden llevar a debate temas como la nueva construccidon o adquisicion
de viviendas, la calidad, asequibilidad y accesibilidad de sus propias viviendas, la reserva

de viviendas para grupos vulnerables, el incremento de las rentas, etc.

3.7. Mas alla del acceso a una vivienda. El concepto de Housing Plus

La Nueva Agenda Urbana mundial para los proximos 20 afios (adoptada en el
Congreso de las Naciones Unidas Habitat III celebrado en Quito, en octubre de 2016)3'3
menciona la necesidad de que exista una conexion entre los campos de la educacion, el
empleo, la salud y la vivienda, a fin de prevenir la exclusion y la segregacion y resalta la

necesidad de que las politicas de vivienda vayan en esta linia.

Las HAs llevan tiempo trabajando en ello. Estas, como entidades sin animo de
lucro y figuras hibridas que son, persiguen la consecucion de objetivos sociales, que mas
alla de ofrecer vivienda social, también ofrecen otros servicios complementarios. La
gestion de vivienda social para estas entidades no implica unicamente la construccion,
mantenimiento y mejora de las viviendas, o incluso la adopcion de medidas de ahorro
energético, sino que también se refiere al hecho de conseguir o mantener un buen
ambiente vecinal y una buena calidad de vida en los barrios donde estas tienen sus parques
de vivienda®'*. Las WCOs destinaron 770 millones de euros en 2011 a mejorar la calidad
de vida en las comunidades y vecindarios®. Las HAs inglesas, por su lado, invirtieron
746,5 millones de libras esterlinas en el periodo 2010-2011 en servicios para la
comunidad, lo que se traduce en mas de 9.000 servicios, 7,75 millones de personas

beneficiarias y 11.000 lugares de trabajo creados para llevar a cabo esos servicios®'®. La

810 HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNJOUH, H. National Report for the Netherlands, cit. p.30.

811 Art. 44 Woningwet 2015 y también arts. 38 y 39 BTIV.

812 HOEKSTRA, J. “Reregulation and residualization in Dutch social housing: a critical evaluation of new
policies”, cit. p. 34.

813 Punto 108. Disponible en http://habitat3.org/the-new-urban-agenda/ (iltimo acceso 14-10-2019).

814 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 8.

815 Ibid.

816 NATIONAL HOUSING FEDERATION. Building Futures: Neighbourhood Audit, Summary and Key
Findings. Londres: National Housing Federation, 2012. p. 6.
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Tabla 9 muestra de forma desglosada en qué areas de actuacion se invirtid y cuales son

algunos ejemplos de las actividades o servicios ofrecidos en cada campo.

contratadas para
llevar a cabo el
trabajo

Area de Inversion | Impacto social Ejemplos de actividades concretas
actuacion
Empleo y £80m 270.00 Busqueda  de  trabajo; iniciativas
formacion 1.000 participantes empresariales para jovenes; iniciativas de
proyectos 1.250 personas | trabajo local y de creacion de empresas;
contratadas para | aprendizaje de oficios; organizacion y oferta
llevar a cabo el | de experiencias laborales y practicas
trabajo laborales en voluntariado y habilidades y
capacidades para un trabajo.
Aprendizaje y £73m 500.000 Habilidades parentales, apoyo y servicios de
habilidades 1.500 participantes guarderia; desarrollo y formacioén de las
proyectos 1.800 personas | capacidades de los residentes;
contratadas para | asesoramiento y orientacion en educacion;
llevar a cabo el | desarrollo de la confianza en uno mismo y
trabajo vida independiente; educacion para adultos;
iniciativas de aprendizaje de tecnologias de
la informacion e inclusion digital; contacto
con las escuelas locales y formacion en
horticultura.
Salud y £74m 345.000 Servicios de salud y bienestar para la gente
bienestar 1.100 participantes | mayor; adaptaciones necesarias; iniciativas
proyectos 1.500 personas | de salud mental, de intervencion familiar, de
contratadas para | consumo de drogas y alcohol, de comida y
llevar a cabo el | vida saludable; apoyo general y oferta de
trabajo practicas deportivas.
Formacion para £60m Im participantes | Iniciativas de pobreza energética, de
combatir la 1.700 1.200 personas | asesoramiento frente al endeudamiento,
pobreza proyectos | contratadas para | orientacion y formacion  financiera;
llevar a cabo el | asesoramiento en ayudas publicas; apoyo
trabajo general para el arrendamiento (y fase
anterior); programas de préstamos, ahorros
y cooperativa de ahorro y crédito (credit
union).
Seguridad y £100m 3m personas Servicios de mediaciéon; eventos y
cohesion en la 1.900 beneficiarias actividades comunitarias y para jovenes;
comunidad proyectos 2.100 personas | colaboracion con los cuerpos de seguridad y
contratadas para | de justicia; prevencién y abordaje de
llevar a cabo el | comportamientos delictivos y antisociales;
trabajo involucrar a la comunidad; guardas;
iniciativas contra la violencia doméstica y
para conseguir seguridad en la vivienda;
trabajo de cohesion y  desarrollo
comunitario.
Mejoras de las £257m 2,5m personas | Medidas de eficiencia energética; servicio
areas locales 1.700 beneficiarias de conserjeria y de pequefias reparaciones;
proyectos 3.100 personas | fondos comunitarios, instalaciones para la

comunidad; iniciativas de conservacion del
paisaje y de las zonas verdes; recogida de
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basura y material voluminoso, reciclaje e
iniciativa de jardineria y de cultivo.

Espacios £502m 1.500 espacios | Vallado y rejado; centros
comunitarios®'’ comunitarios sociales/culturales, espacios comunitarios;
espacios verdes y areas de juego; recursos
comunitarios, centros de informacion,
bibliotecas; instalaciones de parking;
tiendas, comercios minoristas y albergues
juveniles.

Tabla 9. Inversion en servicios a la comunidad de las housing associations inglesas, 2010-2011. Fuente:
Elaboracion propia con los datos de NATIONAL HOUSING FEDERATION. Building Futures: Neighbourhood
Audit, Summary and Key Findings, cit.

Toda esta lista de servicios contemplados en la Tabla anterior forma parte de lo
que se conoce como Housing Plus. Este no es un concepto nuevo (se remonta a 1995),
puesto que para algunas HAs es como “volver a sus raices”®'®. Problemas de exclusion
social, estigmatizacion y marginalizacion empezaron a crecer en el sector de la vivienda
social en Inglaterra (sector que se enfocaba a albergar colectivos muy vulnerables), asi
que la Housing Corporation (6rgano regulador de las HAs entre 1964 y 2008)%', viendo
la necesidad de invertir mas alla de Gnicamente en la construccion de vivienda, lanzo la
iniciativa del Housing Plus en 1995%%°, que contenia tres dimensiones: crear y mantener
comunidades sostenibles; conseguir un valor anadido de la gestion y la inversion en

vivienda; e invertir y crear colaboraciones con los diferentes agentes del sector.

Se trata de una definicién muy amplia y que incluye servicios que pueden ir desde
el acompanamiento mas basicos a servicios especificos centrados en la formacion y
fomento del empleo, al asesoramiento en temas de gestion del dinero o de eficiencia
energética, a la ayuda para adquirir mobiliario y/o electrodomésticos a buen precio,
llegando hasta la creacion y ejecucion de un Plan de actuacion integral. Ademads, también
pueden incluir la organizacion de actividades y eventos, un servicio de mediacion, la

inversion en instalaciones deportivas, culturales o la inversion en seguridad, entre otros®?'.

817 En este caso, el periodo tomado para hacer los célculos es del 2006 al 2011.

818 BEvans, R. “Tackling deprivation on social housing estates in England: an assessment of the Housing
Plus approach”, Housing Studies, vol. 13, num. 5, 1998, pp. 713-726. p. 714.

819 Véase el apartado “3.2.2. Legislacion inglesa” supra en este mismo capitulo.

820 EvaNs, R. “Tackling deprivation on social housing estates in England: an assessment of the Housing
Plus approach”, cit. p. 715.

821 Pyede verse un ejemplo de la clasificacion de estos servicios en EVANS, R. “Tackling deprivation on
social housing estates in England: an assessment of the Housing Plus approach”, cit. p. 717.
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Estos servicios pueden ofrecerse con personal propio, aunque normalmente las
HAs también colaboran estrechamente con autoridades publicas y con otras
organizaciones sociales para ofrecer servicios de asistencia, centros de educacion, cursos

de formacion, ayuda con las deudas, ayuda a fin de prevenir desahucios, etc?.

No es menos cierto que estas entidades gestoras también tienen un interés propio
en fomentar este tipo de actividades complementarias (mas alla del interés social), puesto
que los arrendatarios tendran mayor facilidad para hacer frente a los pagos del alquiler si
tienen un trabajo estable, suficiente poder econémico y si saben gestionar su patrimonio.
Asimismo, la prevencién del vandalismo y de comportamientos antisociales y delictivos
es clave para mantener una buena armonia en la zona a largo plazo que permita una
gestion rentable de esos bienes inmuebles®? y que consiga mantener una zona atractiva y
valorada para nueva demanda y para el incremento del valor de los inmuebles. Ademas,
la oferta y la calidad de estos servicios puede presentarse también como una estrategia de
mercado, que hace que una entidad gestora pueda destacar dentro de un mercado
competitivo como lo es el de los gestores de vivienda social en Inglaterra y en los Paises
Bajos. Se trata de ofrecer el mejor servicio al menor coste posible®?*, para asi también
tener mas posibilidad de conseguir ayudas publicas para la promocién de vivienda social

o para el desarrollo de estas actividades.

Sea como fuere, las HAs son un caso de entidad gestora de vivienda social que va
mas alla de la mera oferta de una vivienda social, complementandola con servicios para
los arrendatarios a nivel particular y/o servicios para la comunidad, como se desarrolla en
los subapartados que siguen. Esta inversion no cesa en tiempos de crisis y austeridad®?,
sino que, por el contrario, en muchos casos, aumenta®: las HAs inglesas pasaron de
invertir un total de 365 millones de libras esterlinas en 2006/07 a 746,5 millones en

2010/11%.

822 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 10.

823 PURKIS, A. Housing Associations in England and the future of voluntary organisations, cit. p. 21.

824 WALKER, R. M. “The changing management of social housing: the impact of externalisation and
managerialisation”, cit. pp. 289 y 290.

825 Véase la importancia de no depender Uinicamente de fuentes de financiacion publica en el apartado “3.5.
Financiacion” de este mismo capitulo.

826 MULLINS, D. “The changing role of housing associations”, en REES, J. y MULLINS, D. (eds.) The third
sector delivering public services. Developments, innovations and challenges. Third Sector Research Series.
Bristol: Policy Press, 2016, pp. 211-232. p. 222.

827 Véase la tabla en PRITCHARD-WILKES, C. Social impact measurement: constructing an institution within
third sector housing organisations. Tesis doctoral por la Universidad de Birmingham, 2014. p. 119,
elaborada con relacion a los estudios sobre la inversion de las HAs inglesas en los barrios de 2008 y 2012,
encargados por la National Housing Federation.
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3.7.1. Servicios para los arrendatarios

En términos generales, los servicios ofrecidos pueden clasificarse en dos grupos.
El primer grupo estd formado por todas aquellos servicios y actividades que estan
destinados a cada arrendatario social en particular, con el fin de mejorar su calidad de
vida y su situacion personal, econdémica, social o profesional; por ejemplo, las cuatro
primeras areas de actuacion de la Tabla 9. El segundo grupo lo conformarian aquellos
servicios y actividades enfocados al vecindario o a la comunidad en general, es decir
aquellos que persiguen la mejora de la calidad de vida y del ambiente en la zona o barrio
concretos®?, como son las tres ultimas areas de actuacion de la mencionada Tabla 9. Los
dos grupos no son independientes el uno del otro, sino que son complementarios. Asi,
ayudar a los arrendatarios en particular puede conllevar una mejora en el comportamiento
comunitario y en la calidad de vida del barrio’?’; y conseguir un ambiente vecinal sano
puede ayudar a la persona en particular a coger motivacion para desarrollarse y

evolucionar.

La vivienda social es un sector del mercado al que acceden, mayoritariamente,
colectivos vulnerables que no pueden acceder al mercado privado, ya sea por razones
econdmicas, sociales, profesionales o personales. Asi, una gestion eficiente de este parque
no puede entenderse sin la provision de servicios adicionales, que permitan cumplir con
el suministro de un servicio publico al mismo tiempo que consiguen otros objetivos
sociales. La oferta de esos servicios varia sustancialmente en funcién del colectivo que
habita en el parque gestionado por cada entidad y también en funcién del tamafio y
objetivo de cada entidad en concreto. Algunas incluso se especializan en grupos de
poblacion determinados, como gente mayor, personas con drogodependencia, personas

sin hogar, colectivo joven o personas discapacitadas, entre otros.

Las HAs (sobre todo las de mayor tamafo) hacen uso de las nuevas tecnologias
para remodelar y mejorar su capacidad organizativa, beneficiandose de las practicas del

sector privado que les puedan servir para ofrecer una gestion mas eficiente de sus

828 Véase, por ejemplo, BRANDSEN, T., FARNELL, R. y CARDOSO RIBEIRO, T. Housing association
diversification in Europe: Profiles, Portfolios and Strategies. Coventry: The Rex Group, 2006. pp. 16y 17.
829 Asi, la renovacién urbana de un 4rea no debe consistir solamente en mejorar las viviendas fisicamente,
sino que también debe acompaiarse de medidas que ayuden a mejorar la posicion de sus residentes
(vivienda, educacion, trabajo y ocio). Esto se conoce como looking behind the front door. W ASSENBERG,
F. “Key players in urban renewal in the Netherlands”, en SCANLON, K. y WHITEHEAD, C. (eds.) Social
Housing in Europe II. A review of policies and outcomes, cit. pp. 197-208. p. 201.
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servicios. Servicios de atencion telefonica (call centres), formularios por internet y
aplicaciones para moviles, entre otras practicas, permiten atender a mas personas, de
manera mas rapida y con menos costes y, ademas, libera a los trabajadores sociales
(housing officers) de las tareas mas rutinarias y administrativas, hecho que les permite
centrar su trabajo y atencion en atender de manera presencial todas las problematicas y

las necesidades mas especificas que puedan tener los arrendatarios®.

PURKIS pone sobre la mesa una reflexion critica sobre la posible incompatibilidad
entre gestionar una vivienda y ofrecer ciertos servicios complementarios a los
arrendatarios. Este argumenta que las HAs muchas veces son percibidas como
arrendadores, aquellos que reclaman el alquiler si se deja de pagar o llaman al orden si
causan disturbios; por eso, los arrendatarios pueden ser reacios a la hora de hablar (y
recibir consejos) sobre sus problemas econdmicos u otras problematicas sociales o
familiares con ellas, puesto que ademas, eso implica mostrar debilidades a alguien que
tiene poder sobre ti. También afiade que el hecho de externalizar este servicio y apoyarse
en otras entidades sociales implica que el coste de ese servicio acabe repercutiendo sobre

el arrendatario®’.

3.7.2. Impacto en la comunidad

Una de las tres dimensiones iniciales del Housing Plus era crear y mantener
comunidades sostenibles. En este punto, el papel que juegan las HAs a nivel de
comunidad de vecinos y de barrio es muy importante, pues ademas, en la mayoria de los
casos, estas entidades son las propietarias de la mayor parte de viviendas en el
vecindario®*?. Precisamente, velar por el buen ambiente en la comunidad o el barrio es
una de las funciones contempladas en la normativa de las HAs. inglesas Asi, el Regulatory
Framework recalca la necesidad de que las HAs trabajen conjuntamente con autoridades
y entidades publicas asi como también otros agentes del sector (ej. otras entidades
sociales) para asegurar y mantener la seguridad, la higiene y el bienestar econdmico,
social y medioambiental en el barrio, asi como para prevenir o abordar conductas

antisociales y delictivas.

80 WALKER, R. M. “The changing management of social housing: the impact of externalisation and
managerialisation”, cit. pp. 293 y 294.

81 PURKIS, A. Housing Associations in England and the future of voluntary organisations, cit. p. 23.

832 QUWEHAND, A.y VAN DAALEN, G. Dutch housing associations. A model for social housing, cit. p. 60.
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Por su parte, el derogado BBSH neerlandés establecia como una de las areas de
actuacion de las WCOs la procuraciéon de un buen ambiente (/iveability) entre la
comunidad y el barrio; actualmente, mantener un buen ambiente en el area donde la
entidad posee su parque inmobiliario se contempla como una de las actividades que puede

desarrollar la WCO entre sus actividades consideradascomo SIEG.

Asi pues, juntamente con las administraciones locales y otros agentes del sector,
las HAs son las responsables de conseguir y mantener un buen clima en el barrio. Esto se
consigue especialmente por medio de acuerdos de colaboracion, por ejemplo, para
desarrollar ciertos servicios con otras entidades sociales, o pactar con la administracion
planes para regenerar barrios, construir instalaciones (centros culturales, escuelas, plazas,
parques), etc. También colaboran muy estrechamente con la policia y con otros cuerpos
de seguridad, a fin de garantizar seguridad y control en la zona. Asi, a parte de la
comunicacion continua que tienen entre ellos para detectar comportamientos delictivos y
antisociales, pueden proporcionar guardias y camaras de vigilancia a centenares de

vecindarios, pagar por un alumbrado adicional y por patrullas policiales extras.®.

En algunas ocasiones, las HAs ponen a disposicion de los barrios servicios de
conserjeria o de porteria. Este personal se encarga de recibir e intentar resolver todas las
cuestiones, dudas y problemas diarios que puedan surgir, como ruidos o pequefias
reparaciones; en el caso de no poder encargarse directamente, transmiten los problemas
al departamento o autoridad correspondiente. Alternativamente, estas funciones las puede
realizar el/la housing officer. Ademas, estas entidades acostumbran o pueden disponer de
servicios de limpieza, mediacion o acompafiamiento social, entre otros. También suelen
organizar reuniones, charlas y otros eventos en el vecindario o fomentar centros de cultura

y de formacion.

Trabajar para mantener y mejorar un buen entorno de comunidad es esencial para
poder conseguir mixtura social, es decir, para que familias con un nivel de ingresos
medio-alto adquieran viviendas en propiedad o alquiler de mercado en areas donde
también existe vivienda social. Ademas, conseguir un buen ambiente vecinal también es
positivo para las HAs porque los solicitantes de vivienda (social y también de mercado)

no tienen presente solamente el precio, el tamafio y la calidad de la vivienda a la hora de

833 NATIONAL HOUSING FEDERATION. What is a housing association? How associations deliver decent
homes and strong communities. Londres: National Housing Federation, 2010. p.15 y OUWEHAND, A.y VAN
DAALEN, G. Dutch housing associations. A model for social housing, cit. p. 64.
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buscar o solicitar una vivienda, sino que su localizacion, buen ambiente y servicios o
instalaciones cercanas también son aspectos a tener en cuenta. Ademas, en el caso de las
WCOs, esta importancia del entorno aumenta, pues el establecimiento del precio del
alquiler depende de los puntos que obtenga una vivienda y uno de los aspectos que se

contempla para sumar puntos es su localizacion, los servicios que hay alrededor, etc.

En este campo converge una controversia reciente sobre cuales son las funciones
que debe desarrollar una HA. Esta discusion ha sido especialmente patente en los tiltimos
afios en los Paises Bajos. Desde que en 1997 se introdujera la obligacion de procurar un
buen ambiente en los barrios en la BBSH como area de actuacion de las WCOs, estas han
aumentado su papel en cuanto a servicios, instalaciones para la comunidad y renovacion
urbana se refiere®4. Su prosperidad econdémica de los tltimos afnos y hasta la crisis
econdmica, les permitio6 llevar a cabo muchos proyectos de comunidad, como proveer al
vecindario de escuelas, centros culturales e incluso tiendas y centros comerciales;
justificando estas actuaciones como maneras de mejorar la calidad de vida de ese barrio
y también de mantener el valor de sus viviendas®*. Sin embargo, en algunos casos esta
inversion trajo consigo procesos de mala gestion que comportaron muchas pérdidas a
algunas de estas entidades. El caso mas conocido fue el de la WCO Woonbron, que en
2005 compr6 un antiguo crucero (el SS Rotterdam, en la Figura 18) para convertirlo en
un hotel, restaurante, centro de conferencias, centro de formacion profesional, etc. e
instalarlo en uno de los barrios de Roterdam. La inversion inicialmente esperada (seis

millones de euros) se convirtio en 250 millones®¢.

834 VAN BORTEL, G. From brick-layers to life-changers...and back again?, Comunicacion presentada en la
Conferencia de la ENHR Mixité: an urban and housing issues?. Toulouse, 2011. p. 3.

835 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social Housing in the Netherlands”, cit. p. 37.

836 ZIJILSTRA, S. y VAN BORTEL, G. “Will scale finally deliver? Overcoming the crisis: are Dutch housing
associations able to deliver better value for money?”, cit. p. 2.
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Figura 18. Imagen del antiguo crucero SS Rotterdam. Fuente: DE VOLKSKRANT. Topman Woonbron: spijt
van aankoop s Rotterdam. Volkskrant.nl, 05-06-2014, disponible en
https://www.volkskrant.nl/vk/nl/2680/Economie/article/detail/3667353/2014/06/05/Topman-Woonbron-
spijt-van-aankoop-ss-Rotterdam.dhtml (Gltimo acceso 14-10-2019).

La discusion®*’ se centr6 en la opinion de que el ambito de actuacion de las WCOs
dentro del término entorno habitable era demasiado ambiguo, y que deberia concretarse
mas. Las WCOs deberian centrarse unicamente en su objeto principal, es decir, la
provision de vivienda y los servicios relacionados directamente con esta y dejar el resto
a otras organizaciones especializadas en la materia. Es por ese motivo que la Woningwet
2015 restringid el ambito de actuacion de estas entidades. Asi pues, la nueva legislacion
delimita especificamente cuales son las tareas principales de las WCOs y cuales son, en
cambio, tareas complementarias, que podra llevar a cabo solo bajo condiciones de control
estricto®. En el caso de invertir en la comunidad, se limita a actuaciones que contribuyan
a la calidad de vida en las inmediaciones de las zonas donde la entidad gestora tenga
viviendas. Dichas actuaciones, ademas, estaran mas controladas por los acuerdos con las
administraciones locales®*’.

Ademas de este cambio restrictivo en las funciones principales que pueden

desarrollar las WCOs, el “impuesto del arrendador’™* es otra de las medidas tomadas

87 Este fue uno de los aspectos discutidos durante la investigacion que llevd a cabo el Parlamento

neerlandés entre abril de 2013 y octubre de 2014 sobre las WCOs (véase el apartado “3.2.3. Legislacion
neerlandesa” supra en este mismo capitulo). Véase la formacion de la Comision de investigacion en la
pagina oficial del Parlamento (Tweede Kamer)
https://www.houseofrepresentatives.nl/dossiers/parliamentary-committee-inquiry-housing-associations
(Gltimo acceso 14-10-2019).

838 HOEKSTRA, J. “Reregulation and residualization in Dutch social housing: a critical evaluation of new
policies”, cit. p. 34.

839 Art. 45.2.f. Woningwet 2015.

840 Impuesto explicado en el apartado “3.5.2.2. Los Paises Bajos” de este capitulo.
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recientemente por el Gobierno neerlandés que hace peligrar la inversidon en programas y
servicios para la comunidad®!, puesto que gran parte de los beneficios que obtenian las
WCOs de sus actividades iran ahora destinados al pago de este impuesto, mientras que

anteriormente se invertia en mantenimiento, mejora de la comunidad, etc®.

3.7.3. Observaciones finales del papel de las housing associations mas

alla de la provision de vivienda y del papel del arrendatario social

Junto con la capacidad de financiacion privada a través de actividades en el
mercado de vivienda privada y de los mercados financieros y de capitales, la
involucracion de los arrendatarios asi como la atencidbn en prestar servicios

complementarios a la vivienda es el otro sello distintivo de las HAs.

Ambas legislaciones (inglesa y neerlandesa) contemplan la intervencion (en
distintos grados) de los arrendatarios o de sus representantes en la gestion de la HA. Las
neerlandesas lo hacen principalmente reservando dos plazas en el 6rgano de supervision
de la entidad, el cual ha ganado mayor poder con la Woningwet 2015. En el caso inglés,
las HAs creadas a través del LSVT tienen la obligacién de tener representantes de los
arrendatarios en su organo de gobierno. Por otro lado, ambas normativas también
fomentan la creacion, apoyo y participacion de organizaciones de arrendatarios, con los

que celebran reuniones, como las anuales con las WCOs y la administracion local.

El papel que desempefian las HAs en las comunidades o barrios es especialmente
importante en aquellos donde poseen gran parte del parque residencial. Asi, ambas
jurisdicciones también regulan esta necesidad de que las HAs se involucren en el
bienestar economico, social y medioambiental del barrio, y colaboren con las
administraciones locales y otros agentes para llevarlo a cabo. Este rol se ha restringido en
los Paises Bajos, para evitar la inversion en actividades que no sean estrictamente

necesarias para tal fin.

Ademas, las HAs suelen ofrecer servicios a los arrendatarios, de acompafiamiento
o apoyo, de formacion, de insercion social o laboral, entre otros. De esta manera

pretenden cumplir con la normativa sobre la necesidad de satisfacer las necesidades de

841 ZIILSTRA, S. “The position of social tenants in the Netherlands”, Comunicacién presentada en la

Conferencia de la ENHR Overcoming the crisis, integrating in the urban environment. Tarragona, 2013. p.
6.
842 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 7.
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los arrendatarios, al mismo tiempo que permite gestionar de manera mas eficiente a los
colectivos mas vulnerables y permite destacar la calidad de su gestion a la hora de

competir por financiacion publica.

Sin embargo, estas prioridades sociales entran en colisiéon con el nuevo modelo
planteado de “financiarizacién” del sector, dado que las seguidas fusiones, crecimiento y
profesionalizacion de algunas HAs han hecho perder representacion de los arrendatarios,
y los servicios complementarios se han visto reducidos con la disminucion de ayudas

publicas o la prohibicion de las WCOs de actuar como “fondo rotativo™.

3.8. Sistemas de adjudicacion de la vivienda social

3.8.1. ;Hacia un modelo mas restringido (targeted) de adjudicacion de

vivienda social?

A pesar de contar con dos de los sectores mas extensos de vivienda social en
Europa, Inglaterra y los Paises Bajos soportan largas listas de espera para acceder a ella®®.
Se trata de un sector que, por un lado, ha experimentado y sigue experimentando cierta
privatizacion (con ventas de vivienda a los arrendatarios o a otros agentes del sector o a
inversores para obtener financiacion para nueva inversion) y que, por otro lado, tiene una

rotacion minima, ya que muchos de los arrendamientos sociales son indefinidos.

Ademas, las ultimas politicas europeas impulsan a acotar un sector que, en el caso
de los Paises Bajos, era hasta hace poco accesible a gran parte de la poblacion®**. Uno de
los colectivos mas perjudicados con ese cambio de orientacion son las unidades familiares
con ingresos medios, pues tienen demasiados ingresos para acceder a una vivienda social
pero no suficientes como para acceder al mercado privado sin sobreendeudarse®®.
Ademas, la restriccion no es solo a nivel externo, sino también a nivel interno, puesto que

se han ido adoptando medidas, como el pay to stay en Inglaterra o las actualizaciones del

843 Aspecto ya discutido en el apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” en este mismo capitulo.
844 Véase el capitulo I al respecto.

845 JONKMAN, A. y JANSSEN-JANSEN, L. “The ‘squeezed middle’ on the Dutch housing market: how and
where is it to be found?”, Journal of Housing and the Built Environment, vol. 30, nim. 3, 2015, pp. 509-
528. p. 510 y ELSINGA, M. y LIND, H. “The effect of EU-legislation on rental systems in Sweden and the
Netherlands”, cit. p. 968.
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precio del alquiler vinculadas al nivel de ingresos en los Paises Bajos®¢, que tienen por

objetivo presionar a estas unidades familiares para que se dirijan a otro tipo de vivienda.

Precisamente, Inglaterra, con la introduccién de los Programas de vivienda
asequible en 20118, pretende volver a ofrecer una salida a este colectivo que queda
atrapado entre el sector mas social y el privado®*®. El Programa de vivienda asequible crea
una nueva linia de vivienda social que permite subir los precios hasta el 80% del valor de
mercado; de esta manera, se crean dos niveles distintos dentro del mismo sector de
vivienda social, con el riesgo de que la vivienda social tradicional quede aun mas

residualizada®*.

Una de las discusiones respecto a la orientacion del sector de vivienda social a los
colectivos mas vulnerables es que cuanto mas orientada a estos colectivos es la
adjudicacion, mas dificultad hay para mantener mixtura social en areas con altas

concentraciones de viviendas de HAs®.

En sentido contrario a este mayor enfoque hacia colectivos vulnerables, los
recortes en ayudas publicas y la voluntad politica de que las HAs funcionen de una
manera mas independiente econdmicamente, teniendo que buscar sus fuentes de
financiacién privada, empuja a estas entidades a adoptar politicas de gestion que
minimicen el riesgo de impago®' y, en este sentido, que busquen adjudicar la vivienda a
personas que puedan garantizar el pago, ya sea porque dispone de los recursos

economicos para hacerlo, o porque tienen acceso a ayudas publicas.

3.8.2. Sistema de adjudicacion en Inglaterra

En Inglaterra, cada administracion local tiene la obligacion de publicar un Plan de

adjudicacion donde consten el proceso y el sistema de adjudicacion, asi como los grupos

846 Véase ambas medidas infra, en el apartado “3.8.4. Adecuar la oferta a la demanda. Fenémeno del
skewness” de este capitulo.

847 Véase el apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” de este mismo capitulo.

848 Es necesario buscar diferentes alternativas de vivienda, no solo de arrendamiento, las cuales satisfagan
las necesidades de los diferentes tipos de poblacion en las diferentes etapas de su vida. ADLINGTON, J. et al.
“Where next?” Housing after 2015. Creating a sustainable housing investment model.
PricewaterhouseCoopers y L&Q, 2011. p. 11. En este punto, es importante recalcar el rol que pueden jugar
las tenencias intermedias (véase supra el apartado “3.4.3. Las tenencias intermedias” en este mismo
capitulo).

849 PEARCE, J. y VINE, J. “Quantifying residualisation: the changing nature of social housing in the UK”,
cit. p. 671.

830 PoGalo, T., “Social housing in Europe: legacies, new trends and the crisis”, cit. p. 4.

851 PURKIS, A. Housing Associations in England and the future of voluntary organisations, cit. p. 24.

216



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo II. Modelos comparados. Los Paises Bajos e Inglaterra

prioritarios de acceso®2.

Los grupos especiales que deben ser respetados como
prioritarios vienen establecidos legalmente a nivel estatal, y principalmente se resumen
en personas que viven en hogares sobreocupados o en condiciones insalubres, personas
con una vivienda temporal o con una tenencia insegura, personas sin hogar y personas
que necesitan cambiar de vivienda por motivos de salud o asistenciales®. Ademas de
esto, el Plan debe contemplar una prioridad adicional para grupos particulares de personas
con una necesidad urgente de encontrar vivienda (como lo son los casos de violencia de
género, exclusion racial, acoso o motivos médicos mas urgentes). Una vez determinados
estos grupos prioritarios, las administraciones locales se encargan de establecer las reglas
de prioridad entre estos, asi como también entre los no prioritarios (atendiendo a aspectos
economicos, de vinculacioén con la localidad, personales, etc.)’>*. Ademas, la Localism
Act 2011 les otorga mas poder de discrecion y decision sobre quién debe poder solicitar
vivienda social y quién no. De esta manera, se quieren reducir largas listas de espera y
gestionar la vivienda social de una manera mas efectiva, permitiendo adaptar los sistemas
de adjudicacion a las necesidades concretas de cada localidad®>®. Las administraciones

locales, ademas, disponen de listas de espera (waiting lists) o registros de solicitantes.

Las HAs también pueden (y suelen) tener sus propios registros de solicitantes,
listas de espera y sistemas de adjudicacion. Lo que su normativa regula es que la vivienda
se adjudique siguiendo procesos justos, transparentes y eficientes, y teniendo en cuenta
las necesidades de vivienda de la poblacion. Al igual que las administraciones locales,
sus politicas de adjudicacién deben publicarse. Su colaboracién con la administracion
local puede tener diferentes grados®*. Asi, la normativa les obliga a cooperar a fin de
identificar y satisfacer las necesidades de vivienda de la poblacion, sobre todo de aquellos
grupos mas vulnerables. De esta manera, las HAs tienen convenios de colaboracion, en
los que estas pueden comprometerse a adjudicar viviendas a ciertos colectivos que pueden
venir derivados de la administracion local. Estos convenios también pueden firmarse con

otros entes publicos (como los servicios sociales o de salud) o privados (entidades

852 Obligacion que, como ya se ha comentado en el apartado “3.2.2. Legislacion inglesa”, viene impuesta

por la Housing Act 1996.

853 Art. 167.2 Housing Act 1996, art. 16.3 Homelessness Act (Ley del sinhogarismo), de 26 de febrero de
2002 (c. 7) y art. 147.4 Localism Act 2011.

854 Art. 147.5 Localism Act 2011.

855 DEPARTMENT FOR COMMUNITIES AND LOCAL GOVERNMENT. 4 plain English guide to the Localism Act,
cit. p. 15.

836 Puede verse su obligacion de cooperar con la Administracion local a la hora de adjudicar viviendas a
algunas personas inscritas en el registro local publico en el art. 170 Housing Act 1996.
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sociales). La relacion con la Administracion publica puede ser mayor, puesto que hay
HAs que no disponen de registro de solicitantes y trabajan con las listas de espera de la
administracion local. La influencia de la Administraciéon a la hora de determinar el
colectivo a adjudicar las viviendas sociales también puede verse reflejada a la hora de
adjudicar los programas de ayudas publicas para la promocion de vivienda social, asi

como en la adjudicacion de suelo publico.

Por lo que a sistemas de adjudicacion se refiere, existe una diversidad de opciones,
aunque los regimenes basicos de adjudicacion son®’: 1) lista de espera y puntuacion, 2)
sistema de eleccion y 3) sistema de first come, first served (primero en tiempo, primero

en derecho).

En el primer sistema, la adjudicacion depende del tiempo que el solicitante lleva
inscrito en la lista de espera. La posicion en la lista, no obstante, puede variar por diversas
razones, las cuales deben estar claramente especificadas en el Plan de adjudicacion: se
puede dar mayor o menor puntuacion dependiendo de las circunstancias personales y de
necesidad; existen grados de prioridad, relacionados con los grupos vulnerables ya
mencionados. Las viviendas se adjudican una vez llegado el turno de la persona, siempre
que cumpla con sus necesidades y caracteristicas. En este punto, a la hora de adjudicar se
tienen presentes las caracteristicas de la unidad familiar, su tamafio y también la prioridad
que estos han manifestado por vivir en ciertas areas; datos que se aportan en el momento
de hacer la solicitud para acceder a una vivienda social. Ademas, debe tenerse presente
que existe vivienda que se destina a un colectivo en concreto (gente mayor, personas con
discapacidad, jovenes, etc.). La entidad gestora se dota muchas veces de programas
informaticos que con su base de datos consigue emparejar los solicitantes con la vivienda
adecuada®®. A fin de dotar el sistema de eficiencia y evitar tener una vivienda vacia
mucho tiempo, normalmente se ofrece poco margen de tiempo entre la oferta y la
aceptacion, y suele establecerse un limite de veces que una persona puede rechazar ofertas
(cada entidad permite un numero determinado de rechazos, que normalmente van de una

unica ocasion hasta tres ocasiones). Si se llegara a este limite impuesto, puede sancionarse

857 GUILLEN NAVARRO, N. A. La vivienda social en Inglaterra, cit. p. 160.
858 PAWSON, H., MULLINS, D. y MCGRATH, S. Allocating social housing. Law and practice in the
management of social housing. Londres: Lemos & Crane, 2000. p. 69.
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a la persona suspendiendo su solicitud durante un afio, quitandole sus puntos o hasta

cancelando su solicitud®®.

En el segundo sistema de adjudicacion, el de eleccion, es el solicitante inscrito el
que debe suscribirse a las ofertas de vivienda que la entidad va publicando de manera
periddica a través de la prensa local y/o medios telematicos. Las viviendas se adjudican
a las personas con preferencias (si las hay) o con mas tiempo acumulado en la lista de
espera (siempre que cumplan con los requisitos exigidos en la oferta de la vivienda en
concreto). En este caso queda en manos del solicitante velar por la suscripcion a nuevas

ofertas que vayan saliendo.

Finalmente, el sistema de first come, first served rompe con el orden de la lista de
espera. La oferta de viviendas también se publica a través de medios de prensa y/o
internet, mas en este caso, en vez de haber un orden de seleccion y preferencia, quien
primero la solicita se la adjudica (aunque cabe la posibilidad de renunciar a ella después

de verla).

Asi pues, a pesar de la posible existencia de una variedad de sistemas y la
posibilidad de que tanto administraciones locales como HAs puedan tener sus propias
politicas de adjudicacion y requisitos de acceso a una vivienda social, lo importante es
que todos los Planes de adjudicacion con sus requisitos de acceso, el sistema elegido para
acceder, las preferencias y los restantes factores que permiten dibujar un orden de
prelacion sea accesible para todo el publico; asi se consigue que los criterios de

adjudicacion sean transparentes y objetivos.

Ademas de los arrendatarios a los que se les adjudica por primera vez una vivienda
de la HA, también existen adjudicaciones de vivienda a personas que ya son arrendatarias
de la entidad pero que piden un cambio de vivienda, ya sea por motivos econdmicos (al
no poder pagar el alquiler de la vivienda actual)*®, profesionales, sociales, de salud,
familiares, etc. En este caso, su preferencia ante personas que se encuentran en las listas
de espera dependera de la urgencia de ser realojado (ej. temas médicos, de violencia o

economicos). Ademas, y desde 2012%¢!, todos los RPs deben subscribirse a alguno de los

839 PAWSON, H., MULLINS, D. y MCGRATH, S. Allocating social housing. Law and practice in the
management of social housing, cit. pp. 71-73.

860 Por ejemplo, en casos donde se aplica la bedroom tax inglesa, explicada infra en el apartado “3 8.4.
Adecuar la oferta con la demanda. Fendmeno del skewness”. Un ejemplo, seria el caso de aquella persona
que vivia con sus hijos, pero estos, al hacerse mayores, se han independizado, y esta persona se encuentra
viviendo en una casa con 3 habitaciones, por las que vera reducida su ayuda al alquiler.

861 Con la aprobacion de la Tenancy Standard en la Regulatory Framework.
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servicios de intercambio mutuo disponibles por internet, los cuales dan la oportunidad a
todos los arrendatarios sociales a poder hacer un intercambio de vivienda, no solo en su
region sino por todo el pais®®?, facilitando asi el movimiento y flexibilidad en la tenencia,

cuando estos lo necesiten.

3.8.3. Sistema de adjudicacion en los Paises Bajos

Sin entrar a valorar la distinta evolucion que han (y siguen) experimentado
Inglaterra y Paises Bajos respecto a ampliar o reducir el alcance de beneficiarios de
vivienda social, la situacion en ambos es similar, en el sentido de que no puede hablarse
de un inico modelo de adjudicacion de vivienda. Las WCOs también disponen de varios
sistemas con unos criterios de adjudicacion transparentes y establecidos de antemano,
como el tiempo en la lista de espera, urgencia, situacién familiar, ingresos econdmicos,

etc’o,

El marco general de la politica de adjudicacion de viviendas se establece a nivel
estatal, a través de la Huisvestingswet (Ley de adjudicacion de viviendas) de 2014. Esta
se basa en el principio de libertad de eleccion por lo que respecta al lugar de residencia y
otorga el poder a las administraciones locales para que, a través de ordenanzas,
establezcan la politica de adjudicacién y la designacion de ciertas viviendas que
requeriran de un permiso especial. Asi, establece los requisitos generales a cumplir para
poder acceder a ese permiso, y también otorga la posibilidad de la administracion local
de establecer unos criterios de prioridad®**. La misma Ley prevé la consulta con las TIVs
activas en ese municipio y organizaciones de arrendatarios para elaborar esas

ordenanzas®®. Asi pues, los requisitos que deben reunir los solicitantes de vivienda y los

862 Existe un Programa nacional de intercambio de viviendas (HomeSwap Direct), el cual concentra cuatro

de las plataformas de internet que ofrecen esos servicios de intercambio mutuo de vivienda: HomeSwapper,
House Exchange, Abritas y LHS (Locata).

863 AEDES. Dutch social housing in a nutshell, cit. p. 2.

864 Art. 12 y ss. Huisvestingswet 2014. Por otro lado, es interesante mencionar las politicas de las que
disponen en los Paises Bajos para combatir la criminalidad y el vandalismo en zonas residenciales. Asi, la
legislacion permite establecer zonas especificas (muy delimitadas y con altos grados de incivismo, que
deben poder demostrarse) donde se exige la obtencion de un permiso para poder residir alli y este puede
prohibirse a personas sin recursos econdmicos. Véase la regulacion de esta medida asi como su
compatibilidad con el derecho a elegir libremente el lugar de residencia (siempre que siga principios de
proporcionalidad y subsidiariedad), regulado en el art. 12 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos y art. 2 del Protocolo nim. 4 del Convenio Europeo de Derechos Humanos, en VOLS, M.
“Screening and excluding people with low income and nuisance neighbourhoods from housing: human
rights proof?”, en SIDOLL, J., VOLS, M. y KIEHL, M. (eds.) Regulating the city: Contemporary urban housing
law. La Haya: Eleven International Publishing, 2017, pp. 127-143.

865 Art. 6 Huisvestingswet 2014,
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criterios utilizados para determinar la adjudicacion de una vivienda pueden variar entre

los municipios®*.

Todo lo anterior, sin perjuicio del requisito que debe cumplirse obligatoriamente
desde la Decision de la Comision Europea de 2009 de adjudicar el 80% de la vivienda
social a unidades familiares con unos ingresos anuales que no superen un limite,
establecido en 38.035 euros anuales en el 2019. Otro 10% se adjudica a personas o
familias con ingresos entre la cifra anterior y los 42.436 euros anuales (medida prevista
hasta 2021), mientras que para el 10% restante se otorga mayor libertad de decision de la
WCO, sin establecer limite de ingresos (para este grupo puede, la WCO tener sus
colectivos prioritarios o puede seguir las reglas de colectivos prioritarios establecidas por
la administracion local)®*’. Ademads, y desde enero de 2016, con el fin de promover la
asequibilidad para los arrendatarios de las WCOs con ingresos mas bajos, al menos el
95% de las adjudicaciones de viviendas a personas que se encuentren en disposicion de
recibir ayudas publicas para el alquiler (el limite est4, en 2019, en 22.700 euros para una
persona y 30.825 para unidades familiares de mas de una persona o 30.800 si en la unidad
familiar hay personas por encima de la edad de jubilacion) deben realizarse a viviendas
con alquileres que no superen, en 2019, los 607,46 euros (para una o dos personas) o
651,03 euros (para unidades familiares de mas de dos personas)®®s. Este sistema de
adjudicacion mas estricto implica concentrar a la poblacion con menores ingresos en el
parque de vivienda social mas barato, reduciendo, de esta manera, el gasto publico en

ayudas al alquiler®®.

Entrando en un terreno mas practico, a pesar de la posible diversidad de sistemas
de adjudicacion que pueden coexistir, el sistema mas extendido y utilizado por la mayoria

de WCOs es el de eleccion o anuncios®. En este sistema, las WCOs publican

866 HAFFNER, M. et al. “Bridging the gap between social and market rented housing in six European
countries?”, cit. p. 222. y HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNJOUH, H. National Report for the
Netherlands, cit. p. 32.

87 Consultar estos datos en la pagina oficial del Gobierno neerlandés, disponible en
https://www.rijksoverheid.nl/onderwerpen/woningcorporaties/toewijzen-betaalbare-woningen (altimo
acceso 11-11-2019). Véase, también, el apartado “3.3.2. La competencia desleal en el ambito de la vivienda
social: los casos de los Paises Bajos y Suecia” del Capitulo I de este trabajo.

868 Ibid. A nivel legislativo, estos requisitos se regulan en el art. 46 Woningwet 2015 y en el art. 54 de la
BTIV.

869 HOEKSTRA, J. “Reregulation and residualization in Dutch social housing: a critical evaluation of new
policies”, cit. p. 35.

870 OUWEHAND, A. y VAN DAALEN, G. Dutch housing associations. A model for social housing, cit. p. 50
y HAFFNER, M. et al. “Bridging the gap between social and market rented housing in six European
countries?”, cit. p. 222.
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periddicamente (semanal, quincenal o mensualmente) las viviendas sociales que ofrecen
(ya sean de nueva construccion o viviendas que han quedado vacias) a través de
periddicos, boletines de vivienda y/o internet, proporcionando los detalles de las mismas
(basicamente la localizacion, los metros cuadrados de la vivienda y el precio del alquiler)
y los requisitos que deben cumplir los solicitantes (principalmente los ingresos y el
tamafio de la unidad familiar). De esta manera, el demandante de vivienda social puede
contestar al anuncio (via telefonica o a través de la misma pagina web) si esta interesado
en la vivienda. Este sistema permite al solicitante mostrar sus preferencias y escoger

solamente aquellas viviendas en las que esté interesado.

Actualmente, muchas de las WCOs se agrupan por zonas y crean una entidad
nueva encargada de gestionar el sistema de adjudicacion de sus viviendas (los anuncios,
el control de solicitantes, las contestaciones a las ofertas y la seleccién de candidatos).
Gran parte de las WCOs operan a través de la sociedad de responsabilidad limitada
WoningNet®’!, cuyos socios son las mismas entidades gestoras. Esta organizacioén opera
en varias regiones del pais (Almere, Amsterdam, Groninga, Utrecht, etc.). Por lo tanto,
este sistema permite que las WCOs operen y ofrezcan vivienda a nivel supramunicipal®”2.
A través de este sistema, los solicitantes de vivienda social se registran en la region (o
regiones) donde quieren buscar la vivienda (la tasa del registro consiste en unos 10 euros
al aflo aproximadamente), y a partir de entonces pueden inscribirse en las ofertas de

vivienda que cumplan sus expectativas.

Antes de asignar una vivienda se realiza el control de los requisitos exigidos para
su adjudicacion y, también, teniendo presente los requisitos comentados supra®”. A la
hora de asignar la vivienda, se escoge a mas de un solicitante, por si el primero o los
siguientes rechazan la vivienda (lo cual puede y suele ocurrir®” y no presenta ninguna
consecuencia ni penalizacion para solicitar una vivienda social posteriormente). El

sistema de adjudicacion sigue criterios objetivos, los cuales son basicamente el tiempo

871 Su pagina web oficial es http://www?2.woningnet.nl/ (lltimo acceso 14-10-2019).

872 SCHUILING, D. y VAN DER VEER, J. “Governance in housing in Amsterdam and the role of housing
associations”, cit. p. 9.

873 Podria darse el caso de que se permitiera la inscripcion en el registro de solicitantes de la WoningNet
sin cumplir con alguno de los requisitos; no obstante, a pesar de estar inscrito, no le seria adjudicada ninguna
vivienda.

874 KOOPMAN, M. Economic analysis of neighbourhood quality, neighbourhood reputation and the housing
market. Delft: OTB Research Institute for the Built Environment, 2012. p. 82. Un ejemplo es el de la WCO
Woonbron, que de las 1.806 ofertas hechas entre 2002 y 2004, solamente el 1,5% fueron aceptadas por el
primer candidato.
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que se ha estado registrado®” o el tiempo en que se ha estado viviendo en la vivienda
actual®”®. Todo ello teniendo en cuenta los grupos prioritarios y permisos ya mencionados

requeridos en ciertos casos.

3.8.4. Adecuar la oferta a la demanda. Fenomeno del skewness

A la hora de hablar de adjudicacion de vivienda, es importante mencionar la
correlacion que debe existir entre la oferta y la demanda. Es decir, es necesario que exista
diversificacion en las caracteristicas de las viviendas sociales ofertadas a fin de poder
satisfacer las diversas preferencias o necesidades de los demandantes®”’. Cabe destacar
que el perfil predominante de este sector a nivel europeo ha ido variando, y en los tltimos
afios el tamafio de las familias ha ido decreciendo, concentrando una porciéon importante
de familias monoparentales y poblacion mayor; también se ha incrementado el numero

de minorias étnicas®’.

Uno de los aspectos a tener en cuenta a la hora de adjudicar una vivienda en los
dos sistemas comparados estudiados es el tamafio de la unidad familiar en relacion con el
tamafio e instalaciones de la vivienda social; asi se asegura que la vivienda se otorga a
solicitantes que cumplen las caracteristicas para aquella vivienda. En relacion a esta
cuestion, la Welfare Reform Act de 201287 inglesa introdujo una medida conocida como
bedroom tax (tasa por dormitorio) o removal of the spare room subsidy (derogacion de
la subvenciéon por dormitorio), que tiene por objetivo penalizar a los arrendatarios de

vivienda social (de entidades publicas o privadas) por el espacio inutilizado en su

875 Bl tiempo de espera antes no se adjudica una vivienda es muy largo. En Amsterdam, por ejemplo, la
media es de quince aflos, mientras que en Utrecht llega a los diez. Otras ciudades como la Haya y Roterdam
rondan los tres afios. Esta larga espera provoca que muchas personas se registren, aunque no tengan en ese
momento la necesidad de obtener una vivienda; pues de esta manera, cuando la necesiten, habran ido
aumentando sus afios (y puntos) de espera. DUTCHNEWS.NL. Social housing waiting lists grow as more
“urgent cases” get priority, 08-08-2018, disponible en https://www.dutchnews.nl/news/2018/08/social-
housing-waiting-lists-grow-as-more-urgent-cases-get-priority/ (ultimo acceso 08-11-2019) y VAN DER
VEER, J. y SCHUILING, D. “Economic crisis and regime change in Dutch social housing: The case of
Amsterdam”, cit. p. 2.

876 HAFFNER, M. ET AL. “Bridging the gap between social and market rented housing in six European
countries?”, cit. p. 222.

877 NIEBOER, N. “Asset management strategies and sustainability in Dutch social housing ”, Comunicacién
presentada en la Conferencia IAHS Sustainability of the Housing Projects. Trento, 2004. p. 4.

878 HEINO, J., CZISCHKE, D. y NIKOLOVA, M. Managining social rental housing in the European Union:
experiences and innovative approaches. Bruselas: CECODHAS European Social Housing Observatory y
VVO-PLC, 2007. p. 46.

879 Véanse las otras medidas que ha incorporado esta ley, como el “Universal Credit” en el apartado
“3.5.2.3. Pago de ayudas al alquiler directamente a la housing association” de este mismo capitulo, las
cuales tienen por objetivo una reduccion del gasto publico en ayudas.
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vivienda. Asi, la medida consiste en dejar de percibir parte de la ayuda publica de
vivienda dependiendo de los dormitorios vacios (un 14% por uno y un 25% por dos o
mas)*. Esta medida, pues, fuerza a las entidades gestoras a ajustar el tamafio de la
vivienda al perfil de demandantes. Sin embargo, también ha conllevado un aumento en
impagos de alquiler y muchas peticiones de arrendatarios sociales de ser reubicados en
viviendas mas pequefias, por la imposibilidad de afrontar el pago del alquiler con esta

nueva medida®®!.

Por otro lado, el requisito de no superar un nivel maximo de ingresos para poder
ser beneficiario de una vivienda social solamente se exige a la hora de acceder a la
vivienda, por lo que ese requisito no se vuelve a comprobar una vez el inquilino ya ha
accedido al arrendamiento. Como se ha visto®?, tanto en Inglaterra como en los Paises
Bajos muchos de los contratos son indefinidos, y el mero hecho de que el arrendatario
aumente sus ingresos no supone causa de finalizacion del contrato®®®. Esto implica, por
un lado, seguridad para el arrendatario, pero por otro lado, provoca una falta de rotacion
en el parque de vivienda social y largas listas de espera para los nuevos solicitantes de
vivienda®*. Ademas, es una de las causas del fendémeno conocido como skewness, que
consiste en el hecho de que familias que han dejado de formar parte del grupo destinatario
de vivienda social (ej. porque han visto aumentado su nivel de ingresos con el paso de los
afios o porque la unidad familiar se ha reducido) siguen disfrutando de los precios bajos
ofrecidos por las HAs®*. Este fendomeno es especialmente presente y discutido en los
Paises Bajos, debido a la ya comentada tendencia histérica de ofrecer vivienda social casi
sin restricciones. Es por eso que en 2013 se implementd un sistema de actualizacion de
los alquileres en funcion de los ingresos familiares que permitid aumentar las
actualizaciones maximas®*®. Esto significa que las familias con mayores ingresos pagan
una renta superior a las familias con menor poder adquisitivo. Esta medida tiene dos

finalidades: por un lado, compensar el “impuesto del arrendador” aplicada a las WCOs®*7,

880 Pyede encontrarse una explicacion detallada de esta medida en NATIONAL HOUSING FEDERATION.
Briefing. Size Criteria (‘Bedroom Tax’). Londres: National Housing Federation, 2014. Véase, también,
HICKMAN, P. et al. “The impact of the direct payment of housing benefit: evidence from Great Britain”, cit.
p. 1107.

881 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector, cit. p. 14.
882 Apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” de este capitulo.

883 Véase, entre otros, GRUIS, V. y NIEBOER, N. Asset management in the social rented sector. Policy and
practice in Europe and Australia, cit. p. 187.

884 KooPMAN, M. y VOs, M. “Tenant-empowerment through choice of tenure”, cit. p. 106.

885 ELSINGA, M. y WASSENBERG, F. “Social Housing in the Netherlands”, cit. p. 28.

886 Véanse los porcentajes en el apartado “3.4.1. En los Paises Bajos” supra en este capitulo.

887 HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNJOUH, H. National Report for the Netherlands, cit. p. 36.
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y, por otro lado, precisamente incitar a las familias con mas ingresos a desplazarse a una
vivienda de mercado en propiedad o alquiler, dejando libre la vivienda social para la

poblacion con necesidad de vivienda®s®,

Inglaterra introdujo una medida similar con la Housing and Planning Act 20168,
conocida como pay fo stay (pagar para quedarse)*°. Esta medida, obligatoria (en teoria)®!
para las administraciones locales y voluntaria para las HAs, consiste en incrementar el
alquiler social (hasta precios similares a los de mercado) para aquellas unidades familiares
con ingresos superiores a 30.000 libras esterlinas al afio (40.000 libras esterlinas en
Londres). El objetivo perseguido es liberar el sector de vivienda social de alquiler (en
tiempos de escasez de vivienda en este sector) de aquellas personas que tienen suficiente
poder adquisitivo para estar en el mercado privado®?. Sin embargo, esta medida ha
quedado apartada por el momento y no se aplica. Dos de los argumentos en contra de su
aplicacion recaen en el hecho de que: 1) podria llevar a los arrendatarios sociales a no
buscar y a no aspirar a un trabajo mejor pagado y 2) la salida de estas familias mas
estabilizadas laboralmente podria hacer peligrar la mixtura social en ciertas zonas, puesto

que podria suponer una concentracion de grupos vulnerables en la misma area’’.

La introduccion de los arrendamientos de duracion determinada en Inglaterra, los
cuales tienen una duracion por regla general de cinco afos, si que permiten evaluar,
después de este periodo, si la unidad familiar sigue cumpliendo los requisitos para poder

residir en una vivienda social.

3.8.5. Observaciones finales

Independientemente del sistema utilizado para asignar las viviendas sociales, en
ambos modelos de gestion se evidencia la obligacion de disponer de planes de

adjudicacion que reflejen de manera clara el sistema de adjudicacidon escogido, la

888 HAFFNER, M., VAN DER VEEN, M. y BOUNJOUH, H. National Report for the Netherlands, cit. p. 136.
889 Arts. 80 y ss.

890 Con anterioridad a esta medida, y desde 2012, las entidades gestoras de vivienda social tienen la
posibilidad de incrementar el alquiler a aquellas unidades familiares con ingresos que superen las 60.000
libras esterlinas al afio, pero muy pocas entidades han decidido ejercer este derecho. SCANLON, K. “Social
housing in England: Affordable vs ‘affordable’”, cit. p. 26.

891 El Gobierno decidio, en la practica, dejar a discrecion de cada administracion local y HA su aplicacion,
no exigiendo su preceptivo cumplimiento. WILSON, W., BELLIS, A. y GARTON GRIMWOOD, G.
Implementation of the Housing and Planning Act 2016. Briefing Paper number 8229, cit. p. 11.

82 HEYWOOD, A. Investing in affordable housing. An analysis of the affordable housing sector. cit. p. 19.
893 SCANLON, K. “Social housing in England: Affordable vs ‘affordable’”, cit. p. 28.
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asignacion de prioridades, de los puntos y la exigencia de otros requisitos o restricciones.

Estos planes permiten ofrecer transparencia y concurrencia en estos procesos.

Otro de los aspectos a destacar es la flexibilidad de la legislacion general que
otorga poderes de decision a nivel municipal, para que sea la administracion local la que
acabe determinando cudles son los grupos que necesitan prioridad en cada zona.
Precisamente, la normativa de ambos modelos establece una obligacioén de colaboracion
(en mayor o menor medida) entre administraciones locales y HAs, acordando grupos
prioritarios, compartiendo listas de espera o reservando un cupo para adjudicatarios

derivados de las listas de la administracion local.

Una de las claves para obtener un proceso de adjudicacion eficiente es procurar
que transcurra el minimo tiempo posible entre la oferta de una vivienda nueva o vacia y
su ocupacion efectiva por el beneficiario correspondiente. Asi, por ejemplo, muchas HAs
inglesas ponen en relacion el perfil del adjudicatario y sus preferencias respecto a las
zonas con la vivienda ofertada. Ademads, penaliza las renuncias, siempre y cuando no
exista fundamento razonable para ello; podrian justificarse, por ejemplo, con el mal

estado de la vivienda o la falta de recursos economicos.

Otros puntos que merecen especial mencion son la colaboracion ideada entre las
WCOs para gestionar todo el proceso de adjudicacion, lo que les permite simplificar y
ahorrar en recursos de adjudicacién, y también el servicio de intercambios mutuos de las
HAs inglesas para facilitar el movimiento de los que ya son arrendatarios sociales no solo

dentro de la misma HA sino entre todas ellas.

Finalmente, y contrarrestando a los aspectos mas positivos mencionados, ambos
sistemas adolecen de largas listas de espera y una falta de rotacion en el parque de
vivienda social de alquiler debido, principalmente, a los contratos indefinidos y a la falta
de comprobaciones posteriores de los requisitos indispensables para acceder a una
vivienda social una vez adjudicada la vivienda. Ello provoca que se acumulen en el
parque social de alquiler familias que con una mejora de su situacion econdmica,
profesional y/o social podrian tener entrada en otra tenencia social o en el mercado

privado.
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4. Conclusiones de los modelos comparados

La apuesta tanto en los Paises Bajos como en Inglaterra, ambos sistemas con un
amplio parque de vivienda social, por el sector privado sin &nimo de lucro para ser el
gestor principal de ese parque radica principalmente en la voluntad de deshacerse de una
gestion publica costosa econdmicamente y poco eficiente debido a la estricta normativa
publica. Asi, estos modelos apuestan por separar las funciones de supervision y de control

de las de provision y de gestion de vivienda social.

El desarrollo de las HAs ha sido posible gracias a un marco legal unico y
especifico para estas entidades con el fin de potenciar y desarrollar este sector al mismo
tiempo que se controla su gobernanza, financiacion y actuacion. Su inclusion en la
implementacion de las politicas de vivienda se hace a través del reconocimiento de estas
entidades gestoras de vivienda social como tales, que por un lado les permite el acceso a
financiacion publica y por otro lado les autoriza a tener una posicion privilegiada a la
hora de llevar a cabo ciertas negociaciones en un mercado financiero y de capitales que

también se ha intentado adaptar al sector social con intervencidn publica.

Todo ello ha permitido la aparicién de un ecosistema que ha creado y desarrollado
sus organismos de control, sus federaciones de representantes, consultores
especializados, entidades de calificacion independientes, cursos de formacioén en la
materia, etc. Es decir, la profesionalizacion de este sector ha provocado que una vertiente
de las entidades que conforman el tercer sector social (puesto que son organizaciones
privadas, auténomas, que no distribuyen beneficios entre sus socios y hasta cierto punto
voluntarias®*) crezca y se consolide como rama independiente, con sus propias
estructuras de gestion y representacion y con su propio campo de actuacion y, ademas,
que se convierta en la herramienta principal de provision de un servicio publico, como es

el de la vivienda®®”.

894 El grado de participacion voluntaria, no obstante, depende del tipo de HA. MULLINS, D. Housing

associations. Working Paper 16, cit. p. 6.

895 MULLINS las considera como un “tio lejano” del tercer sector, y a pesar de que las entidades que han ido
creciendo mas han ido tomando cierta autonomia del modelo basico de entidad del tercer sector (al adoptar
un modelo hibrido que les permite tener una posicion a caballo entre la Administracion publica y el mercado
privado y poder asi encontrar mas oportunidades de financiacion), las HAs mas pequeiias y arraigadas a la
comunidad y las que se centran en atender a un colectivo vulnerable especifico como las victimas de
violencia de género o las personas sin hogar conservan una mayor afinidad con este modelo de entidad del
tercer sector MULLINS, D. Housing associations. Working Paper 16, cit. pp. 5y 6.
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Sin animo de volver a incidir en los aspectos ya resaltados en las reflexiones
parciales de cada apartado, pueden destacarse, como aspectos que hacen interesante y

atractivo este modelo de gestion:

1. La creacion o adaptacion (en el caso de entidades ya existentes) de estructuras
de gobernanza y gestion, que por un lado, permiten incluir cierta participacién o
representacion de las administraciones locales y de los arrendatarios sociales u otros
especialistas del sector y, por otro lado, permiten adaptarse a un mercado cada vez mas
especializado y profesionalizado.

2. Su posicion entre el sector privado y el publico les permite beneficiarse de una
doble via de financiacidn, tanto publica como privada. Ademas, en la segunda, se les
incentiva a llevar a cabo una gestion activa y eficiente (con técnicas de mercado) de su
parque, patrimonio y activo.

3. Su origen en el tercer sector les permite conservar una gestion centrada en sus
arrendatarios sociales y a la comunidad, para satisfacer necesidades que van mas alla de
la oferta de una vivienda.

4. Todo ello sin que la Administracion publica pierda su control sobre el sector y
sobre estas entidades privadas, que se materializa en una monitorizacion directa de la
actuacion y la financiacion de dichas entidades y de sus cuentas anuales (con poderes
incluso coercitivos) y en un compromiso de colaboracion para desarrollar las politicas
publicas de vivienda y satisfacer las necesidades a nivel local. Esa colaboraciéon no
termina con la Administracion, sino que también suele producirse entre las mismas HAs
u otros actores del sector, en el marco de ofrecer una gestion mas eficiente y

econdmicamente viable.

A partir de aqui, es importante tener presentes tanto los pros como los contras de
un modelo que se encuentra en constante cambio para adaptarse a nuevas necesidades,
exigencias o riesgos y para hacer frente a problemas ya materializados. Asi, la apuesta
por la independencia econdmica de este sector empuja a las HAs adentrarse en mercados
complejos y de riesgo, que obligan a su reestructuraciéon y profesionalizacion y, a
menudo, a la agrupacion en estructuras o en la fusion de diversas entidades para hacer
frente a esos riesgos y posicionarse en un sector competitivo. Eso causa, sin embargo,
una pérdida del contacto directo con los arrendatarios o de su representacion en la entidad,
asi como una dificultad de congeniar los intereses del mercado privado con los intereses

de una actividad social. Por otro lado, una alta dependencia del presupuesto publico y un
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control estricto de estas entidades restringe la capacidad de una inversion continua en el
sector y en diferentes actividades, al mismo tiempo que crea un riesgo, como se estad
viendo sobre todo en el caso inglés, de etiquetar las HAs de organismos publicos para

ciertos aspectos, hecho que les haria perder la liberad e independencia de la que gozan.

Adentrandonos en el ambito mas interno de actuacion de las HAs, se ha visto la
tension existente entre la necesidad de acotar los grupos beneficiarios a colectivos
vulnerables con la obligacion de mantener una viabilidad econémica; asi como la tension
entre intentar garantizar tenencias estables pero que a la vez provocan largas listas de

espera y una “dependencia” del sistema de bienestar.

La Tabla 10 muestra los cambios principales que se han ido produciendo desde la
apuesta firme por este modelo de gestion. Puede verse como se ha ido modulando el
modelo de cada sistema estudiado, principalmente por influencias de: 1) las necesidades
y politicas publicas del pais, 2) la normativa a nivel de la UE y 3) la propia actuacion de
las entidades de sus buenas o malas practicas en el sector. A pesar de estos cambios, el
aspecto que cabe resaltar es la apuesta firme por este modelo de gestion privado sin &nimo

de lucro para proveer gran parte del parque de vivienda social.

Una vez expuestos y analizados estos dos modelos comparados, debemos evaluar
qué aspectos pueden ser claramente positivos y aprovechables de estos sistemas y cuales
no. Entre los primeros, se encontrarian la existencia de una denominacién y una
legislacion y normativa comun para todos los gestores de vivienda social o la capacidad
de ofrecer un abanico de tenencias que permitan a las entidades autofinanciarse. Entre los
segundos estarian el bajo control publico de las entidades privadas sin &nimo de lucro que
ofrecen este servicio publico, su incursion sin limites en los mercados financieros y de
capitales, la capacidad de estas entidades de subir precios por tener un sistema de ayudas
directas a los arrendatarios fuerte, o la poca rotacion en el parque de vivienda social que
provoca largas listas de espera. De este modo, y una vez se haya llevado a cabo el analisis
de los modelos de gestion de vivienda social en Espafia, en el capitulo siguiente,
procederemos a analizar de qué modo determinados aspectos de estos sistemas
comparados pueden anadir valor y eficiencia al sistema espaiol de gestion del parque de

vivienda social.
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Paises Bajos Inglaterra
Anterior Origen del cambio Actual Anterior Origen del cambio Actual
Beneficiarios Decision Comision | Modelo acotado Modelo acotado | A partir de Programa de | Modelo acotado, pero
de vivienda Modelo Europea 2009 y (targeted) (targeted) Vivienda 2011-15 con ampliando a unidades
social universal Woningwet 2015 introduccién de familiares con ingresos
“alquiler asequible” medios
Regulacion y Mas libertad HAs (no en
control Investigacion aspectos financieros)
publicos Parlamento
Control menor | neerlandés 2013-14 Mayor control Mayor control Housing and Planing Exigencia reduccion
y Woningwet 2015 publico Act 2016 estructuras de grupo
complejas (por parte de
RSH)
Fuentes de Programas de vivienda Reduccion de ayudas
financiacion Independencia econdémica — fuentes de financiacion Mas dependencia asequible 2008-2011, publicas — aumento
privada: mercado financiero y de capitales de ayudas 2011-2015, 2016-2018 | fuentes de financiacion
publicas Medidas de la Welfare privada: mercado
Reform Act 2012 financiero y de capitales
Financiacion Decision de la
cruzada Actuacion como | Comision Europea | Separacion legal o
(combinacién | “fondo rotativo” de 2009 y administrativa de Financiacion cruzada
de actividades) Woningwet 2015 SIEG y no-SIEG

Tabla 10. Cambios en politicas de vivienda en relacion con las HAs. Comparativa entre los Paises Bajos ¢ Inglaterra. Fuente: Elaboracion propia.
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Capitulo III. El sistema de gestion de vivienda social en Espaiia

1. El acceso a una vivienda digna, adecuada y asequible en Espaiia
1.1. Situacion actual

Transcurridos doce afios desde el estallido de la crisis econdmica, la distribucion
de las formas de tenencia de la vivienda sigue mostrando una clara superioridad de la
vivienda en propiedad en 2018, con un 76,1%, en detrimento del alquiler, que supone un
17,5% (14,8% clasificados como alquiler a precio de mercado y 2,7% de alquiler inferior
al precio de mercado)®®. Espafia sigue contando (2019) con un 14,7% de tasa de
desempleo (que se eleva a casi el 35% en menores de 25 afios)®®’, un 22,3% de poblacion

en riesgo de pobreza®®

y donde el salario anual més frecuente (ganancia bruta) es de
17.482,06 euros®”, es decir, 1.250 euros/mes aproximadamente (contando dos pagas
extras); ademas de contar con mas de 210.377 ejecuciones hipotecarias de primera
residencia y 206.109 desahucios de arrendatarios entre los afios 2010 y 2015°%, Estas

cifras, sumadas a la todavia reticencia de las entidades financieras a conceder créditos®!

896 Bl 6,4% restante lo componen otras formas de tenencia. En 2007, la propiedad suponia un 80,1% del
parque total de vivienda, y el alquiler significaba un 13,6% (10,4% a precio de mercado y 3,2% a precio
inferior al de mercado). Datos extraidos del Instituto Nacional de Estadistica (INE en adelante), en la
Encuesta de condiciones de vida, 2018, disponible en
http://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=1254736176807 &menu=result
ados&secc=1254736194793&idp=1254735976608 (ultimo acceso 28-08-2018).

897 Datos del primer trimestre de 2019 del INE, disponible en http://www.ine.es/jaxiT3/Tabla.htm?t=4247
(altimo acceso 17-07-2019). A las tasas de desempleo se le suma la precariedad laboral existente en muchos
casos, como por ejemplo entre los jovenes, “que se traducen en parcialidad, temporalidad y
sobrecualificacion” CONSEJO DE LA JUVENTUD DE ESPANA. Observatorio de Emancipacion num. 13,
segundo semestre 2016, disponible en http://www.cje.org/es/publicaciones/novedades/observatorio-de-
emancipacion-n-13-segundo-semestre-2016/ (ultimo acceso 17-07-2019). p. 1.

898 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. “Encuesta de Condiciones de Vida, Afio 2016. Resultados
definitivos”, Notas de prensa, 25-4-2017.

89 Datos de la Encuesta Anual de Estructura Salarial, afio 2017, del INE. Disponible en
http://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=1254736177025&menu=ultiD
atos&idp=1254735976596 (tltimo acceso 17-07-2019).

900 NASARRE AZNAR, S. y GARCIA TERUEL, R. M. “Evictions and homelessness in Spain 2010-2017”, en
KENNA, P. et al (eds.) Loss of homes and evictions across Europe. Cheltenham y Northampton: Edward
Elgar, 2018, pp. 292-332. p. 321.

%01 A esta reticencia debe sumarsele el requisito que impone la Directiva 2014/17/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 4 de febrero de 2014, sobre los contratos de crédito celebrados con los
consumidores para bienes inmuebles de uso residencial y por la que se modifican las Directivas 2008/48/CE
y 2013/36/UE y el Reglamento (UE) n° 1093/2010 (DOUE 28-02-2014, nim. L 60), en sus arts. 18 y ss.,
de evaluar la solvencia del potencial prestatario antes de conceder el préstamo. Espafia finalmente la ha
traspuesto con la Ley 5/2019, de 15 de marzo, reguladora de los contratos de crédito inmobiliario (BOE
16-03-2019, nim. 65), donde en su art. 11.5 especifica que “El prestamista solo pondra el préstamo a
disposicion del prestatario si el resultado de la evaluacion de la solvencia indica que es probable que las
obligaciones derivadas del contrato de préstamo se cumplan segun lo establecido en dicho contrato”. De
manera mas estricta lo regulaba el Codigo de Consumo de Catalufia (Ley 22/2010, de 20 de julio, del
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han conducido a muchas personas y familias a no poder acceder a una vivienda libre en

propiedad, o de no poder hacerlo sin verse obligados a sobreendeudarse.

Asimismo, el mercado de alquiler privado tampoco es una alternativa real®®? para
muchas de estas familias que no pueden comprar: desde la aprobacion del Decreto
4104/1964, de 24 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
arrendamientos urbanos®® (LAU en adelante) y hasta dia de hoy, la tasa de
arrendamientos ha ido en continuo descenso®, pasando de un 42,5% en 1960 aun 17,5%
en 2018°%, Ese descenso ha sido continuo, pese a la regulacion pendular que han venido
sufriendo los arrendamientos urbanos desde la LAU de 1964°° y el ligero aumento en la
ultima década (ej. era del 13% en 2005 y es del 17,5% en 2018)°”7 se fundamenta
principalmente en motivos coyunturales, debido a la elevada tasa de desempleo y la

contraccion de crédito ya mencionados®®. La reforma de la LAU por la Ley 4/2013°*, no

Codigo de consumo de Cataluia. BOE 13-08-2010, nim. 196), que en su art. 263-2 preveia de manera
expresa la prohibicion que se le imponia al prestamista de conceder el crédito o préstamo hipotecario si el
resultado de la evaluacion de solvencia era negativo; este tltimo precepto, sin embargo, ha sido derogado
por la STC de 24 de mayo de 2018 (RTC 2018\54), por falta de ambito competencial. Este requisito
dificulta, en mayor o menor medida, aun mas el acceso a un préstamo hipotecario para aquellas familias
que no dispongan de una buena suma de dinero ahorrado.

902 Véase la discusion y los motivos en NASARRE AZNAR, S. “La vivienda en propiedad como causa y
victima de la crisis hipotecaria”, Teoria y Derecho, num. 16, 2014, pp. 10-37 y en NASARRE AZNAR, S.
GARCIA, M. O. y XERRI, K. “;Puede ser el alquiler una alternativa real al dominio como forma de acceso a
la vivienda? Una comparativa legal Portugal-Espafia-Malta”, cit.

%03 BOE 29-12-1964, niim. 312.

%04 NASARRE AZNAR, S. y MOLINA RoIG, E. “Medidas programaéticas para un mercado del alquiler
atractivo”, en MUNIZ ESPADA, E. et al. (dirs.) Reformando las tenencias de la vivienda. Un hogar para
tod@s, cit., pp. 245-275. p. 251.

905 Véase la tabla de la evolucion del porcentaje de alquiler desde 1950 hasta 2016 en MOLINA ROIG, E.
Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo. Tesis doctoral por la
Universidad Rovira i Virgili, 2017. p. 43

906 Véase NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. “Medidas programéticas para un mercado del alquiler
atractivo”, cit. p. 250 cuando dice que “La regulacion espafiola sobre arrendamientos urbanos ha sido
pendular, es decir, ha ido modificando elementos esenciales del contrato que afectan a la relacion
arrendaticia (como la duracion, la renta, efectos de la transmision de la vivienda, el desistimiento, el proceso
de desahucio) para, unas veces, atender a los intereses del arrendador (1985, 2013) vy, otras, los intereses
del arrendatario (1964, 1994), dependiendo del momento historico y de las circunstancias en que se han
aprobado las diferentes leyes”. La regulacion del RDL 7/2019 (véase infra en este mismo apartado) vuelve
a mover el péndulo a favor de los intereses del arrendatario.

%07 Datos extraidos del INE, en la Encuesta de condiciones de vida, 2017. Disponible en
http://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/operacion.htm?c=Estadistica_C&cid=1254736176807 &menu=result
ados&secc=1254736194793&idp=1254735976608 (ultimo acceso 28-08-2018).

908 NASARRE AZNAR, S. GARCIA, M. O. y XERRI, K. “; Puede ser el alquiler una alternativa real al dominio
como forma de acceso a la vivienda? Una comparativa legal Portugal-Espafia-Malta”, cit. p. 194. Solamente
el 27% de personas que viven en alquiler lo hacen por preferencia, en contra de un 55% que si pudiera
comprar, lo haria (FOTOCASA. Los esparioles y su relacion con la vivienda, cit. p. 11). Ademas, la demanda
de vivienda en alquiler ha caido un 36% del 2007 al 2018, sefialandose como una de las causas de esta
bajada (no la Unica) la subida de los precios del alquiler (FOTOCASA. Radiografia del mercado de la
vivienda 2017-2018, 2018. pp. 6, 8 y 21).

909 Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacién y fomento del mercado del alquiler de viviendas
(BOE 05-06-2013, ntim. 134).
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contribuye a que los arrendamientos urbanos sean asequibles, flexibles y estables’’ y, a
pesar de que el nuevo Real Decreto-ley 7/2019, de 1 de marzo, de medidas urgentes en
materia de vivienda y alquiler (RDL 7/2019 en adelante) tiene como objetivo recuperar
cierta estabilidad y asequibilidad para los arrendatarios®'!, esta por ver como afectara este
cambio normativo a la dindmica del mercado inmobiliario de alquiler”?. Ademas, el
mercado de alquiler privado se sigue considerando como una tenencia residual, tanto para
los que no disponen de suficientes ingresos para acceder al régimen de propiedad como
para aquellos que no cumplen los requisitos para beneficiarse de una vivienda social, cuya
escasa disponibilidad por tener un parque de vivienda social reducido, como se vera a
continuacion, presiona al mercado de alquiler privado a adoptar el papel de proveedor de

913

este tipo de vivienda’'°. Todo ello contribuye a la estigmatizacion del alquiler como forma

de tenencia de la vivienda. Por lo tanto, con un mercado de alquiler privado que tiene

914

poco peso porcentual y que ademas es cada vez mas caro’'“, mucha poblacion queda

excluida del mercado de vivienda privada.

910 NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. “A legal perspective of current challenges of the Spanish
residential rental market”, International Journal of Law in the Built Environment, vol. 9, nim. 2, 2017, pp.
108-122. pp. 119-120.

! Se modifican, entre otros aspectos, la prorroga obligatoria, que pasa a ser de 5 afios y hasta de 7 para
personas juridicas, la prorroga tacita, que aumenta hasta tres afios y la limitacion de las garantias adicionales
a la fianza en 2 mensualidades de renta. Por otro lado, se establece la creacion del sistema estatal de indices
de referencia del precio del alquiler de vivienda y se recoge la posibilidad de creacion de indices
autonomicos, ya desarrollada por algunas CCAA, como por ejemplo Catalufia.

°12 Los arrendamientos de habitaciones se presenta como una practica para evitar la proteccion de la LAU.
Véase, por ejemplo, EXPANSION. El alquiler de habitaciones: una nueva modalidad muy popularizada en
zonas urbanas tensionadas, 08-07-2019, disponible en
https://www.expansion.com/juridico/opinion/2019/07/08/5d2309b2e5fdeae8048b465f.html (altimo
acceso 24-11-2019). El arrendamiento de habitaciones se regula por las disposiciones del arrendamiento de
cosas (art. 1543 CC), que reconoce una posicion juridica al habitacionista mas débil que la reconocida al
arrendatario por la LAU. Véase MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de
vivienda en un contexto europeo, cit. p. 229 y una tabla visual comparativa entre la aplicacion de la LAU
y del CC al contrato de alquiler de habitaciones en SIMON MORENO, H. “El lloguer d’habitacions”, en
NASARRE AZNAR, S., SIMON MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret d’arrendaments urbans
per a afavorir ’accés a [’habitatge. Barcelona: Atelier, 2018, pp. 293-309.

913 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “El sistema de vivienda en Espafia y el papel de
las politicas ;qué falta por resolver?”, Cuadernos Economicos de ICE, nim. 90, 2015, pp. 149-174. pp. 151
y 157. Véase también ABBE PIERRE y FEANTSA. An overview of housing exclusion in Europe 2015, 2015.
p. 24.

914 Véase en el apartado 5 “Vivienda social, vivienda publica y vivienda asequible” del Capitulo I de este
trabajo cuando se fija el maximo del 30% de los ingresos familiares disponibles como porcentaje de
referencia para considerar cuando una vivienda deja de ser asequible. Asi, a modo de ejemplo, el precio
medio del alquiler en Espafia en 2018 era de 664 euros/mes (vivienda de 80m2) y el salario minimo
interprofesional para ese mismo afio era de 735,90 euros/mes. Datos extraidos de FOTOCASA. La vivienda
en alquiler en Espana en el ario 2018, 2019, p. 7 y del Real Decreto 1077/2017, de 29 de diciembre, por el
que se fija el salario minimo interprofesional para 2018. BOE 30-12-2017, num. 317 respectivamente. Por
lo tanto, una persona que solo disponga de su renta para afrontar el alquiler, y suponiendo que esta sea la
minima, tendria que destinar el 90% de su sueldo al pago de su vivienda habitual. El portal inmobiliario
FOTOCASA analiza en un informe como el precio de alquiler se ha incrementado un 49% en Catalufia y un
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En consecuencia, la solucion para estas familias pasa por optar a una vivienda
social. Es entonces cuando se recurre a la cifra del 2% de vivienda social en Espaia, que
de ser fidedigna, implicaria que tenemos uno de los parques de vivienda social mas bajos
de la UE. Sin embargo, estamos ante una cifra un tanto dudosa, a pesar de estar
generalizada tanto a nivel estatal como internacional. Asi, aparece en un estudio de
Housing Europe de 2011°'3, pero precisamente este extrae los datos de un estudio europeo
anterior’'® donde, por un lado, hace referencia inicamente a vivienda social en alquiler
(por lo que no contempla la predominante promocion de vivienda protegida en
propiedad)®'’ y, por otro lado, es una cifra del 1990, puesto que para Espafia no se dispone
de cifras para el resto de los afos analizados (hasta 2008). Este 2% también aparece en
un estudio de TRILLA I BELLART de 2002°' el cual ya contemplaba este mismo porcentaje
en 1960. En cambio, PAREJA EASTAWAY habla de un 1% en el periodo de 1990 y 1995°,
asi como en 2010°%. Finalmente, el penultimo estudio a nivel de la UE, toma como
referencia la Encuesta de Condiciones de Vida del INE®?'; asi, el 2,5% de vivienda de
alquiler social que menciona hace referencia a lo que el INE clasifica como “alquiler
inferior al precio de mercado”, que engloba no solo lo que consideramos vivienda social
en esta tesis doctoral®??, sino también vivienda privada de precio asequible como las casas
de renta antigua, las cedidas por la empresa u organizacion en las que trabaja algun
miembro del hogar o por familiares®*. Todo lo anterior no hace mas que reafirmar la falta
de datos estadisticos de este sector a nivel nacional e internacional, lo que dificulta atin
mas la tarea de establecer politicas de vivienda y de gestion de esta. A ciencia cierta, pues,

no se sabe con exactitud cuanta vivienda social hay en Espana.

27% en Madrid entre el periodo 2013 y 2018 (véase FOTOCASA. El precio del alquiler se ha incrementado
un 49% en Cataluiia y un 27% en Madrid en los ultimos cuatro arios, 20-02-2018, disponible en
https://prensa.fotocasa.es/precio-del-alquiler-se-ha-incrementado-49-cataluna-27-madrid-los-ultimos-
cuatro-anos/, ultimo acceso 17-10-2019).

915 Esta cifra aparece en PITTINI, A. y LAINO, E. Housing Europe Review 2012. The nuts and bolts of
European social housing systems, cit. p. 24.

916 DoL, K. y HAFFNER, M. Housing Statistics in the European Union, cit. p. 67.

17 Véase el apartado “2.1. Predominio de la tenencia en propiedad” de este mismo capitulo.

918 TRILLA 1 BELLART, C. La politica d habitatge en una perspectiva europea comparada, cit. p. 55.

19 PAREJA EASTAWAY, M. y SAN MARTIN VARO, 1. “The Tenure Imbalance in Spain: The Need for Social
Housing Policy”, Urban Studies, vol. 39, nim. 2, 2002, pp. 283-295. p. 284.

920 PAREJA EASTAWAY, M. “El régimen de tenencia en Espafia”, cit. p. 124.

921 PITTING, A. et al. The State of Housing in the EU 2017. Bruselas: Housing Europe, 2017. p. 99. El tiltimo
estudio, por su lado, no especifica la fuente del dato, a pesar de que conserva el 2,5% del estudio anterior.
PITTING, A. (dir.) The State of Housing in the EU 2019, cit. p. 85.

922 Siguiendo el apartado “4. Rasgos principales de la vivienda social” del Capitulo I.

923 INSTITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA. Encuesta de Condiciones de Vida. Metodologia. Madrid, 2005
(revisada 2013), p. 76.
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A pesar de lo anterior, lo que parece claro es que no es suficiente, lo que puede
explicarse basicamente por la tendencia de las politicas publicas de las ultimas décadas
de fomentar el acceso a la propiedad, mediante un facil acceso a la financiacion, los

incentivos fiscales, etc.”**

, asi como de tratarse, este sector, de un mercado poco atractivo
para promotores y constructores, que se han decantado por los beneficios que generaba
el mercado de vivienda libre en una época de bonanza econdémica y de boom
inmobiliario®?. La tendencia de fomentar la vivienda en propiedad también se ha visto
reflejada en la promocion de vivienda protegida®®, tipologia de vivienda que conforma
gran parte de la vivienda social en Espafia®’’. Una de cada dos viviendas principales
construidas entre 1940 y 2011 era protegida. Y desde el punto de vista de los
beneficiarios, un 80% de familias que accedieron a una vivienda hasta el 1991 (desde
1940) y un 70% hasta el 2001, lo hicieron a través de una vivienda protegida®®. Sin
embargo, el hecho de promover vivienda protegida mayoritariamente de compraventa ha
imposibilitado que toda esa construccion mencionada ayude a formar parte de un parque
significativo y suficiente de vivienda social de alquiler”. PAREJA EASTAWAY y SANCHEZ
MARTINEZ argumentan que “la politica de vivienda, entendida como politica social (no
con objetivos econdmicos de crecimiento y de creacion de empleo), ha sido contra-

ciclica; en los momentos de mas necesidad por parte de la poblacion es cuando menos

VPO se han iniciado”?3°.

En ocasiones es el mismo entorno familiar el que se encarga de asegurar este

derecho a la vivienda de sus familiares y evitar situaciones de exclusion residencial y

924 NASARRE AZNAR, S., GARCIA, M. O. y XERRI, K. “;Puede ser el alquiler una alternativa real al dominio
como forma de acceso a la vivienda? Una comparativa legal Portugal-Espafia-Malta”, cit. pp. 194 y 195.
925 En 2007 se finalizaron 579.665 viviendas libres, por 67.514 de protegidas. A fecha de 2018, la diferencia
ha experimentado una reduccion drastica, no por un aumento de viviendas protegidas (que por el contrario
también se ha reducido en gran medida), sino por una caida en picado de la vivienda libre (59.377 libres
por 5.191 protegidas). Datos del Ministerio de Fomento, disponible en
https://www.fomento.gob.es/informacion-para-el-ciudadano/informacion-estadistica/vivienda-y-
actuaciones-urbanas/estadisticas/vivienda-y-suelo (ltimo acceso 11-11-2019).

926 En 2005, el 76% de calificaciones provisionales de vivienda protegida eran de propiedad, cifra que sigue
siendo del 73,4% en 2017, aunque debe tenerse en cuenta que el nimero de calificaciones provisionales ha
caido de manera significativa (de 81.855 en 2005 a 11.903 en 2018). Datos del Ministerio de Fomento,
disponible en http://www.fomento.gob.es/be2/nivel=2&orden=31000000 (ultimo acceso 11-11-2019).
927 Véase el apartado “7.1. La vivienda social en Espafia” del Capitulo I de esta tesis.

928 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque piiblico y protegido de viviendas en Espaiia: un
andlisis desde el contexto europeo. Documento de trabajo 197/2018. Fundacion Alternativas, 2018. p. 22.
929 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “Vivienda y cambio social en Espafia”, en PEREZ-
RINCON FERNANDEZ, S. y TELLO I ROVIRA, R. (coord.) ;Derecho a la vivienda?: miradas criticas a las
politicas de vivienda, Barcelona: Edicions Bellaterra, 2012, pp. 113-140. p. 129.

930 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “La politica de vivienda en Espafia: Lecciones
aprendidas y retos de futuro”, vol. 21, nim. 2, 2012, pp. 1-31. p. 15.
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social. Asi, entre 2010y 2012, el 40,4% de las personas mayores ayudaron con su pension
a familiares o amigos®', mientras que el 27,9% de personas mayores vivian en 2010 con
sus hijos en su propia casa, es decir, los acogian®?; teniendo presente, también, que la tasa
de emancipacion entre jovenes de 16 a 29 afios es solamente del 19,5%°* y que la tasa de

fertilidad en Espaiia es la segunda méas baja de la UE (1,31 hijos/mujer)®.

1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler

El Parlamento Europeo destaca que es imprescindible disponer de una oferta
suficiente de viviendas adecuadas, dignas, higiénicas y a precio asequible para hacer
efectivo el derecho a la vivienda®®. Esta idea también es una de las 18 recomendaciones
(la nimero 10) del informe para la Comision Europea sobre desahucios y “sinhogarismo”
con el fin de proteger el derecho a la vivienda®*¢. Esta recomendacion resalta la necesidad
de garantizar un parque suficiente no solo de vivienda social, sino también de vivienda
en propiedad, alquiler privado y tenencias intermedias®*’. Se trata de disponer de un

continuum de formas de tenencia de vivienda, el que permita dotarse de un mercado de

931 FUNDACION ENCUENTRO. Informe Espaiia 2013. Una interpretacion de su realidad social. Madrid:
Fundacion Encuentro, 2013. p. 227. Ademas, este informe afiade que un 5,5% de los gastos de las personas
mayores corresponden a ayudas econdmicas que prestan a sus familiares, ya sean hijos o nietos.

932 FUNDACION ENCUENTRO. Informe Espaiia 2013. Una interpretacion de su realidad social, cit. p. 228.
NASARRE recuerda la obligacion de dar alimentos entre parientes contemplada en los arts. 143 y 144 CC.
NASARRE AZNAR, S. “La vivienda en propiedad como causa y victima de la crisis hipotecaria”, cit. p. 25.
Precisamente esta tendencia y predominio por la vivienda en propiedad es la que ha permitido poder
ejercitar esta solidaridad intergeneracional y familiar, puesto que gran parte de la poblacion mayor tiene la
vivienda en propiedad y pagada.

933 CONSEJO DE LA JUVENTUD DE ESPANA. Observatorio de Emancipacién num. 13, cit. p. 1.

94 La oprimera es Malta, con un 1,26 hijo/mujer. FEurostat 2019, disponible en
https://ec.curopa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php/Fertility statistics (Gltimo acceso 10-07-2019).
935 PARLAMENTO EUROPEO. Resolucion de 11 de junio de 2013 sobre la vivienda social en la Unién
Europea, cit., puntos 38, 45 y 58. Reafirman la necesidad de proporcionar a las personas necesitadas acceso
a viviendas o ayudas a la vivienda de buena calidad el Parlamento Europeo juntamente con el Consejo y la
Comision Europea, a través del pilar europeo de derechos sociales de 2017 (principio numero 19). Véase
el apartado “3.4. El derecho a la vivienda en Espaiia y la vivienda social” del capitulo I de esta tesis, donde
precisamente se resalta la preocupacion de diferentes organismos de las Naciones Unidas (el Relator
especial sobre la vivienda adecuada y el Comité DESC) por el insuficiente parque de vivienda social en
Espaia.

936 KENNA, P et al. (eds.) Pilot Project — Promoting protection of the right to housing — Homelessness
prevention in the context of evictions, cit. pp. 197 y 198.

%7 De ahi la importancia de resaltar el uso de tenencias intermedias por parte de las HAs inglesas y
neerlandesas (véase el apartado “3.4.3. Las tenencias intermedias” del Capitulo II). A nivel espafiol, cabe
mencionar la introduccion de la propiedad compartida y la propiedad temporal en el Coédigo civil de
Catalufia, mediante la Ley 19/2015, de 29 de julio. Véase un estudio exhaustivo de estas formas de tenencia
en NASARRE AZNAR, S. (dir.) La propiedad compartida y la propiedad temporal (Ley 19/2015). Aspectos
legales y economicos, cit., las cuales se vuelven a mencionar mas adelante en este mismo Capitulo, en el
apartado “3.5.2.2. Formas de tenencia de las viviendas sociales”. Precisamente, se interpuso un recurso de
inconstitucionalidad en relacion con la propiedad temporal, pero el TC lo desestimé con la STC de 6 de
julio de 2017 (RTC 2017\95).
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vivienda equilibrado para que cada unidad familiar pueda escoger la tenencia que mejor
le convenga atendiendo a sus recursos y necesidades, sin verse con la obligacion de vivir

en condiciones de infravivienda o de sobreendeudamiento, entre otras.

Actualmente, y a pesar de su diversidad en los medios y mecanismos de ejecucion,
muchas de las politicas publicas de vivienda existentes (tanto a nivel estatal, como
autondmico y local) se encaminan a engrosar la cifra del 2% de parque de vivienda social

de alquiler.

A nivel estatal, a pesar de que el Plan Estatal de Vivienda 2009-2012 ya venia
fomentando el alquiler por encima de la propiedad, requiriendo que al menos un 40% de
la oferta de vivienda protegida se llevara a cabo en alquiler®®, el Plan Estatal de Vivienda
2013-2016 supuso un cambio importante en cuanto a politicas de vivienda, dejando a la
propiedad sin ningln tipo de ayuda publica, ni para su promocion ni para su adquisicion,
y, centrandose, Unicamente, en dos pilares: la promocion de vivienda en alquiler y la
rehabilitacion, regeneracion y renovacion urbanas. El Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021 sigue con esa linea de fomentar la vivienda en alquiler, regulando un programa de
fomento del parque de vivienda en alquiler e incorporando el régimen de cesion en uso’.
Sin embargo, vuelve a afiadir una linea de ayudas para la adquisicion de vivienda, pero
unicamente para el colectivo de jovenes y solamente en municipios de pequefio tamafio
(menos de 5.000 habitantes)***. Aun asi, esta politica determinada a crear finalmente un
parque suficiente de vivienda social en alquiler se ve frenada por una falta de recursos
econdmicos’!, asi como también por una falta de experiencia y conocimiento por parte
de los promotores y gestores en cuanto al desarrollo y gestion de este tipo de viviendas y
sobre todo respecto al uso de nuevas formulas planteadas®*? como el derecho de superficie

o la cesion de uso®®, acompafiado todo ello por una legislaciéon que no esta preparada,

938 Exposicion de Motivos del Plan Estatal de Vivienda 2009-2012.

939 Véase mas sobre esta forma de acceso a la vivienda en el apartado “3.5.2.2. Formas de tenencia de las
viviendas sociales” de este mismo capitulo. Se regulan en los arts. 24 y ss. del Plan Estatal de Vivienda
2018-2021. También se regula el fomento de construccion de viviendas en estos dos regimenes cuando se
llevan a cabo junto con instalaciones y servicios comunes adaptados para gente mayor y personas con
discapacidad. Arts. 65 y ss. del mismo Plan.

940 Arts. 55 y ss. Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

941 Véase infira el apartado “2.2. Vivienda: politica econémica vs. politica social” en este mismo capitulo.
942 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “More social housing? A critical analysis of social
housing provision in Spain”, cit. p. 128.

943 Aunque el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 deja de contemplarlo, el Plan Estatal de Vivienda 2013-
2016 planteaba solamente financiacion a la promocion de vivienda de alquiler sobre suelo publico, cedido
gratuitamente o a través de un derecho de superficie o una concesion administrativa. Y mientras que el
anterior obligaba a destinar la vivienda a arrendamiento por un plazo minimo de 50 afios, el Plan actual lo
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hoy por hoy, para dar respuesta a algunas de las complejas problematicas que surgen de

la gestion de este parque’*.

Por otro lado, en noviembre de 2012 se cred el Fondo Social de Viviendas®,
propiedad de las entidades de crédito y destinado a personas en situacion especial de
vulnerabilidad, desahuciadas de su vivienda por impago de hipoteca (con posterioridad
al 1 de enero de 2008). Esta medida se convirtid en estructural con la aprobacion de la
Ley 1/2013°*, que encomendé al Gobierno promover la constitucion del Fondo. Debido
a su escaso impacto inicial®’, la Comisién de Seguimiento y Coordinacion acordd, en
mayo de 2014°4, flexibilizar los requisitos de acceso y ampliar los grupos de poblacion
elegibles para estas viviendas (ej. familias con hijos menores de edad, prejubilados o
jubilados que hubieran avalado a sus hijos, asi como otras personas en situacion de
vulnerabilidad social con informe previo de los servicios sociales). A finales de 2017, el
Fondo estaba gestionando 9.866 viviendas sociales en toda Espana, ofrecidas a precios

que oscilan entre los 150 y 400 euros de alquiler®.

Asimismo, el Real Decreto-ley 5/2017, de 17 de marzo, que modificé el Real
Decreto-ley 6/2012 y la Ley 1/2013 anadi6 la posibilidad de exigir un derecho de
arrendamiento sobre la misma vivienda para aquellos deudores hipotecarios ejecutados y
cuyo lanzamiento hubiera sido suspendido®*°, aunque solo se prevé en los casos en que el

acreedor ejecutante esté adherido al Codigo de Buenas Practicas para la reestructuracion

ha reducido a 25 afios (arrendamiento o cesion en uso). Arts. 14 y ss. Plan 2013-2016 y arts. 24 y ss. Plan
2018-2021.

944 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “More social housing? A critical analysis of social
housing provision in Spain”, cit. p. 128.

945 Creado por el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas urgentes para reforzar la
proteccion a los deudores hipotecarios, BOE 16-11-2012, niim. 276.

946 Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios,
reestructuracion de deuda y alquiler social. BOE 15-05-2017, nim. 116.

947 Pasados dos afios y medio de su creacion, solamente el 30% de sus casi 6.000 viviendas se habian puesto
en uso. EL MuNDO. El fracaso del Fondo Social de Viviendas, 22-06-2015, disponible en
http://www.elmundo.es/economia/2015/06/22/5586¢eaffe2704e0alf8b457a.html (ultimo acceso 17-10-
2019). Las causas principales fueron unos requisitos de acceso demasiado estrictos, las malas condiciones
de algunas de las viviendas cedidas y el hecho de que aceptar la vivienda ofrecida implicaba a veces tener
que desplazarse del entorno habitual de trabajo y/o personal de la familia. SUNDERLAND, J. Suerios rotos.
Elimpacto de la crisis espaniola de la vivienda en grupos vulnerables. EEUU: Human Rights Watch, 2014.
p. 56.

948 Siguiendo la posibilidad de hacerlo que le otorga la DA 1* de la Ley 1/2013, de 14 de mayo.

949 Véase su web oficialen: https://www.fondosocialdeviviendas.es (altimo acceso 17-10-2019).

939 Tanto el Real Decreto-ley 6/2012 como la Ley 1/2013 contemplan una suspension temporal de los
lanzamientos sobre viviendas habituales de colectivos especialmente vulnerables, que ademas el Real
Decreto-ley 5/2017 extiende hasta mayo de 2020.
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viable de las deudas con garantia hipotecaria sobre la vivienda habitual®>'. Dicho
arrendamiento tiene una duracion de un afio, prorrogable a voluntad del arrendatario hasta
completar el plazo de cinco afos (y posibilidad de prorroga anual durante cinco afios
adicionales con mutuo acuerdo entre el ejecutado y el adjudicatario), con una renta anual

maxima del 3% de su valor (al tiempo de la aprobacion del remate).

Paralelamente, y complementando las medidas anteriores destinadas a reducir el
nimero de ejecuciones hipotecarias y de lanzamientos, el Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021 reguld la creacion de fondos de viviendas para alquiler social, fomentando la
colaboracion publico-privada entre entidades de crédito (con posibilidad de incorporar
otros propietarios)®?, el Ministerio de Fomento (creaciéon de un convenio marco) y las
distintas CCAA (con convenios especificos)’*®. A través de estos convenios se acuerda el
compromiso de puesta a disposicion de las viviendas®* entre la entidad de crédito y la
CA, las caracteristicas del alquiler asequible, que debe ser de tres afos (entendemos que
debera ser de siete aflos a partir de marzo de 2019, con la entrada en vigor de la
modificacion llevada a cabo por el RDL 7/2019) y no puede superar los 400 euros
mensuales. Asi, una de las caracteristicas distintivas de estos fondos es que la gestion de
todo el proceso y el seguimiento del arrendamiento®** debe llevarse a cabo por un érgano
de gestion que se organizara a nivel autonomico (o municipal, si asi se requiere) y del que
podran participar representantes de las entidades de crédito y de las organizaciones del

tercer sector®® con actividad en el campo de la vivienda social; ademas de la posibilidad

931 Cédigo aprobado por el mencionado Real Decreto-ley 6/2012. Arts. 1.2 y 2 Real Decreto-ley 5/2017.
Esta opcion de arrendar la vivienda cobra tnicamente sentido cuando permite extender el plazo de
permanencia en la vivienda (5 afios) mas alla de lo que permite la suspension del lanzamiento (hasta 2020),
puesto que sino se estaria pagando una renta cuando no existe necesidad, puesto que el lanzamiento esta
suspendido.

952 El Borrador del Real Decreto del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 destacaba de manera especifica
el papel de la SAREB en la cesion de sus viviendas. Arts. 19 y ss. del Borrador. SAREB es el acronimo de
Sociedad de Gestion de Activos Procedentes de la Reestructuracion Bancaria, S.A., sociedad de gestion de
activos creada por la DA 7% Ley 9/2012, de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucion de entidades
de crédito (BOE 15-11-2012, ntim. 275. Ley derogada en su mayoria por la Ley 11/2015, de 18 de junio,
de recuperacion y resolucion de entidades de crédito y empresas de servicios de inversion, BOE 19-06-
2015, nim. 146, pero no su DA 7%). Esta tiene como objeto la tenencia, gestion y administracion directa o
indirecta, adquisicion y enajenacion de los activos que de manera obligada o voluntaria (DA 9% Ley 9/2012)
le transfieran las entidades de crédito.

933 Arts. 18 y ss. Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

954 Aunque el Borrador del Plan regulaba la necesidad de llevar a cabo esa puesta a disposicion a través de
un contrato de cesion de usufructo, la redaccion definitiva del Plan lo extiende a “la relacion juridica que
se determine”. Art. 19 Borrador y art. 20 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

935 El seguimiento de actuaciones judiciales que puedan conducir a un lanzamiento o desahucio de vivienda
habitual, la formalizacion de la propuesta de asignacion al beneficiario, la proposicion del contrato de
alquiler, asi como su revision. Art. 22 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

936 Véase la definicion de este concepto en el apartado “3.2. La designacion de la gestion de la vivienda
social en la normativa de vivienda. Agentes y federaciones” de este mismo capitulo.
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de contar con la colaboracion de entidades del tercer sector para el desarrollo de estas
funciones, entre las que también puede encontrarse el establecimiento de un plan de

acompafnamiento social de la familia®’.

Otra de las diferencias principales con el Fondo Social de Vivienda creado por el
Real Decreto-ley 27/2012 se encuentra en los beneficiarios. Unicamente pueden
beneficiarse del Fondo creado en 2012 aquellas personas que pierdan su vivienda habitual
debido al impago de un préstamo hipotecario o como resultado de una dacién en pago
(aunque en 2015 se amplid la posibilidad de destinar un 5% de las viviendas del fondo a
casos de desalojos por impago de préstamos no hipotecarios)®®, y siempre que se
encuentren en alguna de las circunstancias tasadas como supuestos de especial
vulnerabilidad (articulo. 1 Ley 1/2013). En cambio, pueden beneficiarse de los Fondos
del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 no solamente aquellas personas que hayan sido
0 vayan a ser objeto de lanzamiento por ejecucion hipotecaria sino también las que sean
o vayan a serlo tanto por ejecucion no hipotecaria asi como por demanda de desahucio
por impago de la renta del alquiler. Tampoco existe una lista tasada de circunstancias de
especial vulnerabilidad, sino que la situacién de vulnerabilidad se determinara, en este

caso, a través de un informe de los servicios sociales pertinentes®.

Anteriormente, en 2005, se cred, también a nivel estatal, la Sociedad Publica de
Alquiler (SPA)*®, con el fin de incentivar y contribuir al desarrollo del mercado de
alquiler. Con ella, los poderes publicos querian ofrecer mayores garantias a arrendadores
y arrendatarios, dotarlos de seguridad juridica y reducir costes de transaccion a través de
facilitar informacion, asesoramiento y la gestion de viviendas (tanto libres como

protegidas). Sin embargo, esta sociedad, que ya naci6 con algunas criticas®!, se disolvid

957 Art. 22.4 y 22.5 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

958 Afladido por la DF 4 Ley 9/2015, de 25 de mayo, de medidas urgentes en materia concursal. BOE 26-
05-2015, nim. 125.

959 Art. 23 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

960 E1 Consejo de Ministros acordé autorizar al Ministerio de Vivienda para que constituyese dicha Sociedad
a través de la Resolucion de 1 de abril de 2005, de la Subsecretaria, por la que se dispone la publicacion
del Acuerdo del Consejo de Ministros, de 25 de febrero de 2005, por el que se adoptan mandatos para poner
en marcha medidas de impulso a la productividad. BOE 02-04-2017, num. 79.

%1 Véase, por ejemplo, IDEALISTA. Sociedad piiblica de alquiler: siete comunidades auténomas ofiecen
gratis  lo  mismo por lo que  Trujillo  cobrard, 15-04-2005,  disponible  en
https://www.idealista.com/news/inmobiliario/vivienda/2005/04/15/5103-sociedad-publica-de-alquiler-
siete-comunidades-autonomas-ofrecen-gratis-lo-mismo-por (altimo acceso 17-10-2019), cuando menciona
que “ya hay comunidades autdbnomas que cuentan con agencias o programas de alquiler similares a la spa
"con la gran diferencia de que nosotros no cobramos nada a los particulares", dice un director de vivienda
autondmico”.
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en 2012°%2, después de reconocer, el Ministerio de Fomento, el bajo numero de viviendas

gestionadas y las pérdidas acumuladas de mas de 37 millones de euros®®.

A nivel autonomico, han sido bastantes las medidas adoptadas con el fin de
aumentar el parque de vivienda social de alquiler’. Mas que en medidas de nueva
promocién de vivienda social’®®, la mayoria de instrumentos se han encaminado (y se
siguen encaminando), en términos generales, a la captacion de vivienda vacia del sector
privado para incorporarla al parque de vivienda social. Recordemos que Espafia es el
segundo pais de la UE (después de Portugal) con més viviendas por cada mil habitantes,
con 544°%. Asimismo, el censo de condiciones de vida del INE de 2011 cifrd en casi 3,5
millones el nimero de viviendas vacias®’ en Espana®®, aunque la cifra se ha cuestionado.

La adopcion de algunas de estas medidas se promueve a través de incentivos positivos,

962 Orden HAP/583/2012, de 20 de marzo, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 16
de marzo de 2012, por el que se aprueba el plan de reestructuracion y racionalizacion del sector publico
empresarial y fundacional estatal. BOE 24-03-2012, nim. 72.

963 Véase la Nota de prensa del Ministerio de Fomento de 16 de marzo de 2012, en la que ademas se
menciona que “El plan de negocio inicial de la SPA estimaba que en 2008 gestionaria una bolsa de 24.000
viviendas que aportarian a la sociedad 2,2 millones de euros de beneficios, con lo que se alcanzaria el
equilibrio financiero. Sin embargo, la cifra maxima de alquileres que lleg6 a gestionar fue de 9.000, siendo
ahora unos 4.370 los contratos que gestiona”. MINISTERIO DE FOMENTO. El Gobierno autoriza la disolucion
de la Sociedad Publica de Alguiler (SPA), 16-03-2012, disponible en
http://www.fomento.es/NR/rdonlyres/9AF9030A-E3AA-40B9-83E8-
AB47606F4CF8/110155/12031601.pdf (Gltimo acceso 17-10-2019).

964 Véase una comparativa interesante entre las medidas adoptadas a nivel estatal y las adoptadas por las
CCAA del Pais Vasco, Cataluila y Andalucia en DOL, K. et al. “Regionalization of housing policies? An
explanatory study of Andalusia, Catalonia and the Basque Country”, Journal of Housing and the Built
Environment, vol. 32, nim. 3, 2017, pp. 581-598. Véase la competencia exclusiva en vivienda de las CCAA
(también tienen cierta competencia los ayuntamientos, art. 25.2.a Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de
las Bases del Régimen Local. BOE 03-04-1985, ntim. 80) en el apartado “2.3. Competencia en materia de
vivienda” de este capitulo.

965 Pueden compararse las 90.531 calificaciones provisionales de vivienda protegida en 2008, tanto de
planes estatales como auton6émicos, con las 11.903 de 2018 (de las cuales solamente 2.479 se calificaron
para alquiler), llegando a ser de 5.306 en 2015. Datos del Ministerio de Fomento, disponibles en
http://www.fomento.gob.es/BE2/nivel=2&orden=31000000 (ultimo acceso 12-11-2019).

966 Datos del 2010, extraidos de PITTINI, A. y LAINO, E. Housing Europe Review 2012. The nuts and bolts
of European social housing systems, cit. p. 13. En este concepto de vivienda se incluyen las principales, las
secundarias y las vacias.

%7 Entendiendo como vivienda vacia aquella que permanece sin ser ocupada, esté disponible para su venta
o alquiler, o incluso esta abandonada.

968 Cabe destacar la incertidumbre que rodea este dato, pues el censo se elabord, basicamente, a través del
censo de 2001, del padron, del Catastro, de los datos de las Oficinas de Estadistica de las CCAA y de
algunas entrevistas personales, por internet o en papel. RODRIGUEZ LOPEZ, J. “2011, afo de censos de
poblacion y viviendas”, El siglo de Europa, nim. 913, 2011. A mayor abundancia, la critica del mismo
autor en EL PAiS. Mercado de vivienda 2013, dificultades estadisticas para el analisis, 29-05-2013,
disponible en https://elpais.com/economia/2013/05/29/vivienda/1369853720 38324 1.html (Altimo acceso
17-10-20179). Ademas, tampoco se tiene conocimiento de hasta qué punto esta cifra también incluye los
mas de 1,2 millones de alquileres no declarados a la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (que
representa el 55,38% del total del parque de viviendas alquiladas), MOLINA ROIG, E. National Report for
Spain, en el Proyecto TENLAW: Tenancy Law and Housing Policy in Multi-Level Europe, 2014,
disponible en https://www.uni-bremen.de/jura/tenlaw-tenancy-law-and-housing-policy-in-multi-level-
europe/ (4ltimo acceso 02-10-2019). p. 25.

241



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

como ofreciendo garantias a los propietarios (ej. garantizar el cobro del alquiler, el buen
estado de la vivienda, la defensa juridica o la gestién del contrato de alquiler) para que
pongan sus viviendas desocupadas en régimen de alquiler a precios asequibles, como la
Red de mediacién para el alquiler social en Cataluna®® (vigente desde 2004) o el
Programa de vivienda vacia Bizigune del Pais Vasco’” (impulsado en 2003). También
fomentan programas similares a los dos anteriores la mayoria de las CCAA en sus
recientes legislaciones’’!. Ademas, existen entidades financieras que han cedido parte de
su parque vacio de viviendas a las Administraciones publicas para su alquiler y gestion®’2.
Respecto a estas practicas, puede plantearse hasta qué punto estas cesiones vienen
motivadas por incentivos negativos, como los descritos a continuacion. Otra de las
medidas tomadas por algunas Administraciones publicas es la conversion de vivienda

publica inicialmente destinada a compraventa hacia el alquiler o el alquiler con opcién a

99 Arts. 15y ss. PDVC.

970 Decreto 466/2013, de 23 de diciembre, por el que se regula el Programa de Vivienda Vacia «Bizigune».
BOPYV 30-12-2013, nim. 247. El Pais Vasco también dispone, desde 2012, de otro Programa, el Programa
de Intermediacion en el Mercado de Alquiler de Vivienda Libre ASAP, que funciona en paralelo del
anterior. Este se reguld por Decreto 43/2012, de 27 de marzo, por el que se crea el Programa de
Intermediacion en el Mercado de Alquiler de Vivienda Libre ASAP (Alokairu Segurua, Arrazoizko
Prezioa) (BOPV 30-03-2012, nim. 66), pero al regularse su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2018, el
nuevo Decreto 144/2019, de 17 de septiembre de 2019 por el que se regula el Programa de Intermediacion
en el Mercado de Alquiler de Vivienda Libre ASAP (Alokairu Segurua, Arrazoizko Prezioa) (BOPV 30-
09-2019, num. 185) deroga el decreto anterior y, ademas, decide dotar al programa de una vigencia
indefinida. Este se referira como Programa ASAP en adelante.

971 Andalucia (arts. 44-45 y 47bis Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho a la vivienda en
Andalucia. BOE 30-03-2010, nim. 77, anadidos, respectivamente por la Ley 4/2013, de 1 de octubre, de
medidas para asegurar el cumplimiento de la funcion social de la vivienda. BOE 02-11-2013, nim. 263 y
por la Ley 1/2018, de 26 de abril, por la que se establece el derecho de tanteo y retracto en desahucios de
viviendas en Andalucia, mediante la modificacion de la Ley 1/2010, de 8 de marzo, reguladora del derecho
a la vivienda en Andalucia, y se modifica la Ley 13/2005, de 11 de noviembre, de medidas para la vivienda
protegida y el suelo. BOE 25-05-2018, nam. 127), Aragén (art. 22 Ley 10/2016, de 1 de diciembre, de
medidas de emergencia en relacion con las prestaciones econdmicas del Sistema Publico de Servicios
Sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad Auténoma de Aragéon. BOE 17-01-2017, num. 14),
Canarias (art. 98 Ley 2/2003, de 30 de enero, de vivienda de Canarias. BOE 06-03-2003, nim. 56,
modificado por la Ley 2/2014, de 20 de junio, de modificacion de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de
Vivienda de Canarias y de medidas para garantizar el derecho a la vivienda. BOE 11-07-2014, nim. 168),
Castilla y Leon (art. 83 y ss. Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de
Castilla y Leon. BOE 28-09-2010, num. 235), la Comunidad Valenciana (arts. 25 a 27 Ley 2/2017, de 3 de
febrero, por la funcion social de la vivienda de la Comunidad Valenciana. BOE 07-03-2017, nim. 56),
Extremadura (DF 5* Ley 2/2017, de 17 de febrero, de emergencia social de la vivienda de Extremadura.
BOE 22-03-2017, nim. 69) y las Islas Baleares (art. 28 Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las
Illes Balears. BOE 13-07-2018, nim. 169), entre otras.

72 En Catalufia, las entidades financieras han cedido un total de 4.260 viviendas: 3.960 a la Generalidad de
Catalufia, 250 al Ayuntamiento de Barcelona y 50 a entidades del Tercer Sector. TRILLA, C. y TUCAT, P.
“Els habitatges buits dels bancs. Una oportunitat perduda per ampliar el parc d’habitatge social?”, Debats
Catalunya Social. Propostes des del Tercer Sector, nim. 53, 2017. p. 12. Precisamente, Jaume Fornt,
expresidente de la Agencia de la Vivienda de Cataluiia dijo, en una entrevista con Human Rights Watch,
que “la solucidn a la falta de vivienda social no es la construccion de nuevas unidades, sino aprovechar las
viviendas vacias en manos del banco”. SUNDERLAND, J. Suerios rotos. El impacto de la crisis espariola de
la vivienda en grupos vulnerables, cit. p. 55.
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compra. Es el caso, por ejemplo, de Catalufia, que en el marco de un plan de choque
impulsado por la Agencia de Vivienda de Catalufia consigui6 reducir la vivienda vacia
de la Agencia de 3.264 en 2010 a 1.206 en 2013°7. Asi, ademas de aumentar el parque
de vivienda social en alquiler, esta medida ha permitido reducir el parque de vivienda

publica vacia existente.

Por otro lado, CCAA como Andalucia, Catalufia y el Pais Vasco regulan derechos
de tanteo y retracto a favor de la Administracion publica autonémica®* ante la transmision
de viviendas adquiridas en proceso de ejecucion hipotecaria, por compensaciéon o por
pago de deuda con garantia hipotecaria’”® (o dacion en pago de deuda con garantia
hipotecaria en el caso andaluz), siempre que, por regla general, se sitien en municipios
con demanda residencial fuerte y acreditada. A modo de ejemplo, la Agencia de Vivienda
de Cataluna adquirio 848 viviendas ejerciendo este derecho de tanteo y retracto, en el
periodo 2017-2018°76. Adicionalmente, el RDL 7/2019 permite que las CCAA regulen,
en sus respectivas legislaciones de vivienda, el derecho de tanteo y retracto a favor del
organo designado por la Administracion competente en materia de vivienda en los casos
en que no pueda haber lugar a este derecho a favor de un arrendatario en el marco de los
arrendamientos urbanos de vivienda; o sea, en los casos en los que la vivienda arrendada
se venda conjuntamente con las restantes viviendas o locales propiedad del arrendador
que formen parte de un mismo inmueble o cuando esa totalidad de viviendas y locales del
inmueble sean de distinto propietario pero se vendan de forma conjunta a un mismo

comprador®”’.

973 GENERALITAT DE CATALUNYA y AGENCIA DE L’HABITATGE DE CATALUNYA. Memoria de I’Agéncia de
[’Habitatge de Catalunya 2013. p. 53.

974 Bl art. 72 Ley 1/2010 del derecho a la vivienda en Andalucia lo hace a favor de la “Consejeria competente
en materia de vivienda, directamente o a través de la Agencia de Vivienda y Rehabilitacion de Andalucia
0 quien asuma sus competencias”; el art. 65.6 LVPV a favor de “la Administracion publica vasca (...) bien
directamente o a través de entidades de derecho publico con personalidad juridica propia y competentes en
materia de vivienda” y el art. 2.2.a Decreto-Ley 1/2015 de 24 de marzo, de medidas extraordinarias y
urgentes para la movilizacion de las viviendas provenientes de procesos de ejecucion hipotecaria de
Catalufia (BOE 01-06-2015, num. 130), a favor de “la Administracion de la Generalidad, directamente o a
través de entidades de derecho publico con personalidad juridica propia competentes en materia de
vivienda, en beneficio propio, del municipio, de otras entidades vinculadas que dependen de estas, de
sociedades mercantiles de capital integramente publico, o en beneficio de entidades sin animo de lucro que
formen parte de la Red de viviendas de insercion o que tengan la consideracion de promotores sociales de
acuerdo con lo establecido en el articulo 51.2.b) de la Ley 18/2007, del derecho a la vivienda”.

975 Andalucia regula los derechos de tanteo y retracto en los casos de adquisiciones de vivienda con ocasion
de una dacidon en pago de deuda con garantia hipotecaria y el derecho de retracto en las transmisiones de
viviendas derivadas de un proceso judicial o extrajudicial de ejecucion hipotecaria. Art. 72 Ley 1/2010 del
derecho a la vivienda en Andalucia.

976 GENERALITAT DE CATALUNYA. Informe sobre el sector de [’habitatge a Catalunya. 2018, 2019. p. 99.
977 Art. 1.13 RDL 7/2019, que modifica el art. 25.7 LAU.

243



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

En otras ocasiones, en cambio, las medidas son mas intrusivas en las relaciones
privadas y los incentivos son de cardcter negativo®’’®, como los recargos tributarios®”, las
sanciones, los alquileres forzosos o las expropiaciones del uso, del usufructo o incluso de
la propiedad de la vivienda. A modo de ejemplo, regulan expropiaciones forzosas,
cesiones obligatorias o alquileres forzosos de viviendas vacias, Aragon®®, Catalufia®®' y

las Islas Baleares®®. El Pais Vasco y Navarra® regulan incluso la expropiacion de la

978 Véase, a modo de ejemplo, un resumen de las medidas principales adoptadas en Catalufia, ordenadas de
menos a mas intrusivas en el mercado en NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. “La politica de vivienda
y el Derecho civil”, cit. p. 9.

79 Bl art. 72.4 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley reguladora de las Haciendas Locales (BOE 09-03-2004, num. 59) faculta a los ayuntamientos a
exigir un recargo del 50% de la cuota del impuesto sobre bienes inmuebles a los inmuebles de uso
residencial que se encuentren desocupados con caracter permanente. Asi lo han hecho ya, mas de 219
municipios, como Albacete, Barcelona, Caceres, Cordoba, Corufia, Lérida, Segovia, Sevilla, Terrassa y
Zaragoza (ABC. El recargo del IBI a las casas vacias dobla sus ingresos desde 2006, 25-09-2017,
disponible en http://www.abc.es/economia/abci-recargo-casas-vacias-dobla-ingresos-desde-2006-
201701160254 noticia.html, ultimo acceso 18-10-2019; y NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. “La
politica de vivienda y el Derecho civil”, cit. p. 17). Hasta hace poco esta era una medida de controversia,
puesto que este art. 72.4 y lo que debia considerarse como inmuebles desocupados de caracter permanente
quedaba supeditado a un desarrollo reglamentario que no se llevo a cabo por el Estado, y fueron varios los
tribunales autondmicos que determinaron que los Ayuntamientos no tenian potestad para establecer esa
definicion, e¢j. STSJ de Catalufia de 19 de noviembre de 2004 (JUR 2004\1188). El art. 4.2 RDL 7/2019,
modifica ese art. 72.4 con el fin de solventar dicha controversia. Asi, relaciona el concepto de inmueble
desocupado con caracter permanente a lo que sobre ello tenga regulado la normativa sectorial de vivienda,
autonomica o estatal, al respecto, siempre que tenga rango de ley y sea conforme a los requisitos, medios
de prueba y procedimiento que establezca la ordenanza fiscal.

980 Art. 12 Decreto-ley 3/2015, de 15 de diciembre, del Gobierno de Aragén, de medidas urgentes de
emergencia social en materia de prestaciones econdmicas de caracter social, pobreza energética y acceso a
la vivienda (BOA 18-12-2015, nim. 243), suspendido por providencia de 4 de octubre de 2016 que admite
a tramite el recurso de inconstitucionalidad num. 4952/2016 contra algunos de los arts. de esta Ley,
mantenida la suspension por ATC de 31 de enero de 2017 (RTC 2017\18 AUTO) pero finalmente declarado
el desistimiento del recurso respecto a este precepto por STC de 17 de enero de 2019 (RTC 2019\5). Lo
regula de manera similar el art. 24 Ley 10/2016, de 1 de diciembre, de Aragon, que a pesar de suspenderse
por providencia del TC de 3 de octubre de 2017, de admision a tramite del recurso de inconstitucionalidad
nam. 4403-2017 y mantenerse dicha suspension por ATC de 7 de febrero de 2018 (RTC 2018\12 AUTO),
finalmente la STC de 14 de febrero de 2019 (RTC 2019\21) acept6 el desistimiento del Abogado del Estado
respecto de la impugnacion de este articulo 24.

981 Art. 7 Ley 24/2015, de 29 de julio y art. 15 Ley 4/2016, de 23 de diciembre de Catalufia. Ambos articulos
fueron suspendidos, por la admision a tramite de recursos de inconstitucionalidad ya mencionados. Sin
embargo, finalmente las SSTC de 31 de enero de 2019 y de 17 de enero de 2019 aceptaron el desistimiento
del Abogado del Estado respecto de la impugnacion promovida contra estos articulos, respectivamente, por
lo que se encuentran vigentes.

982 Art. 42 Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las Illes Balears (BOE 13-07-2018, ntim. 169).
983 Arts. 52.2.a Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra (BOE 31-05-2010,
nam. 132), modificado por la Ley Foral 24/2013, de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el
derecho a la vivienda en Navarra (BOE 27-07-2013, nam. 24). Este precepto se suspendié por ATC de 14
de marzo de 2014, puesto que se admitio a tramite, por providencia de 5 de noviembre de 2013, el recurso
de inconstitucionalidad nim. 6036-2013 contra algunos de los articulos de esta Ley Foral 24/2013. Sin
embargo, la STC de 22 de febrero de 2018 (RTC 2018\16) ha declarado su constitucionalidad.
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propiedad de las viviendas’®. Cataluna® también contempla la expropiacion del
usufructo y posterior puesta a alquiler social en casos de incumplimiento del deber de
rehabilitacion®®. Asi, algunas CCAA también han regulado las expropiaciones
temporales de uso o usufructo®®’ ante procesos de desahucio por ejecucion hipotecaria de
personas en especiales circunstancias de emergencia social, como Andalucia®®, las Islas
Canarias®®’, la Comunidad Valenciana®®, Cataluna®', Navarra®?, el Pais Vasco (este

ultimo también contempla arrendamientos)’® y Extremadura®*. Asimismo, algunas

984 Art. 59 (alquiler forzoso) y art. 72.1 y 72.3.c. (expropiacion forzosa) LVPV. Ademas, otra singularidad
de la regulacion vasca es que no solo se reduce a personas juridicas, sino también a personas fisicas. Estos
articulos se suspendieron por providencia del TC de 12 de abril de 2016, que admitia a tramite el recurso
de inconstitucionalidad num. 1643-2016, esa suspension se mantuvo por ATC de 19 de julio de 2016 (RTC
2016\144 AUTO), pero finalmente la STC de 19 de septiembre de 2018 (RTC 2018\97) declar6 su
constitucionalidad.

985 Catalufia regula, en el art. 4 Decreto-Ley 1/2015, de 24 de marzo, la expropiacioén temporal del usufructo,
por un plazo de entre cuatro a diez afios, para aquellos casos en que, habiendo sido la vivienda adquirida
en un proceso de ejecucion hipotecaria o mediante compensacion o pago de deuda con garantia hipotecaria,
el propietario no haya ejecutado las obras de habitabilidad requeridas por la Administraciéon competente.
986 Otras CCAA, como por ejemplo el Pais Vasco o Galicia, también regulan la expropiacion en casos de
falta de conservacion y rehabilitacion, aunque no contemplan el posterior destino de esas viviendas para
programas de vivienda social. Art. 72 LVPV y arts. 99 y 100 Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de
Galicia (BOE 08-09-2012, nim. 217) también regula la expropiacion forzosa en los casos de no realizar las
obras que exija la normativa en materia de accesibilidad y supresion de barreras arquitectonicas en edificios
en régimen de PH.

987 Sobre las politicas de expropiacion de uso o usufructo, véase ARGELICH COMELLES, C. La expropiacion
temporal del uso de viviendas. Madrid: Marcial Pons, 2017, donde la autora considera, respecto de la
diferencia entre expropiacion de uso o de usufructo y respecto a los autores que mantienen una concepcion
restrictiva del derecho de uso (no seria el caso de Cataluiia, donde el art. 562-4 CCC permite gravar o
enajenar el derecho de uso siempre con el consentimiento del propietario, y teniendo presente que la Ley
426 de la Ley 1/1973, de 1 de marzo, por la que se aprueba la Compilacion del Derecho Civil Foral de
Navarra. BOE 07-03-1973, num. 57, permite compartir el ejercicio del derecho de uso con otras personas,
pero no cederlo totalmente), que “se tiene que prescindir de la restriccion conceptual para armonizar la
normativa y poder constituir un arrendamiento, bien sea de forma ordinaria o considerando que la cesion
en virtud del derecho de uso expropiado es onerosa por haber satisfecho el justiprecio, aunque sea en forma
de contribucioén a su pago”. p. 77.

88 Tanto la DA 2* Decreto-ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas para asegurar el cumplimiento de la funcién
social de la vivienda (BOJA 11-04-2013, nim. 69) como su regulacion similar por la DA 1% Ley 4/2013,
de 1 de octubre, han sido declaradas inconstitucionales por STC de 14 de mayo de 2015 (RTC 2015\93) y
STC de 12 de abril de 2018 (RTC 2018\32) respectivamente.

%9 DA 4* Ley 2/2014, de 20 de junio, precepto declarado inconstitucional por STC de 26 de abril de 2018
(RTC 2018\43).

990 Art. 13 y Anexo I Ley 2/2017, de 3 de febrero, de la Generalitat, por la funcion social de la vivienda de
la Comunitat Valenciana (BOE 07-03-2017, nim. 56). Ambos preceptos han sido declarados
inconstitucionales por STC de 5 de julio de 2018 (RTC 2018\80).

91 El art. 17 Ley 4/2016, de 23 de diciembre, lo regula en casos de pérdida de vivienda por acuerdo de
compensacion o dacion en pago de préstamos o créditos hipotecarios. Este articulo ha sido declarado
inconstitucional (art. 17.3,4 y 5) por la STC de 17 de enero de 2019 ya mencionada.

%2 DA 10* Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, afiadida por el art. 7 Ley Foral 24/2013, de 2 de julio.
Declarada inconstitucional por la STC de 22 de febrero de 2018 ya mencionada.

993 Del caso de arrendamiento se exceptia cuando la vivienda serd ocupada por su propietario, por el
conyuge o por un familiar hasta el segundo grado de parentesco. Arts. 9.4 y 74 LVPV, declarados
inconstitucionales por la mencionada STC de 19 de septiembre de 2018.

994 Art. 2 Ley 2/2017, de 17 de febrero. Este articulo se suspendi6 por providencia del TC de 12 de diciembre
de 2017, que admiti6 a tramite el recurso de inconstitucionalidad 5659-2017 contra diversos preceptos de
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CCAA imponen alquileres sociales forzosos a las entidades financieras principalmente,
ante situaciones de ejecuciones hipotecarias de colectivos en circunstancias de
emergencia social, como Catalufia (también incluye el desahucio por impago de rentas de
alquiler en su Ley 4/2016, aunque la medida tiene un caracter excepcional y transitorio,
de maximo tres afios)’”®, Valencia®® o Murcia®’. Y finalmente, la presion para poner
vivienda vacia en el mercado se ha llevado a cabo, también, a través de impuestos, multas
coercitivas o sanciones’®, medidas que se han acompanado en muchos casos de la

creacion de Registros de viviendas vacias o deshabitadas, como seria el caso de

dicha Ley, se mantuvo esa suspension por ATC de 20 de marzo de 2018 (RTC 2018\31 AUTO) y finalmente
se declar¢ inconstitucional y nulo por la STC de 4 de octubre de 2018 (RTC 2018\106).

95 Art. 5 Ley 24/2015, de 29 de julio (se mantuvo la suspension por el ya mencionado ATC de 20 de
septiembre de 2016) y art. 16 Ley 4/2016, de 23 de diciembre (se mantuvo la suspension por el ya
mencionado ATC de 20 de marzo de 2018). Ambos articulos se encuentran actualmente vigentes, puesto
que las SSTC de 31 de enero de 2019 y de 17 de enero de 2019 respectivamente han aceptado el
desistimiento del Abogado del Estado respecto de la impugnacién promovida contra estos articulos.

996 El art. 12 de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, regula la obligacion de la entidad financiera o de gestién de
activos adjudicataria del remate (en procedimientos de ejecucion hipotecaria) de ofrecer un arrendamiento
con opcion a compra para evitar el lanzamiento en los casos de grupos en situacion de emergencia social.
El apartado 4 de ese articulo, el que regula la posibilidad de expropiar el usufructo ante la negativa de
suscribir dicho contrato, se ha declarado inconstitucional por la STC de 5 de julio de 2018. En cambio, no
se han declarado inconstitucionales los arts. 33.3.b y 34 de la misma Ley, que regulan como infraccion muy
grave con sancion de multa de hasta 30.000 euros el hecho de no celebrar el contrato de alquiler.

97 En este caso, el art. 59 quater Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la vivienda de la Regién de Murcia (BOE
30-04-2015, nim. 103) solamente exige la obligacion de ofrecer un alquiler social en los casos en los que
los adquirentes sean grandes tenedores de vivienda que hayan sido adheridos a un convenio regional de
grandes tenedores.

9% Autores como MOREU CARBONELL critican la precipitacién en la adopcién de dichas medidas de
penalizacion, que si bien persiguen objetivos meritorios, no han sido fruto de un analisis con datos
empiricos respecto de su eficacia. Esta misma autora resalta que la expropiacion de viviendas vacias es
excesivamente gravosa, que beneficia nada o muy poco a la comunidad (a diferencia de las medidas de
fomento o medidas fiscales) y que ademas supone una necesidad de medios materiales y personales que la
Administracion no estd en condiciones de asumir. Asi, mantiene una vision critica, mencionando que le da
la impresion de que “las Administraciones publicas buscan el golpe mediatico, mas que la solucion al
problema”. MOREU CARBONELL, E. “Capitulo 1. Viviendas vacias”, en ALONSO PEREZ, M. T. (dir.) Nuevas
vias juridicas de acceso a la vivienda. Desde los problemas generados por la vivienda en propiedad
ordinaria financiada con créditos hipotecarios a otras modalidades juridico-reales de acceso a la vivienda.
Cizur Menor: Thomson Reuters Aranzadi, 2018, pp. 27-72. pp. 64-65.
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Cataluna®”®, la Comunidad Valenciana'®®, Andalucia'®!, el Pais Vasco'%?, Navarra'*®, las
Islas Canarias'®, Galicia!®, Aragén'®® o las Islas Baleares'®”. En los ultimos afios se han
interpuesto recursos de inconstitucionalidad contra muchas de estas medidas
autondmicas. Sin entrar a analizar los argumentos dictaminados por el TC para cada
sentencia en concreto, las medidas que finalmente se han declarado inconstitucionales
son las que guardan relacion con la expropiacion o el alquiler forzoso con el fin de evitar

ejecuciones hipotecarias de los colectivos mas vulnerables!®®. En cambio, el TC ha

999 Registro creado por el art. 1.3 del Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, e impuesto regulado en la Ley
14/2015, de 21 de julio, del impuesto sobre las viviendas vacias, y de modificacion de normas tributarias y
delaLey 3/2012 (BOE 15-08-2015, num. 195). Se interpuso un recurso de inconstitucionalidad niim. 2255-
2016 contra algunos de los preceptos de la Ley 14/2015 que llevaron a su suspension por providencia de
28 de abril de 2016, se levantd la suspension de los preceptos por ATC de 20 de septiembre de 2016 (RTC
2016\157 AUTO) y, finalmente, la STC de 17 de enero de 2019 (RTC 2019\4) desestimo el recurso de
inconstitucionalidad.

1000 B art. 11.4 de la Ley 2/2017, de 3 de febrero, regula la creacién de un Registro de viviendas
deshabitadas, mientras que el art. 19 establece multas coercitivas. Este segundo articulo se encontraba
suspendido ante la admision a tramite del ya mencionado recurso de inconstitucionalidad ntim. 5425-2017,
pero ha sido declarado constitucional por STC de 5 de julio de 2018.

1001 B] art. 41 de la Ley 1/2010 regula la creacion de un Registro de viviendas deshabitadas, mientras que
el art. 53.1.a regula como infraccion muy grave, con multas de hasta 9.000 euros (art. 61) el mantener una
vivienda deshabitada. Estos articulos fueron introducidos por el art. 1 de la Ley 4/2013, de 1 de octubre, y
tanto el Gltimo mencionado (art. 53.1.a) como el nuevo art. 25, que define el concepto de vivienda
deshabitada, se suspendieron por providencia del TC de 14 de enero de 2014, que admitidé a tramite el
recurso de inconstitucionalidad nim. 7357-2013, pero la mencionada STC 32/2018, de 12 de abril de 2018
los ha declarado constitucionales.

1002 105 arts. 56 y ss. de la LVPV regulan la creacion de un Registro de viviendas deshabitadas, asi como
un canon; el art. 56 que es el que regula el concepto de vivienda deshabitada se suspendié por la admision
a tramite del mencionado recurso de inconstitucionalidad 1643-2016. Finalmente, la STC de 19 de
septiembre de 2018 declard la desestimacion del recurso en relacion con este articulo. Extremadura también
cuenta con un canon de vivienda deshabitada, introducido por la DF 3% Ley 2/2017, de 17 de febrero.

1003 B] art. 42 sexies de la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, introducido por el art. 1 de la Ley Foral
24/2013, de 2 de julio, regula la creacion de un Registro de viviendas deshabitadas. Por otra parte, el art.
66.1 de la Ley Foral 10/2010 (modificado por el art. 5 de la Ley Foral 24/2013) contempla como infraccion
muy grave y prevé sanciones de hasta 300.000 euros (art. 67.1.c) las viviendas deshabitadas por dos afios.
Ambos articulos se encontraban suspendidos, pero se han declarado constitucionales por la STC de 22 de
febrero de 2018. Finalmente, el art. 132 de la Ley Foral 2/1995, de 10 de marzo, por la que se regulan las
Haciendas Locales (BOE 07-07-1995, niam. 161), modificado por el art. 1 de la Ley Foral 31/2013, de 31
de octubre, de modificacion del articulo 132 y del Capitulo VIII del Titulo II de la Ley Foral 2/1995, de 10
de marzo, de Haciendas Locales de Navarra (BOE 27-11-2013, niim. 284) introduce un impuesto sobre
viviendas deshabitadas.

1004 B art. 97 de la Ley 2/2003, de 30 de enero, regula la creacion de un Registro de Viviendas Deshabitadas,
mientras que el art. 106.i regula como infraccion muy grave no dar uso habitacional a la vivienda,
estableciendo multas de hasta 300.000 euros (art. 212.c). Los dos primeros articulos, modificados por el
art. 1.26 y 1.27 Ley 2/2014, de 20 de junio, se encontraban suspendidos hasta que la STC de 26 de abril de
2018 declaro su constitucionalidad.

1005 Decreto 17/2016, de 18 de febrero, por el que se crea y se regula el Censo de viviendas vacias de la
Comunidad Auténoma de Galicia (DOG 26-02-2016, nam. 39).

1006 B] art. 14 del Decreto-ley 3/2015, de 15 de diciembre y posteriormente el art. 27 de la Ley 10/2016, de
1 de diciembre regulan la creacion de un Registro de Viviendas Desocupadas de Aragon.

1007 E] art. 38 de la Ley 5/2018, de 19 de junio regula la creacion de un Registro de viviendas desocupadas.
1008 E] TC argumenta el hecho de que la normativa autonémica regule un nuevo mecanismo orientado a
satisfacer una situacion de necesidad ya regulada por normas estatales distorsiona la ordenacion basica
aprobada en virtud del art. 149.1.13 CE, interfiriendo en el ejercicio legitimo que el Estado hace de sus
competencias (en este caso, del art. 149.1.13 CE) y menoscabando la plena efectividad de dicha
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declarado la constitucionalidad de las expropiaciones de viviendas vacias y las sanciones
impuestas por considerar el hecho de mantener una vivienda desocupada como sancion
muy grave, y también ha respetado los alquileres sociales forzosos a las entidades

financieras ante situaciones de ejecuciones hipotecarias de colectivos vulnerables.

Finalmente, y a modo de conclusion de este apartado que refleja la necesidad y
voluntad politica de engrosar el parque de vivienda social de alquiler en Espafia, es
importante (y preocupante) destacar la existencia de una incertidumbre en cuanto a datos

estadisticos concernientes a la oferta y demanda real de vivienda social:

a) existe vivienda disponible que no encaja con el perfil de demanda actual, donde

las unidades familiares son cada vez mas reducidas y mas envejecidas'*’;
b) cada CA tiene su propia definicion de vivienda social y sus propios programas;

c) existe una gran diversidad de proveedores de vivienda social que act@ian a
diferentes niveles (estatal, autonomico, regional y local)'*'’ y nadie sabe a ciencia cierta

cuantas viviendas protegidas y/o sociales hay, hoy por hoy, en Espana;

d) y aunque existen registros de solicitantes de vivienda protegida o de proteccion
oficial en las diferentes CCAA, hay colectivos con necesidad de acceder a una vivienda
digna y adecuada que no se contemplan en estos registros, ya sea porque no cumplen los
requisitos de inscripcién, o porque se trata de poblacion que vive en situaciones de
infravivienda o sobreocupacion o se encuentra en riesgo de desahucio por impago de

alquiler o hipoteca!®!!

, por lo que, hacer una estimacion precisa del parque de vivienda
social realmente necesario no es tan sencillo. Un estudio del Tercer Sector en Catalufia

calcula que en esta CA hacen falta unas 230.000 viviendas sociales aproximadamente!'®'2,

competencia estatal. Asi lo dispuso ya la STC de 14 de mayo de 2015 (FJ 18), y la siguen las SSTC de 22
de febrero de 2018 (FJ 13), de 12 de abril de 2018 (FJ 5), de 26 de abril de 2018 (FJ 4) y de 5 de julio de
2018 (FJ 3), entre otras. Véase una argumentacion mas extensa en el apartado “2.3. Competencia en materia
de vivienda” de este mismo capitulo.

1009 <] a constitucion de un parque de viviendas sociales tendria que hacerse en gran parte a partir del parque
de viviendas existentes en la actualidad, con una rehabilitacion de este y su adecuacion a las nuevas
necesidades de unos hogares mas reducidos y mas envejecidos.” LEAL MALDONADO, J. y MARTINEZ DEL
OLMO, A. “Tendencias recientes de la politica de vivienda en Espafia”, Cuadernos de Relaciones
Laborales, vol. 35, nam. 1, 2017, pp. 15-41. p. 39.

1010 Se puede ver infra en el apartado “3.1. Marco general de los modelos de gestion y de su forma juridica”
de este mismo capitulo.

1011 _AMBEA LLOP, N. “Social housing management models in Spain”, Revista catalana de dret public,
num. 52, 2016, pp. 115-128. pp. 120 y 121.

10121 os siguientes indicadores se tienen en cuenta para hacer el célculo: las inscripciones en el Registro de
solicitantes de VPO en ese momento (69.000), los lanzamientos y ejecuciones hipotecarias de vivienda
habitual de los ultimos cinco afios segun el Consejo General del Poder Judicial (50.000), las familias que
segun el Plan Nacional de Vivienda se encontrarian en riesgo de exclusion (65.000), las familias mal
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aunque el propio estudio resalta la dificultad de dar una cifra concreta debido a la

fragmentacion de los datos disponibles para calcularla'.

1.3. Inexistencia de legislacion y de politicas de gestion de vivienda social

Una vez contemplada esa intencién y tendencia de las politicas publicas de
vivienda hacia engrosar por todos los medios el porcentaje de vivienda social en alquiler
en Espafia, a fin de poder gestionar un pool mucho mayor de este tipo de vivienda (la
media europea esta en 8,3%!°!4, de manera que, si damos por buena la cifra del 2%, habria
que triplicar el parque actual) creemos que es necesario dotarse de estructuras de gestion

completas y eficientes.

Los paises de Europa noroccidental llevan afios discutiendo y buscando férmulas
eficientes que ayuden a superar un excesivo coste publico y una mala gestion de los
recursos publicos en el mantenimiento de los parques de alquiler publico!*', politicas que
cobran una importancia fundamental cuando los paises disponen de unos parques de

vivienda social considerables!©'®.

Por el contrario, los sucesivos legisladores espafioles no han tenido este interés
por formular politicas de gestion de vivienda social, posiblemente porque su vivienda
social ha ido principalmente encaminada a la propiedad y no al alquiler de manera que
nada habria que gestionar una vez vendida la vivienda. El modelo tradicional
predominante de promocion y gestion de vivienda en este sector se ha basado durante

muchos afios en la existencia de promotoras de vivienda protegida (publicas o privadas)

alojadas segtin un estudio de 2009 sobre el analisis de exclusion social en Cataluiia (37.000), y la estimacion
de la demanda oculta (10.000). BERMUDEZ SANCHEZ, T. y TRILLA 1 BELLART, C. “Un parque de viviendas
de alquiler social. Una asignatura pendiente en Catalufa”, Debats Catalunya Social. Propostes des del
Tercer Sector, nim. 39, 2014. pp. 8-11.

1013 Piénsese, por ejemplo, la posibilidad de que las personas contabilizadas por un indicador también lo
estuvieran por otro, provocando, por lo tanto, una duplicidad: personas inscritas en el Registro de
solicitantes de VPO que se puedan encontrar en indicadores de mal alojamiento o de familias con riesgo de
exclusion social, o familias contabilizadas como de riesgo de exclusion por el Plan Nacional de Vivienda
que posteriormente hayan sido desahuciadas y que, por lo tanto, también entrarian en este segundo
indicador, o la coincidencia entre familias en riesgo de exclusion con familias mal alojadas. TRILLA y BOSCH
resaltan esa informacion desestructurada que crea duplicidades y solapamientos entre variables o no permite
ver la demanda efectiva de vivienda social. TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y
protegido de viviendas en Esparia: un analisis desde el contexto europeo, cit. p. 73.

1014 BRAGA, M. y PALVARINI, P. Social Housing in the EU, cit. p. 9.

1015 TRILLA 1 BELLART, C. La politica de vivienda en una perspectiva europea comparada, cit. p. 56.

1016 priEMUS, H. “Managing social housing”, cit. p. 469. Véase, ademas, los Capitulos I y II de esta tesis
para analizar la evolucion hacia modelos encaminados a la gestion privada eficiente y a un sector cada vez
mas acotado a colectivos vulnerables y menos universalista.
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que pueden acceder, o no, a suelo publico y que obtienen financiacion para la
construccion, para posteriormente alquilar las viviendas en las condiciones establecidas
por la Administracion'®’. Sin embargo, acabamos de ver que en los ultimos afios se ha
puesto especial énfasis en formulas de captacion de vivienda privada, por lo que se
produce mas variacion en cuanto al perfil de las entidades que gestionan y los titulos
legales bajo los cuales captan y gestionan esas viviendas'’'®. Noétese, en cambio, que la
mayoria de legislacion y normativa sigue haciendo referencia a “promotores” de vivienda
social o de proteccion oficial, y no se utiliza el término “gestor/a” de vivienda social y/o

vivienda protegida!®'°,

El parque de vivienda social es un parque dificil de gestionar, con riesgo de
acumulacion de morosidad, falta de proximidad con el inquilino, dificultades
administrativas casi insalvables en los procesos de adjudicacion de vivienda'?,
dispersion en el territorio de las viviendas, que a veces quedan vacias por situarse en
zonas geograficas con malas conexiones y con poca demanda, y con unos costes de
mantenimiento elevados. Los gastos de vigilancia de promociones nuevas o vacias para

evitar “okupaciones” también pueden llegar a ser muy altas!'®?!.

Ejemplos de la dificultad de la Administracién publica para hacer frente a los
gastos de gestion del parque publico de vivienda los encontramos en la venta en Madrid
de casi 3.000 pisos del Plan Joven del Instituto de la Vivienda de Madrid, (IVIMA en

adelante) al fondo inversor Goldman Sachs-Azora!®? y la venta de 1.860 pisos de la

1017 INURRIETA BERUETE, A. Mercado de vivienda en alquiler en Espaiia: mds vivienda social y mds
mercado profesional. Documento de trabajo 113/2007. Fundacion Alternativas, 2007. p. 28.

1018 1,0 cual afiade complejidad a un sector ya de por si confuso, debido a los diferentes niveles
competenciales y a la gran cantidad de normativa e instrumentos temporales.

1019 y¢ase, por ejemplo, el art. 2 del Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, el art. 7 del Real Decreto
2960/1976, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la legislacion de viviendas
de proteccion oficial (BOE 29-12-1976) y el art. 51 de la LDVC.

1020 BERMUDEZ SANCHEZ, T. y TRILLA I BELLART, C. “Un parque de viviendas de alquiler social. Una
asignatura pendiente en Catalufia”, cit. p. 7.

1021 CCAA como Madrid o Catalufia externalizaron este servicio de vigilancia a fin de reducir el gran gasto
que suponia. Véase, por ejemplo, CINCO DiAS. Madrid y Catalufia fichan vigilantes para ahuyentar a los
okupas en VPO, 28-02-2011, disponible en
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2011/02/28/economia/1298876180_850215.html (Gltimo acceso
19-10-2019) y EL MuNDpO. Cataluiia blinda sus VPO vacias, 12-02-2013, disponible en
http://www.elmundo.es/elmundo/2013/02/12/suvivienda/1360660473 .html (ultimo acceso 19-10-2019).
1022 EL. ECONOMISTA. Madrid vende 3.000 pisos a Goldman Sachs y Azora por 201 millones, 09-08-2013,

disponible en
http://www.eleconomista.es/interstitial/volver/nectarnovdic13/vivienda/noticias/5059064/08/13/La-
Comunidad-de-Madrid-vende-3000-pisos-a-Goldman-Sachs-y-Azora-por-201-millones.html (altimo

acceso 19-10-2019). La STSJ de Madrid de 14 de mayo de 2019 (JUR 2019\194325) desestima el recurso
presentado por IVIMA y Azora, y reafirma el hecho de que tal enajenacion no se argumento el requisito de
innecesariedad (para el cumplimiento de los fines del IVIMA) de las concretas viviendas enajenadas,
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Empresa Municipal de la Vivienda y Suelo de Madrid al fondo inversor Blackstone!*?.
En Catalufia, también, hubo un intento en 2013 por parte del Incasol (Institut Catala del
Sol) de vender a fondos de inversion extranjeros el parque de vivienda social del que era
propietario, que constaba en ese momento de unas 14.000 viviendas'*. A mas pequeia
escala, puede mencionarse también el caso de Regesa (empresa publica dependiente del
Consejo Comarcal del Barcelonés), que vendié 298 pisos de alquiler publico situados en
distintos barrios barceloneses a la sociedad de inversion inmobiliaria Colén Viviendas,
filial del grupo Lazora!*> (gestionado por Azora Inversiones). En general, incluso, aunque
no sea vivienda en alquiler, los tenedores publicos de vivienda también hacen caja con
ventas masivas de vivienda publica, por ejemplo, en el Pais Vasco!*?* y Madrid'*?’ con la
venta del suelo en los casos de viviendas adquiridas en derecho de superficie,

desapareciendo, asi, esa reserva de suelo publico. Todos estos ejemplos son indicios que

exigido tanto por la legislacion de la Comunidad de Madrid como la estatal en esta materia (ej. art. 131.1
Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de patrimonio de las Administraciones Publicas. BOE 04-11-2003, nam.

264).
1023 B1, ECONOMISTA. Madrid vende 1.860 viviendas a Blackstone por 128,5 millones: sale una media de
69.000 euros por piso, 24-07-2013, disponible en

http://www.eleconomista.es/vivienda/noticias/5018630/07/13/Madrid-vende-a-Blackstone-1860-pisos-a-
un-precio-de-69000-euros.html (Gltimo acceso 19-10-2019). Esta venta ha llevado controversia, y mientras
en diciembre de 2018 el Tribunal de Cuentas condenaba a la entonces alcaldesa y a seis de sus ediles ha
abonar 22,7 millones de euros por vender esas promociones de vivienda publica a un precio por debajo del
precio contable y de mercado (EL MUNDO. El Tribunal de Cuentas condena a Ana Botella y a su equipo
por la venta de pisos a 'fondos buitre'y considera que la operacion fue "ilegal", 28-12-2018, disponible en
https://www.elmundo.es/madrid/2018/12/28/5¢25d945fdddffaf698b456f.html, ultimo acceso 19-10-2019),
este mismo Tribunal revertia su fallo inicial en julio de 2019, revocando la condena impuesta (IDEALISTA.
Revocada la condena a Ana Botella por la venta de pisos sociales a Blackstone, 18-07-2019, disponible en
https://www.idealista.com/news/inmobiliario/vivienda/2019/07/18/776744-revocada-la-condena-a-ana-
botella-por-la-venta-de-pisos-sociales-a-blackstone?xts=582065&xtor=RSS-86, ultimo acceso 19-10-
2019). Sin embargo, la Audiencia Provincial de Madrid dict6é un Auto el 27-05-2019 ordenando al juzgado
de instruccion num. 38 de Madrid que volviera a iniciar sus actuaciones (ELDIARIO.ES, La Justicia reabre
el caso de la venta de viviendas publicas a un fondo buitre en el mandato de Ana Botella en Madrid, 28-
05-2019, disponible en https://www.eldiario.es/madrid/Justicia-viviendas-publicas-Ana-
Botella_0_903960190.html, Gltimo acceso 19-10-2019).

1024 _A VANGUARDIA. EIl Govern prepara la privatizacion de los 14.000 pisos piiblicos del Incasol, 13-11-
2013, disponible en  http://www.lavanguardia.com/economia/20131113/54393371000/govern-
privatizacion-pisos-publicos-incasol.html (ltimo acceso 19-10-2019).

1025 LA VANGUARDIA. Una empresa privada adquiere 298 pisos protegidos de Barcelona, 29-11-2013,
disponible en http://www.lavanguardia.com/local/barcelona/20131129/54394661451/empresa-privada-
adquiere-pisos-protegidos-barcelona.html (Gltimo acceso 19-10-2019).

1026 Desde 2010 y después de cinco convocatorias, se han realizado 4.771 operaciones de venta de suelo (se
incluyen viviendas, trasteros y garajes), y para la sexta convocatoria (2017), podian optar a ello casi 20.000
inmuebles. EL DIARIO VASCO. Los titulares de 20.000 VPO con derecho de superficie podran adquirir la
plena propiedad de su vivienda, 24-01-2017, disponible en
https://www.diariovasco.com/sociedad/201701/24/titulares-derecho-superficie-podran-
20170124170203.html, Gltimo acceso 19-10-2019.

1027 Desde 2009 ya no hace falta un acuerdo unanime de la comunidad de propietarios para pedirlo por lo
que en 2010 se habia formalizado la venta del suelo de mas de 300 viviendas. EUROPA PRESS. El Plan
18.000 del Ayuntamiento ya ha formalizado la venta de mas de 300 viviendas, 14-05-2010, disponible en
https://www.europapress.es/madrid/noticia-plan-18000-ayuntamiento-ya-formalizado-venta-mas-300-
viviendas-20100514151227.html, Gltimo acceso 19-10-2019.
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inducen a pensar que es una quimera crear un parque publico de vivienda suficiente

perdurable en el tiempo de manera sostenible.

Y, de hecho, a pesar de la necesidad de vivienda social resaltada, un estudio del
Defensor del Pueblo de 2013 cifrd en 13.504 las viviendas protegidas vacias en Espafia' 92
y, entre las causas para ello!'*?, se daban algunas que concernian al ambito de la gestion,
como el mal estado de conservacion de las viviendas, el desconocimiento por parte de la
entidad de que determinadas viviendas estuvieran vacias (por ejemplo, por fallecimiento

o mudanza del titular), la conflictividad vecinal, el deficiente mantenimiento de los

elementos comunes de los inmuebles y la demora en la adjudicacion de las viviendas.

Asi, este Capitulo pretende sistematizar el enmarafiado conjunto de modelos de
gestion de vivienda social en Espaiia, fruto de esa falta de necesidad e interés histdricos
por crear estructuras organizadas, completas y complejas de gestion. Se denotara cierto
contraste respecto a los modelos de gestion como el neerlandés y el inglés expuestos en
el Capitulo anterior, donde se aportaba toda su evolucion y un estudio exhaustivo de sus
caracteristicas, complementado por muchos datos del sector. Precisamente, la falta de
datos estadisticos es uno de los motivos del relativo éxito de las politicas de vivienda en
Espaiia, incluidos datos concernientes a la oferta y demanda reales!®*° de vivienda social.
Otro motivo es que cada CA tiene su propia definicion de vivienda social y sus propios
programas y existe una gran diversidad de proveedores de vivienda social en los
diferentes niveles (autondmico, regional y local). Y a pesar de disponer de registros de

solicitantes de vivienda protegida o VPO en las diferentes CCAA!'*!, hay colectivos con

1028 Cabe mencionar que este nimero es relativo y poco preciso, puesto que no incorpora las viviendas
gestionadas por ayuntamientos o empresas publicas municipales, ni tampoco existe una definicion general
y Unica a nivel estatal de “vivienda protegida vacia”. BECERRIL, S. Estudio sobre viviendas protegidas
vacias, cit., pp. 29 y 30.

1029° A pesar de ser, las causas principales, de caracter econdmico: imposibilidad de los adquirentes de
encontrar financiacion para la compra y/o precios de las viviendas libres por debajo de las protegidas. El
informe de MINISTERIO DE FOMENTO. Observatorio de vivienda y suelo. Boletin numero 29, primer
trimestre 2019, cit. revela como el precio de la vivienda protegida supera el de la vivienda libre usada en
once provincias, mientras que en doce provincias mas el precio de la vivienda protegida es solo un quince
por ciento inferior al precio de la vivienda libre usada. pp. 15y 16.

1030 1,3 diferencia entre demanda y necesidad de vivienda segin VINUESA ANGULO recae en el hecho de
que “la necesidad (...) se convertira en demanda efectiva solo en el caso de que los hogares tengan
capacidad econdomica para acudir al mercado de vivienda libre o protegida”. VINUESA ANGULO, J.
“;Cuantas viviendas se necesitaran en Espafia?”’, en GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F. y GONZALEZ
GARCIA, F. (dirs.) Reflexiones sobre la vivienda en Espana. Cizur Menor: Thomson Reuters Aranzadi,
2013, pp. 245-277. p. 252.

1031 .a DA 6* del Plan Estatal de Vivienda 2005-2008 aporta la exigencia de creacién por parte de las CCAA
de un Registro de demandantes de vivienda, imponiéndolo como requisito para poder adquirir una vivienda
protegida (art. 13.7 y DA 6%). El Plan Estatal de Vivienda y Rehabilitacion 2009-2012 mantiene la exigencia
de inscripciodn a este registro como condicion para acceder a la vivienda, pero ademas lo extiende a requisito
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necesidad de acceder a una vivienda digna y adecuada que no se contemplan en estos
registros, como se ha reflejado en el apartado anterior. Disponer de datos suficientes sobre
la necesidad real de vivienda social es indispensable para poder idear y desarrollar

politicas y planes de vivienda funcionales!'®:2.

En conclusion, en este Capitulo llevamos a cabo una aproximacién de los modelos
de gestion de vivienda social existentes en Espana actualmente, tanto de manera general,
como posteriormente focalizandolo en modelos concretos de éxito, no sin antes poner de
relieve el porqué de un sistema de gestion poco desarrollado, desestructurado y
diversificado. Porque junto con la necesidad expuesta de encontrar soluciones a la falta
de oferta de viviendas para la demanda y necesidad actuales, una de las preguntas clave
reside en quién y cdmo se debe gestionar este parque que obligatoriamente debe ir en

aumento!3,

Y en esa linea, totalmente en consonancia con los objetivos de esta tesis, empiezan
a ir timidamente las nuevas politicas de vivienda: el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016
ya mostraba interés en fomentar la colaboracion publico-privada a la hora de implantar y
gestionar las actuaciones del mismo Plan'®**, en el que cabe resaltar la mencioén concreta
que se hace no solamente de entidades publicas y entidades privadas sin &nimo de lucro

sino de las sociedades anonimas cotizadas de inversion en el mercado inmobiliario

para acceder a las ayudas financieras del Plan (art. 3.1.b y DT 6%), aunque curiosamente, esta aportacion no
ha tenido “una clara materializacion en las normas de creacion de los registros autonémicos, los cuales (...)
optan en su mayoria en asociar registro con acceso a una vivienda, dejando fuera las ayudas econdmicas”.
GUILLEN NAVARRO, N. A. El beneficiario de las viviendas sometidas a un régimen de proteccion publica.
Madrid: Marcial Pons, 2012. p. 117. Véase mas sobre este tema infra en este mismo capitulo, en el apartado
“3.5.2.6. El sistema de adjudicacion de las viviendas”.

1032 “Tanto las viviendas como los hogares solo son censadas cada diez afios, y la informacién resultante
presenta importantes debilidades en cuanto a concrecion, actualizacion y fiabilidad”. VINUESA ANGULO, J.
y PALACIOS GARCIA, A. J. “Marco normativo y organizativo”, en MOYA GONZALEZ, L. (ed.) VSE La
vivienda social en Europa. Alemania, Francia y Paises Bajos desde 1945. Madrid: Mairea Libros, 2008,
pp. 39-73. p. 43. A nivel autonémico y también regional o local se proveen, en mayor o menor medida,
datos sobre este sector, como por ejemplo el Observatorio Vasco de la Vivienda
(http://www.etxebide.cuskadi.eus/x39-ovhome/es/) o el Observatorio Valenciano de la Vivienda
(http://www.habitatge.gva.es/es/web/vivienda-y-calidad-en-la-edificacion/observatorio-valenciano-de-
vivienda). Algunas de las CCAA los han formado a raiz de las tltimas legislaciones y siendo conscientes
de la necesidad existente, como Andalucia en 2014
(https://www.juntadeandalucia.es/organismos/fomentoyvivienda/consejeria/organos-
colegiados/60411.html), el Observatorio de la vivienda y suelo de Cantabria en 2013
(http://www.observatoriovivienda.cantabria.es/inicio) o el Observatori Metropolita de 1’Habitatge de
Barcelona en 2017 (https://www.ohb.cat).

1033 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “More social housing? A critical analysis of
social housing provision in Spain”, cit. p. 125.

1034 Arts. 4 y 7 Plan Estatal de Vivienda 2013-2016.
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(SOCIMI en adelante)'**. A ello hay que afiadir que, actualmente, tanto el Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021 como el RDL 7/2019 (DA 1%) conservan esa necesaria colaboracion
publico-privada y ademas también la prevé este Plan para la gestion de los Fondos de
viviendas para alquiler social'®°, Ademas, la Ley del Tercer Sector de Accion Social'®’
pretende, entre otras cuestiones, fomentar y reforzar el rol de estas entidades privadas sin

animo de lucro en el campo de las politicas publicas sociales.

2. El parque de vivienda publica y/o social en Espaifia y su gestion

El apartado anterior evidencia la falta de interés historico de las politicas publicas
espafiolas para tratar de manera especifica y completa el sistema o los modelos de gestion
de la vivienda publica y/o social existentes, contrastando con los complejos sistemas

inglés y neerlandés tratados en el capitulo anterior.

Tres serian, a nuestro juicio, las razones que podrian justificar esa falta de
voluntad politica y legislativa para focalizar las regulaciones en este ambito. La primera
es la tendencia histérica de construir vivienda social en propiedad. La segunda cuestion,
ligada a la primera, es la preferencia de tratar la vivienda como un instrumento de politica
econdmica antes que como una politica social. La ultima trata la vertiente competencial:
al tiempo que se destaca la compleja estructura de competencias en materia de vivienda,
que inicialmente ya dispone de tres niveles, se plantea la opcion de si deberia existir o no

una Ley Estatal de Vivienda.

2.1. Predominio de la tenencia en propiedad

Uno de los elementos mas significativos de la politica de vivienda espaiola, en
comparacion con otros paises de la UE, es la prioridad que se le ha dado a la tenencia en
propiedad desde los afos cuarenta del siglo XX, a través de instrumentos como la politica

tributaria o la vivienda publica'®*. En 1939, se cre6 el Instituto Nacional de Vivienda y,

1035 Art. 7.2 Plan Estatal de Vivienda 2013-2016. Véase el rol de las SOCIMIs en el sector de vivienda
social infra en este mismo capitulo, en el apartado “3.1. Marco general de los modelos de gestion y de su
forma juridica”.

1036 Arts. 8 (aunque deja de mencionar las SOCIMIs en particular) y 22 Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021.

1037 Ley 43/2015, de 9 de octubre. BOE 10-10-2015, ntim. 243.

1038 NACIONES UNIDAS. Informe del Relator Especial sobre una vivienda adecuada como elemento
integrante del derecho a un nivel de vida adecuado, Sr. Miloon Kothari. Mision a Esparia, cit. p. 7.
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desde el principio, se apostd por la construccion de viviendas publicas que se cedian en
régimen de propiedad sin tener en cuenta las caracteristicas socioecondémicas de los
destinatarios (teniendo presente la situaciéon del momento, pasada la Giltima Guerra Civil
y con una gran falta de parque de vivienda adecuado). La voluntad era la de garantizar la
propiedad de la vivienda para cada familia y favorecer, asi, la generacién de empleo a
través de la construccion'®’. Entre 1940 y 2011 se contruyeron casi 6,7 millones de
viviendas protegidas (de un total de 12,6 millones de viviendas principales
construidas)'®®, Con el fin de la época franquista'®' y la llegada de la transicion, las
ayudas y subvenciones pasaron de destinarse a incentivar la oferta a fomentar la

adquisicion de vivienda, con el proposito de reactivar la demanda.

Asi, tras la instauraciéon de la democracia, la politica publica ha venido
consistiendo, en gran medida, en regular fundamentalmente a través de los planes de
vivienda los tipos de vivienda protegida, establecer los criterios de acceso a la misma y
disefiar los instrumentos que faciliten el acceso a esas viviendas para las familias con
menos recursos'®?. Cabe decir, no obstante, que la construccion de vivienda protegida se
ha ido reduciendo a lo largo de las ultimas décadas'*®, fruto, por una parte, del aumento
de las ayudas a las viviendas libres para intentar reactivar la construccion de vivienda en
una época de fuerte crisis del mercado inmobiliario, aumento de paro, inflacion y
liberalizacion del mercado financiero (a mediados de los setenta y los ochenta del siglo
pasado)'®. Y, por otra parte, porque las restricciones que presentaba la construccion de

vivienda protegida y su baja rentabilidad hacia que fuera un sector poco atractivo para los

1039 VINUESA ANGULO, J. y PALACIOS GARCiA, A. J. “Marco normativo y organizativo”, cit. p. 48 y
ALGUACIL DENCHE, A. et al. La vivienda en Esparia en el siglo XXI. Diagnostico del modelo residencial y
propuestas para otra politica de vivienda. Madrid: Céaritas y Fundacion Foessa, 2013. pp. 51-52.

1040 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espafia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 22.

1041 «“Bn la etapa final de la dictadura franquista el nivel de proteccién de la vivienda llegd a rondar el 60%
del parque inmobiliario, si bien es cierto que la proteccion era fundamentalmente financiera”. BURON
CUADRADO, J. “Una politica de vivienda alternativa”, Ciudad y territorio. Estudios territoriales, nim. 155,
2008, pp. 9-40. p. 16.

1042 ESTIVAL ALONSO, L. La vivienda de proteccion piiblica en Espaiia (V.P.O.). Régimen juridico, ayudas
y limitaciones. Madrid: Grupo difusion, 2008. p. 42.

1043 Disminuyendo un 47,5% entre el 1970 y 2000. MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacién para los
arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. p. 47. Véase también, RODRIGUEZ ALONSO, R.
“La politica de vivienda en Espaifia desde la perspectiva de otros modelos europeos”, Boletin CF+S, num.
29/30, 2005, pp. 189-207. p. 193.

1044 BESTIVAL ALONSO, L. La vivienda de proteccion puiblica en Espaiia (V.P.O.). Régimen juridico, ayudas
y limitaciones, cit. pp. 37 y 38.
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promotores, sobre todo en una época de continua revalorizacion de las viviendas libres

en régimen de propiedad!'®®.

Paralelamente, y como ya se ha comentado, la tasa de arrendamientos ha ido en
continuo descenso desde mediadios del siglo pasado, marcado por una legislacion que
imponia la congelacion de las rentas y la prorroga forzosa del contrato, sobre todo, a partir

de la LAU del 1964.

Asi pues, el alto porcentaje de vivienda en propiedad en Espafia es el resultado de
“la combinacidn de una politica sostenida de penalizacion de la inversion en viviendas en
alquiler, y de un impulso sostenido del acceso a la propiedad al que han ido dirigidas la

mayor parte de las inversiones y beneficios de la politica de vivienda™!%,

La Figura 19 refleja claramente la preferencia por las viviendas protegidas en
propiedad incluso en los ultimos afios. La caida en la construccion (también en vivienda
protegida) ha hecho que el margen entre vivienda construida en propiedad y en alquiler
se estreche, aunque como muestra dicha figura, en 2018 sigue siendo mayor el niimero
de viviendas protegidas construidas para acceder en propiedad. Cabe mencionar que ese
bajo numero también puede relacionarse con el hecho de que las ultimas politicas de
vivienda se centran en la captacion de viviendas vacias del mercado privado, tanto de

particulares como de entidades financieras'®.

1045 MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo,
cit. pp. 48-50. Véase, también, a VINUESA ANGULO, J. y PALACIOS GARCiA, A. J. “Marco normativo y
organizativo”, cit., al mencionar que “La mayor o menor participacion de los promotores privados viene
determinada por la evolucion del mercado libre. En los periodos alcistas la vivienda de proteccion queda
casi exclusivamente supeditada a la accion subsidiaria de los promotores publicos”, p. 45.

1046  EAL MALDONADO, J. y MARTINEZ DEL OLMO, A. “Tendencias recientes de la politica de vivienda en
Espaia”, cit. p. 34.

1047V ¢ase supra el apartado “1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler”
de este mismo capitulo.

256



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo III. El sistema de gestion de vivienda social en Espafia

120000
100000
80000
60000
40000

20000

0
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

m Propiedad m Alquiler Autopromocion

Figura 19. Calificaciones provisionales de vivienda protegida segin régimen de uso. Planes estatales y
autonomicos. Periodo 2005-2018. Fuente: Elaboracion propia con datos del Ministerio de Fomento,
disponible en http://www.fomento.gob.es/BE2/?nivel=2&orden=31000000 (tltimo acceso 12-11-2019).

Seglin TRILLA I BELLART y BOSCH MEDA, si todas las viviendas protegidas
construidas a partir de la década de los cuarenta del pasado siglo se hubieran conservado
en el sector de vivienda protegida, dispondriamos de un amplio porcentaje de este parque
(en ese caso, sin embargo, estariamos discutiendo la posibilidad de gestion de ese parque
de manera sostenible)'*$. Los mecanismos que han impedido que estas viviendas hayan
pasado a formar una bolsa de vivienda social son el de la temporalidad de las
calificaciones de vivienda protegida (después de los plazos establecidos en cada Plan o
normativa, por ejemplo, diez, veinte o treinta afios, la vivienda se incorpora al mercado
privado) y las autorizaciones de descalificaciones de viviendas protegidas antes del plazo
de expiracion de la calificacion. Asimismo, el Relator Especial sobre vivienda adecuada
en 2008, el Sr Miloon Kothari, destac6 en su informe que “se ha observado que la
posibilidad de vender la VPO transcurrido el plazo legal en el mercado libre perjudica la

consolidacion del parque de vivienda estatal”'®. TRILLA 1 BELLART y BOSCH MEDA

1048 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espaiia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 22.

1049 NACIONES UNIDAS. Informe del Relator Especial sobre una vivienda adecuada como elemento
integrante del derecho a un nivel de vida adecuado, Sr. Miloon Kothari. Mision a Esparia, cit. p. 11. La
figura de la VPO tampoco convence a ESTIVAL ALONSO, que considera que este sistema a partir de la
democracia “no ha tenido el éxito previsto por varias razones, entre ellas, la posibilidad de descalificacion
de la vivienda antes de terminar el plazo legal, la ausencia de una voluntad politica firme para controlar el
fraude y, sobre todo, la equiparacion de precios con las viviendas llamadas libres”. ESTIVAL ALONSO, L.
La vivienda de proteccion publica en Esparia (V.P.O.) Régimen juridico, ayudas y limitaciones, cit. p. 42.
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critican las plusvalias (diferencia entre el valor de la vivienda social y el de mercado como
vivienda libre) que genera la mercantilizacion de estas viviendas protegidas que pasan al
mercado privado, es decir, como un esfuerzo colectivo pasa a ser objeto de negocio y

especulacion'®,

2.2. Vivienda: politica economica vs. politica social

El predominio por las politicas de vivienda publica centradas en la promocion de
vivienda en propiedad puede justificarse por la tradicional vinculacion de la vivienda en
Espafia a politicas de fomento econdémico y no a politicas sociales'®!. Asi lo refleja,
también, el hecho de que cuando en 1970 las dimensiones del parque de vivienda eran
aproximadamente las necesarias para abastecer las necesidades de la poblacion, la
construccion continud creciendo, sin deberse a esa necesidad real de vivienda, sino mas
bien a intereses econdmicos, entre otras causas'®2, La construccion llegd a suponer un
13,9% del empleo total en Espafia en 2007'%3, Asi pues, ante la vivienda como fenémeno
complejo que puede ser al mismo tiempo objeto de inversion (valor de cambio) y objeto
de primera necesidad (valor de uso)'®, la politica de vivienda espafola ha ido

tradicionalmente dirigida a considerar la vivienda como valor de cambio!*.

Esta historica segregacion de la vivienda de la politica social también ha estado
latente en la distribucion de los departamentos en las Administraciones publicas, donde
siempre ha existido una fuerte separacion entre las secciones de urbanismo, vivienda y

servicios sociales'®*®, lo que también puede conllevar dificultades de gestion por la

1050 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espaiia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 38. Véase una opinion similar en TEJEDOR BIELSA, J. “Régimen
juridico general de la vivienda protegida”, cit. p. 319.

1051 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “La politica de vivienda en Espafia: Lecciones
aprendidas y retos de futuro”, cit. p. 9.

1052 MoLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo,
cit. p. 43.

1053 RODRIGUEZ LOPEZ, J. “Situacién actual de la vivienda en Espafia. Algunos rasgos caracterizadores”, en
GARCiA-MORENO RODRIGUEZ, F. y GONZALEZ GARCIA, F. (dirs.) Reflexiones sobre la vivienda en Esparia,
cit. pp. 179-244. p. 188.

1054 Véase el apartado “3.1. La vivienda como pilar fundamental y distintivo del Estado del bienestar” del
Capitulo I de esta tesis.

1055 GAVIRIA, M. et al ya afirmaban en 1991 que “el origen de los problemas actuales de vivienda y suelo
ha sido la progresiva liberacion del sector, que ha equiparado la vivienda a un objeto de inversion
privilegiada financiera y fiscalmente. En definitiva, se entiende la vivienda como valor de cambio y no
como valor de uso” en GAVIRIA, M. et al. Vivienda social y trabajo social. Madrid: Editorial popular, 1991.
p. 40.

1056 pyede citarse a FERNANDEZ EVANGELISTA cuando menciona que “Siempre ha existido una fuerte
separacion entre las areas de vivienda y de servicios sociales. La primera actuaba sobre los problemas
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tradicional falta de coordinacion entre estos departamentos. Esta es una cuestion, no

obstante, que empiezan a tener en cuenta algunas Administraciones'®’.

Recientemente, los esfuerzos de las politicas de vivienda se han redirigido hacia
la oferta de vivienda social de alquiler y a garantizar el derecho a la vivienda de los
colectivos mas vulnerables. En consecuencia, la politica econémica esta dejando paso a
una politica de vivienda mas social. Incluso, en algunos ambitos, la funcion social de la
propiedad estd ganando terreno a la institucion de la propiedad en si misma, al punto de
hacerla irreconocible!®®. Sin embargo, la realidad es que de la inversion que se lleva a
cabo en vivienda por parte del Estado, solamente una parte residual se destina a este nuevo
modelo de politicas!®*®, puesto que la mayor parte sigue destinandose al cumplimiento de
obligaciones contraidas en los anteriores planes'®®, centradas principalmente a la
adquisicion de una vivienda en propiedad. Asi, aunque los recientes Planes Estatales de
Vivienda (2013-2016 y 2018-2021) ya no contemplan la subsidiaciéon de préstamos

convenidos, si que se mantienen los ya concedidos en planes anteriores'*!. La Exposicion

estructurales de la vivienda y la segunda atendia a los problemas de las personas. Una el continente y la
otra el contenido”. FERNANDEZ EVANGELISTA, G. El acceso a la vivienda social de las personas sin hogar,
cit. p. 287. A nivel estatal, por ejemplo, encontramos el Ministerio de Fomento, el cual incluye arquitectura,
vivienda y suelo por un lado, y el Ministerio de Sanidad, Servicios Sociales e Igualdad por otro.

1057 Por ejemplo, €l Ayuntamiento de Barcelona ya dispone de un area de Derechos Sociales, en la que se
incluye la vivienda. Véase el organigrama municipal en http://ajuntament.barcelona.cat/ca/organitzacio-
municipal (Altimo acceso 21-10-2019).

1058 'Véanse, por ejemplo, los casos de Ceesay Ceesay y Otros contra Espafia (demanda nim. 62688/13
TEDH), la STEDH de 28 de enero de 2014 ya mencionada y la demanda interpuesta ante el TEDH el 3 de
marzo de 2014 para proteger los derechos de las familias de Corrala Utopia. Véase estas tres decisiones en
SIMON MORENO, H. “La jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre la vivienda en
relacion al Derecho espaiiol”, cit., p. 168. Véase también NASARRE AZNAR, S. ““Robinhoodian” courts’
decisions on mortgage law in Spain”, cit.

1059 E] Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 cuenta con una dotacién estatal de 1.443 millones de euros (LA
MONCLOA. GOBIERNO DE ESPANA. [.443 millones de euros para las subvenciones del Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021, 16-03-2018, disponible en
https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/Paginas/enlaces/160318-enlacevivienda.aspx, ultimo
acceso 21-10-2019), 360 millones al afio de media, lo que supone unicamente el 0,03% del PIB espaifiol
(ELDIARIO.ES, M. EIl nuevo plan del Gobierno condena a Espana a la cola de Europa en politicas de
vivienda, 09-03-2018, disponible en https://www.eldiario.es/economia/Espana-desarrollados-destina-
politicas-vivienda_0_748225974.html, tltimo acceso 21-10-2019).

1060 [ EAL MALDONADO, J. y MARTINEZ DEL OLMO, A. “Tendencias recientes de la politica de vivienda en
Espaia”, cit. p. 37.

1061 yéase la DA 2* de la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado
del alquiler de viviendas y las SSTC de 22 de octubre de 2015 (RTC 2015\216) y de 14 de diciembre de
2015 (RTC 2015\267) en relacion con la duracion de las subsidiaciones de préstamos convenidos para
compradores de viviendas protegida. Los Planes Estatales de Vivienda 2005-2008 y 2009-2012 concedian
la subsidiacion por un periodo inicial de cinco afios con opcion de renovacion de otros cinco afios (art. 23
Plan 2005-2008) u otros diez afios (art. 43 Plan 2009-2012), previa acreditacion que se seguian reuniendo
las condiciones para acceder a esa subsidiacion (requisito de ingresos maximos, entre otros). Sin embargo,
las SSTC mencionadas permitieron rechazar esas renovaciones si se presentaban con posterioridad a la
entrada en vigor de dicha Ley 4/2013, alegando que “procede excluir la presencia de efectos retroactivos
constitucionalmente prohibidos en el apartado a) de la disposicién impugnada, ya que su regulacion se
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de Motivos del Plan 2013-2016 estableci6 la necesidad de mantener estas ayudas debido
a “la creciente dificultad de las familias para poder afrontar el cumplimiento de las
obligaciones de los préstamos hipotecarios que suscribieron para la adquisicion de una
vivienda protegida”, mientras que la Exposicion de Motivos del Plan 2018-2021 habla de
poder evitar, asi, “casos de ejecucion hipotecaria que culminan en procedimientos de
lanzamiento”. Sin embargo, en ninguno de los dos Planes se aportan datos estadisticos en

relacidon con las afirmaciones anteriores.

Lo que parece evidente es que el fomento de la compra de vivienda ha sido hasta
hace poco una de las medidas de la politica de vivienda mas utilizada y que ha requerido
un mayor presupuesto!®®?; incluso para aquellos colectivos con unos ingresos mas bajos,
ayudandose de préstamos a un tipo inferior de mercado, de subsidiaciones de préstamos,
de desgravaciones, etc. Debe tenerse en cuenta, ademas, que la tenencia en propiedad se
contempla como un vehiculo de acumulacion de patrimonio y riqueza'®®, y que esta
tenencia desempefia un papel muy importante a la hora de mantener estandares de vida
dignos para la gente mayor (jubilada) ante el tambaleo o el debilitamiento de los sistemas
de pensiones'®®*. Asi, si la situacién en Espafia no es mdas grave, sobre todo entre el
mencionado colectivo de la tercera edad, es “precisamente porque la mayoria de nuestros
mayores tiene una vivienda en propiedad ya pagada”'®®. En referencia a este punto,

recordemos lo expuesto supra sobre la solidaridad intergeneracional, que ha llevado a la

proyecta a los efectos futuros de situaciones juridicas que atin no se han producido” FJ 8 STC de 22 de
octubre de 2015. Sin embargo, no requieren dicha autorizacion de renovacion algunas ayudas de
rehabilitacion de edificios (ej. art. 65 Plan 2005-2008 y art. 60 Plan 2009-2012) o de eficiencia energética,
por lo que la subsidiacion se aplicara a toda la vida del préstamo. Véase, por ejemplo, la ayuda por eficiencia
energética en la STS de 27 de mayo de 2019 (RJ 2019\2071), donde se expone que “a diferencia de lo que
sucede con las ayudas de subsidiacion de préstamos convenidos a las que se refiere el parrafo a/ de la
disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013, en las que el nacimiento del derecho a la ayuda esta
subordinado a la autorizacion o conformidad del Ministerio de Vivienda (...) las ayudas a la eficiencia
energética en la promocion de viviendas, que son reconocidas por el organo competente de la
Administracion autonémica una vez concedida la calificacion provisional de vivienda protegida, no estan
sometidas a nueva autorizacion del Ministerio de Fomento ni de ninglin otro 6rgano administrativo” FD 3.
1062 | EAL MALDONADO, J. y MARTINEZ DEL OLMO, A. “Tendencias recientes de la politica de vivienda en
Espafia”, cit. p. 29.

1063 Un estudio sobre la pobreza y la exclusion social de Eurostat de 2010 reflejo que, al se comparar la tasa
de riesgo de pobreza entre los arrendatarios y los propietarios, la de los primeros era bastante mayor en
Espaiia, con un 32%, comparado con el 18% de los propietarios. EUROSTAT. Combating poverty and social
exclusion. A statistical portrait of the European Union 2010. Luxemburgo: Comision Europea, 2010. p. 41.
1064 ANDREWS, D. y CALDERA SANCHEZ, A. “The evolution of homeownership rates in selected OECD
countries: demographic and public policy influences”, OECD Journal: Economic Studies, vol. 2011/1,
2011. p. 210. Este estudio también relaciona la tenencia en propiedad con un mejor resultado escolar y con
un rol mas activo en los proyectos de barrio a largo plazo. Por el contrario, esta misma tenencia se asocia a
una menor movilidad laboral y un mayor porcentaje de desempleo. p. 211.

1065 NASARRE AZNAR, S. GARCIA, M. O. y XERRI, K. “;Puede ser el alquiler una alternativa real al dominio
como forma de acceso a la vivienda? Una comparativa legal Portugal-Espafia-Malta”, cit. p. 191.
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poblacion de la tercera edad a ayudar tanto econdmicamente como a nivel de alojamiento

a sus familiares!%%,

2.3. Competencia en materia de vivienda

Espafia es un Estado descentralizado (art. 2 CE) en el que las CCAA tienen
competencia exclusiva en algunas materias, entre las que se encuentra la vivienda (art.
148.1.3 CE); materia que todas las CCAA han adoptado en sus Estatutos de Autonomia
(EA en adelante)'*’.

Ademas, también tienen competencia en vivienda los ayuntamientos'*®, en virtud
del art. 25.2.a de la Ley reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL en
adelante)'*; y deben mencionarse también las Diputaciones Provinciales, y en el caso de
Cataluna, los Consejos Comarcales, los cuales pueden encargarse de la gestion
mancomunada de vivienda de los municipios mas pequeios a través de convenios con las
CCAA y los Ayuntamientos. Por lo tanto, la competencia en vivienda, y mas
concretamente, de promocion y gestion de vivienda social, que es el objeto de estudio de
este trabajo, se divide en tres niveles: el estatal, el autondmico y el local. Asi, los objetivos
y medidas de las politicas publicas en vivienda pueden variar entre las CCAA'*7°, hecho
que dificulta tanto la gestion (existencia de una diversidad de proveedores de vivienda en
los diferentes niveles) como la posibilidad de recolectar datos estadisticos precisos sobre
la oferta y demanda real de vivienda social, pues cada CA tiene su propia definicion de
vivienda social'””' y también sus programas de politicas de vivienda. Esa competencia a

nivel autondmico y local, no obstante, debe respetar siempre las bases minimas generales

1066 V/¢ase el primer apartado de este capitulo, al hablar de la situacion actual.

1067 Por ejemplo, el art. 137 EA de Catalufia, €l art. 10.31 EA para el Pais Vasco (LO 3/1979, de 18 de
diciembre, de Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco. BOE 22-12-1979, nim. 306), el art. 49.3.12* EA
de la Comunidad Valenciana, art. 26.1.4 EA de la Comunidad de Madrid (LO 3/1983, de 25 de febrero de
25 de febrero, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid. BOE 01-03-1983, niim. 51) o el art.
71.10% EA de Aragéon (LO 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragon. BOE
23-04-2007, nam. 97).

1068 Dentro del campo del urbanismo, tiene competencia en “planeamiento, gestion, ejecucion y disciplina
urbanistica. Proteccion y gestion del Patrimonio historico. Promocion y gestion de la vivienda de proteccion
publica con criterios de sostenibilidad financiera. Conservacion y rehabilitacion de la edificacion.”

1069 T RBRL, teniendo en cuenta su importante modificacion por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de
racionalizacion y sostenibilidad de la Administracion Local (LRSAL en adelante). BOE 30-12-2013, num.
312.

1070 LEAL MALDONADO, J. “Social housing and policy in Spain”, en HOUARD, N. (ed.) Social Housing
across Europe, cit., pp. 71-84. p. 75.

1071 Véase el apartado “7.1. La vivienda social en Espafia” del Capitulo I de esta tesis, donde se define la
vivienda social en Espaiia y discute los diferentes términos utilizados a nivel autonémico.
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que dicta el Estado, principalmente en materia de igualdad de todos los espafioles en el
ejercicio de los derechos y cumplimiento de deberes constitucionales (art. 149.1.1* CE),
de bases de ordenacién del crédito, banca y seguros (art. 149.1.11* CE) y de las bases y

coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica (art. 149.1.13% CE).

Respecto a este ultimo punto, es de especial interés la STC de 14 de mayo de 2015
ya mencionada, que declara inconstitucional algunos de los preceptos del Decreto-ley de
Andalucia 6/2013, de 9 de abril. Esta sentencia impone una linea de interpretacion'®’?
expansiva de la competencia del Estado sobre las bases y la planificacion general de la
actividad econémica (art. 149.1.13* CE) que, ademas, puede ir en detrimento de
competencias autondmicas que pudieran ser concurrentes, como lo es la vivienda'*”. Asi,
alega que el Estado ya regula mecanismos para la proteccion de las personas en situacion
de vulnerabilidad (la suspension de lanzamientos y la creacion de un fondo social de
viviendas regulados por el Real Decreto-ley 27/2012 y sustituido por la Ley 1/2013) que
en este caso “son compatibles con el adecuado funcionamiento del mercado hipotecario
y, a la vez, para evitar que el equilibrio que juzga oportuno se quiebre, impide que las
Comunidades Auténomas en el ejercicio de sus competencias propias adopten
disposiciones que, con este mismo propdsito de tutela, afecten de un modo mas intenso a
dicho mercado” (FJ 17). La sentencia califica al mercado hipotecario como subsector
decisivo dentro del sector financiero y, por lo tanto, toda medida que pueda implicar algun
sacrificio de este sector incide directamente sobre la actividad economica general, por lo
que se le reserva la facultad al Estado de poder adoptar ciertas lineas directrices de la
ordenacion de este segmento de la economia. Finalmente, la sentencia concluye que “las
indicadas acciones estatales no agotan la competencia autondmica en materia de vivienda,
que sigue intacta en gran medida porque puede ser ejercida a través de todo tipo de

regulaciones que estén desligadas del mercado hipotecario”'. Como ya hemos

1072 También siguen esta linea interpretativa las posteriores SSTC de 22 de febrero de 2018, de 12 de abril
de 2018, de 26 de abril de 2018, de 5 de julio de 2018 y de 19 de septiembre de 2018, entre otras,
mencionadas en el apartado “1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social” de este
mismo capitulo.

1073 TEJEDOR BIELSA, J. “El saneamiento del sistema financiero como limite a la competencia autondmica
sobre vivienda. Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 93/2015, de 14 de mayo”, Prdctica

urbanistica: Revista mensual de urbanismo, naim. 137, 2015, pp. 48-53. p. 2.
1074 Tbid.
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mencionado previamente, algunas medidas de diversas CCAA han sido declaradas

inconstitucionales siguiendo la linea interpretativa anterior'*”.

A esta incertidumbre legal se le suma la complicacion de disponer de diferentes
niveles de vivienda protegida. Los Planes de vivienda plurianuales (cuatrienales
actualmente, en su mayoria) son los instrumentos principales para desarrollar las politicas
de vivienda tanto a nivel estatal como autondémico, desde el Plan Nacional de Vivienda
1961-1976'7°, En sus inicios, estos Planes regulaban unicamente las condiciones de
construccion y las ayudas a las viviendas protegidas en relacion con su financiacién y con
los subsidios y beneficios de los que podian ser objeto, pero a lo largo de los tltimos
quince afios se han empezado a afiadir programas!’’’ de fomento a la rehabilitacion de
viviendas, de captacion de vivienda privada vacia, la breve regulacion de la Renta Bésica
de Emancipacion, etc. Asi, en términos generales, los Planes regulan las actuaciones
protegibles (condiciones de construccion y adjudicacion, otras actuaciones y programas

financiables) y las modalidades de financiacion publica.

Con la aprobacién de la CE, las CCAA asumieron la competencia de vivienda.
Inicialmente su tarea se limitaba a administrar el parque publico ya existente y a
desarrollar los planes estatales'”®, pero poco a poco fue apareciendo una tendencia
progresiva a la descentralizacion'”, y los planes de vivienda autonémicos, que solian
acompasarse con los planes estatales, dejaron de limitarse a complementarlos para
regular, en algunos casos, tipologias de vivienda social propias'®®. Por su parte, el Estado
ampara la posibilidad de seguir publicando sus Planes para regular actuaciones
financiadas por fondos estatales por las competencias ya mencionadas que le otorga la

CE en su art. 149.1 (puntos 1, 11 y 13 mayoritariamente, referentes a la regulacion de las

1075 Véase supra el apartado “1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler”
al hablar de las medidas mas intrusivas y los incentivos de caracter negativo que han tomado las CCAA,
principalmente para movilizar vivienda vacia e impedir desahucios de colectivos vulnerables.

1076 Ley 84/1961, de 23 de diciembre, sobre el Plan Nacional de la Vivienda para el periodo 1961-1976.
BOE 28-12-1961, ntim. 310. Véase VINUESA ANGULO, J. y PALACIOS GARCIA, A. J. “Marco normativo y
organizativo”, cit. p. 53.

1077 LEAL MALDONADO, J. y MARTINEZ DEL OLMO, A. “Tendencias recientes de la politica de vivienda en
Espaia”, cit. p. 34.

1078 VINUESA ANGULO, J. y PALACIOS GARCiA, A. J. “Marco normativo y organizativo”, cit. p. 55 y
TEJEDOR BIELSA, J. “A vueltas con las competencias sobre vivienda y la estabilidad del sistema financiero”,
La ley digital, nim. 2538, 2018, pp. 1-11. p. 2.

1079 MAS BADIA, M. D. Problemas de valoracion y precio en las viviendas de proteccién oficial.
Compraventa, arrendamiento, ejecucion judicial, liquidacion de sociedad de gananciales, particion de
herencia y division de cosa comun, cit. p. 50.

1080 JGLESIAS GONZALEZ, F. “La planificacion de la vivienda protegida”, en LOPEZ RAMON, F. (coord.)
Construyendo el derecho a la vivienda, cit., pp. 349-381. pp. 361 y 362.
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condiciones basicas para garantizar la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de
derechos y cumplimiento de deberes constitucionales, a las bases de la ordenacion del
crédito y a las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica,

respectivamente), como asi reafirmo, ademas, la STC de 20 de julio de 1988!%!.

Asi, actualmente las CCAA pueden llegar a gestionar hasta tres niveles de

vivienda protegida, cada una con su cuerpo normativo:

1) las viviendas que derivan de los Planes estatales, por los que se crea todo un
sistema de convenios para poder hacer efectiva la ejecucion y el acceso a la financiacion

estatal;

2) las viviendas diferentes a las primeras que promocionan los planes autondmicos

con financiacion autonémica'®®? y

3) las viviendas que se rigen por la normativa estatal existente anteriormente!*** a
que las CCAA asumieran la competencia exclusiva en vivienda; esa normativa regira,
ademads, de manera supletoria a las normas estatales basicas y de las autondémicas en la

materia.

Ademas, esta clasificacion se acompaia tanto de denominaciones de viviendas
protegidas diferentes como de modelos juridicos diferentes de proteccion publica, lo que

dificulta tanto la actuacion de los promotores y los gestores (en el siguiente apartado se

1081 RTC 1988\152. Esta establece, en su FJ 2, “tanto el art. 149 de la Constitucion como los Estatutos de
Autonomia dejan a salvo las facultades de direccion general de la economia y, por tanto, de cada uno de
los sectores productivos, que han de quedar en poder de los 6rganos centrales del Estado. En consecuencia,
dentro de la competencia de direccion de la actividad economica general tienen cobijo también las normas
estatales que fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos
concretos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar los
fines propuestos dentro de la ordenacion de cada sector. (...) Este razonamiento es también aplicable al
sector de la vivienda, y en particular, dentro del mismo, a la actividad promocional, dada su muy estrecha
relacion con la politica econdomica general, debido a la incidencia que el impulso de la construccion tiene
como factor del desarrollo econdémico y, en especial, como elemento generador de empleo. De otro lado,
en cuanto que esta actividad de fomento de la construccion de viviendas queda vinculada a la movilizacion
de recursos financieros no sélo publicos, sino también privados, no puede hacer abstraccion de las
competencias estatales sobre las bases de la ordenacion del crédito, a que ambas partes hacen referencia”.
1082 Asi, por ejemplo, aunque el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016 solamente regulaba la promocion de
vivienda protegida en alquiler, el PDVC establece como formas de acceso la compra, el alquiler, el alquiler
con opcién a compra; y ademas incluye un novedoso articulo (art. 54) que permite el acceso a través de
tenencias intermedias (propiedad compartida, propiedad temporal y derecho de superficie). Véase, al
respecto, NASARRE AZNAR, S. y SIMON MORENO, H. “Fraccionando el dominio: las tenencias intermedias
para facilitar el acceso a la vivienda”, cit.

1083 Asi, por ejemplo, el Decreto 2114/1968, de 24 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Viviendas de Proteccion Oficial (BOE 07-09-1968, nim. 216); el Real Decreto 2960/1976, de 12 de
noviembre; el Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, desarrollado por Real Decreto 3148/1978, de
10 de noviembre; o el Real Decreto 727/1993, de 14 de mayo, sobre precio de las viviendas de proteccion
oficial de promocioén privada (BOE 01-06-1993, num. 130).
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ve otro ejemplo de dificultad de gestion), como la comprension por parte de la

poblacion!'o®,

2.4. Planteamiento de una Ley Estatal de Vivienda

Por un lado, la temporalidad de los Planes de vivienda (tanto estatales como
autondmicos) permite adaptar las politicas de vivienda a la situaciéon econémica y social
por la que atraviesa el pais en cada momento. Por el otro, al no tener estas normas
normalmente caracter retroactivo, esto genera una pluralidad de regimenes coexistentes,
que se aplicaran dependiendo de la fecha de calificacion de la vivienda, y que resulta en
un panorama que puede llevar a cierta confusion'®*. Asi, tanto las actuaciones protegidas
e incentivadas (construccion, rehabilitacion, alquiler, compra, etc.) como las
subvenciones, ayudas y personas beneficiarias de estas (inquilinos, propietarios,
promotores, etc.) pueden variar, suscitando incertidumbre e inseguridad legal para los
beneficiarios, tanto para promotores como para inquilinos. Anteriormente, la normativa
que regulaba las actuaciones protegidas se regulaba de manera separada e independiente
de la normativa de financiacién de esas actuaciones'®¢. Esa disociacion se fue
difuminando, hasta el punto de que desde hace ya afios los Planes de vivienda incorporan

ambos aspectos.

No existe una ley mas o menos estable en el tiempo que permita conocer el
régimen juridico de una vivienda, sino que hay que acudir, en la mayoria de los casos, al
Plan de vivienda que estaba en vigor cuando cada una se construyd y calificd (y al
Programa concreto de financiacion), aunque no sea la normativa vigente actualmente. De
esta forma, “se produce una cascada aplicativa de normas formales o materialmente
derogadas™'%’. Asi, esa misma brevedad de los Planes dificulta la gestion de la vivienda
social, puesto que varian sus caracteristicas, sus limites maximos de renta y venta, sus
afios de calificacion, etc., y eso provoca que las entidades proveedoras tengan una pléyade

de normas legales en el parque de vivienda que gestionan.

1084 IGLESIAS GONZALEZ, F. “La planificacion de la vivienda protegida”, cit. p. 364.

1085 MAS BADIA, M. D. Problemas de valoracion y precio en las viviendas de proteccion oficial.
Compraventa, arrendamiento, ejecucion judicial, liquidacion de sociedad de gananciales, particion de
herencia y division de cosa comun, cit. 2014. p. 62.

1086 Se han mencionado, por ejemplo, el Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre o el Real Decreto-
ley 31/1978, de 31 de octubre, desarrollado por Real Decreto 3148/1978, de 10 de noviembre.

1087 IGLESIAS GONZALEZ, F. “La planificacion de la vivienda protegida”, cit. p. 354.
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Ademas de esa brevedad de los Planes de vivienda, y del distanciamiento cada
vez mayor entre el Plan estatal y los Planes autondémicos, el entramado de legislacion
referente a la vivienda y a la vivienda social también es complejo. Como acertadamente
reflexiona PONCE SOLE, existe un “problema tradicional de las disposiciones en materia
de vivienda, que han sido siempre dispersas, inconexas y, ademas, recogidas en normas
reglamentarias™®*%, Ya se ha mencionado la pasividad estatal que contrasta con la
actividad y las legislaciones mas intrusivas aprobadas por las CCAA (la mayoria con
recursos de inconstitucionalidad recientemente resueltos). Asimismo, debe realzarse la
inexistencia de normas especiales que aborden la compleja regulacion de la
administracion y gestion de la vivienda publica y/o social: las existentes en este ambito
(LAU, CC, Ley de propiedad horizontal y normativa administrativa de las CCAA, entre
otras) no se encuentran planteadas para resolver posibles problematicas existentes en el

concreto campo de la vivienda social'%®.

En este punto de panorama complejo y confuso por lo que a legislacion y politicas
de vivienda se refiere, IGLESIAS GONZALEZ se muestra a favor de crear una Ley estatal de
vivienda'®, al mismo tiempo que critica la falta de adaptacion del Estado ante las nuevas
necesidades de politicas de vivienda'®'. El autor reclama la necesidad de crear un marco
estable y homogéneo de referencia para regular un bien tan importante como es el de la
vivienda, puesto que, aunque las CCAA tienen competencia exclusiva en esta materia,
“el Estado también tiene competencias que inciden directamente en la materia vivienda y

que justifican (e incluso hacen necesaria) la existencia de una Ley estatal sobre la

1088 PONCE SOLE, J. “Algunas reflexiones sobre la competencia en materia de vivienda y las tendencias
actuales en su ejercicio”, Informe comunidades autonomas, naim. 2004, 2004, pp. 800-822. p. 814.

1089 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p.13.
Por ejemplo, por lo que respecta a los arrendamientos de vivienda social, si bien existen limites en el
establecimiento de las rentas, en cuanto a su régimen, estos se rigen por la LAU, y si bien la DA 1% de dicha
Ley refleja una voluntad de tratar el tema, no existe ninguna concrecion al respecto. Cataluiia, por su lado,
establecio la necesidad de incluir el alquiler de viviendas sociales dentro del ambito de la aplicacion de un
nuevo régimen de arrendamientos urbanos, dotandolo de un régimen especial, como se establecié en la
cuestion 1 de las Conclusiones a los Trabajos de la Comision para la elaboracion de unos criterios para un
derecho de arrendamientos urbanos en Catalufia 17-1-2017. Esos Principios seguian el mandato de la DF
6 Ley 4/2016, de 23 de diciembre, sin embargo, estos no han sido desarrollados aun.

1090 JGLESIAS GONZALEZ, F. “Una visién panoramica de las leyes autonémicas de vivienda y la necesidad
de una ley estatal”, en GARCIA-MORENO RODRIGUEZ, F. y GONZALEZ GARCIA, F. (dirs.) Reflexiones sobre
la Vivienda en Espaiia, cit., pp. 15-61. pp. 58-60 e IGLESIAS GONZALEZ, F. “La planificacion de la vivienda
protegida”, cit. p. 367.

1091 [GLESIAS GONZALEZ, F. “La planificacion de la vivienda protegida”, cit. p. 364.
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vivienda, que permita la existencia de un régimen juridico basico comun sobre el régimen

juridico de las viviendas, que ahora es, en la practica, inexistente”!%%2,

De esa manera, se conseguiria una legislacion minima comun y estable para un
derecho bésico como es el de la vivienda, en un contexto donde algunas CCAA no tienen
ley de vivienda propia, y que las surgidas recientemente como reaccion a la crisis
economica de 2007 se han impugnado ante el TC y declaradas inconstitucionales en parte,
como ya se ha visto'®. Quizas seria interesante adoptar una normativa que permitiese
homogeneizar al menos una categoria de vivienda protegida con un régimen juridico
comun en todas las CCAA'™, que posteriormente podria complementarse con otros
programas o tipologias especificas a nivel autondmico; que permitiese regular un régimen
de calidad minima a cumplir por las viviendas (mas alla de la Ley de Ordenacion de la
Edificacion y el Codigo Técnico de la Edificacion, puesto que se trata de vivienda en
particular, y no de cualquier edificio) y que, aprovechando la reivindicacion llevada a
cabo en este capitulo, pudiera incorporar la regulacion basica de los tipos de gestores de
vivienda social, con la normativa que debiesen cumplir y la necesidad de crear un registro

para ellos'®.

No se trata, no obstante, de desarrollar una normativa estatal que impida el
desarrollo de la materia de vivienda por parte de las CCAA, las cuales tienen competencia
exclusiva, sino de crear un marco general que permita el acceso al derecho a la vivienda

en igualdad de condiciones en todo el pais (art. 149.1.1 CE).

1092 JGLESIAS GONZALEZ, F. “Una visién panoramica de las leyes autonémicas de vivienda y la necesidad
de una ley estatal”, cit. p. 59.

1093 V¢ase el apartado “1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler” de este
mismo Capitulo y NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. “La politica de vivienda y el Derecho civil”,
cit. p. 8.

1094 JGLESIAS GONZALEZ, F. “Una visién panoramica de las leyes autonémicas de vivienda y la necesidad
de una ley estatal”, cit. pp. 60 y 61.

1095 Estos aspectos se discuten en el apartado “4.1.1. Encaje legal en el ordenamiento juridico espafiol” del
Capitulo IV de esta tesis doctoral. Por otro lado, habra que permanecer a la espera del anuncio hecho por
el Gobierno estatal de la voluntad de desarrollar una ley estatal de vivienda y ver qué aspectos se regulan.
EL ECONOMISTA. Fomento lanzara una ley estatal de vivienda que aborde el alquiler y la eficiencia
energética, 04-08-2018, disponible en
http://www.eleconomista.es/economia/noticias/9315676/08/18/Vivienda-el-gobierno-impulsara-una-ley-
estatal-de-vivienda.html (Gltimo acceso 23-10-2019) y IDEALISTA. Las principales medidas en vivienda
que propone el PSOE a Podemos, 03-09-2019, disponible en
https://www.idealista.com/news/inmobiliario/vivienda/2019/09/03/777342-las-principales-medidas-en-
vivienda-que-propone-el-psoe-a-podemos (tltimo acceso 12-11-2019).
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3. Modelos de gestion de vivienda social y tipologias de vivienda social
3.1. Marco general de los modelos de gestion y de su forma juridica

El parque de vivienda social en Espafa se gestiona, principalmente, a través de
organismos e instituciones publicas de ambito local o autonomico!?®®. Desde la década
de los ochenta del siglo XX, la mayor parte de gobiernos autondémicos y municipales han
ido creando sus propias empresas o agencias de vivienda!%’. Ademas de estas entidades
publicas (entre las que ya existe gran variedad de modelos y regimenes juridicos, con
diferente tamafio de parque de vivienda, personal, estructura de gestion, supervision y
rotacion de arrendatarios)'?8, también existen entidades privadas, tanto con animo de
lucro como sin animo de lucro. A nuestro juicio, pueden distinguirse al menos ocho

modelos de gestion de vivienda social'®.

3.1.1. Sector publico

A nivel publico existen tres modelos. El primero es el de entidad publica a nivel

1100

de CA, como seria la Agencia de la Vivienda en Catalufia''”" o la Agencia de Vivienda y

Rehabilitacion de Andalucia!!o!,

Este tipo de entidades se encargan, por regla general, del desarrollo de las politicas
publicas de vivienda a nivel autonémico, por lo que, aunque la gestion del parque publico
de vivienda sea una de sus funciones, no es la tinica, ya que también se encarga de ejecutar
y gestionar otros programas, ayudas, etc.''’?; aunque alguno de ellos puede cederlos a

entidades locales o regionales, como, por ejemplo, las oficinas locales de vivienda. A

109 MoOLINA ROIG, E. National Report for Spain, cit. p. 20.

1097 PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “La politica de vivienda en Espafia: Lecciones
aprendidas y retos de futuro”, cit. p. 20.

1098 A1 BERDI, B. “Social Housing in Spain”, en SCANLON, K., WHITEHEAD, C. y FERNANDEZ ARRIGOITIA,
M. (eds.) Social Housing in Europe, cit., pp. 223-237. p. 228.

1099 Véase LAMBEA LLOP, N. “Social housing management models in Spain”, cit., donde se describen
algunos de estos modelos, cuyo estudio se enmarca en el Proyecto financiado por la Escuela de
Administracion Publica de Catalufia “Gestié de I’habitatge social a Catalunya”, GR1/2844/2013, DOGC
nim. 6542, 17-01-2014.

1100 Creada por la Ley 13/2009, de 22 de julio, de la Agencia de la Vivienda de Catalufia (BOE 17-08-2009,
ntm. 198).

1101 Creada como Empresa Publica de Suelo de Andalucia por el Decreto 262/1985, de 18 de diciembre,
sobre constitucion de la Empresa Publica de Suelo de Andalucia (EPSA) (BOJA 24-01-1986, niim. 6) pero
con cambio de denominacion por la DF 12 Ley 4/2013, de 1 de octubre.

1102 yéase la lista de sus funciones en el art. 3de la Ley 13/2009, del 22 de julio y en el art. 5 de los Estatutos
en el Decreto 174/2016, de 15 de noviembre, por el que se aprueban los Estatutos de la Agencia de Vivienda
y Rehabilitacion de Andalucia (AVRA). BOJA 21-11-2016, num. 223.
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pesar de lo anterior, a nivel de toda la CA también existe algiin caso de empresa publica
especializada en provision y gestion de vivienda, como el caso de Alokabide en el Pais

Vasco!!%,

Los dos modelos publicos restantes son a nivel local. Por un lado, estan las

empresas publicas y los organismos autonomos locales!!'%*

, que son instituciones publicas
especificas de vivienda. Y, por ultimo, el tercer nivel lo conformarian las oficinas o
departamentos de vivienda dentro de la Administracion local o provincial/regional, como
los Consejos Comarcales en Catalufia, por ejemplo!!%. Las estructuras y modalidades de
gestion a nivel publico, pues, varian en gran medida, asi como también sus dimensiones,

alcance y plantilla''®,

Asi, la gestion directa en el sector publico puede ser centralizada o
descentralizada. En la primera, no se crea persona juridica instrumental alguna, sino que
la prestacion del servicio la lleva a cabo la propia entidad local. Esta la puede realizar por
los propios 6rganos ordinarios de la corporacion o a través de un 6rgano especializado al
efecto, sin personalidad juridica distinta de la corporacion, pero con cierta diferenciacion
patrimonial y presupuestaria. En ambos casos, no se dispone de patrimonio propio, pues

es el de la Administracion, el cual designa las partidas para tal fin!'”’. En el caso que nos

1103 Sociedad publica dependiente del Gobierno Vasco y adscrita al Departamento de Medioambiente,
Planificacion Territorial y Vivienda. Véase su web oficial en http://www.alokabide.euskadi.eus/home-
alokabide/ (Gltimo acceso 23-10-2019).

11041 a5 formas de gestion de los servicios piiblicos locales se enumeran en el art. 85 de la LRBRL (teniendo
en cuenta la reciente modificacion por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre. Algunos ejemplos serian el
Organismo Autéonomo Local Viviendas Municipales de Bilbao
(http://www.bilbao.eus/servlet/Satellite/vvmm/es/inicio), la Sociedad Municipal Zaragoza Vivienda
(http://www.zaragozavivienda.es/index.asp), sociedad limitada unipersonal y el Servicio municipal de la
vivienda y actuaciones urbanas S.A. de Tarragona (SMHAUSA),
http://www.tarracohabitatge.cat/index.php.

1105 Estos entes pueden regularse de distinta forma en cada CA. En Catalufia, por ejemplo, encontramos las
Oficinas Locales de Vivienda, ya sean a nivel de municipio (ej. Oficina Local de Vivienda de Vilanovai la
Geltrt, http://www.vilanova.cat/html/tema/urbanisme_i_habitatge/olh_main.html) o de region/comarca
(ej. Oficina Local de Vivienda del Consejo Comarcal del Tarragongés, http://tarragones.cat/habitatge). La
posibilidad de su creacion se establece en el art. 8 de la LDVC, y también se regulan en el art. 60 de la
PDVC. El art. 10 de la LVPV, por ejemplo, establece la posibilidad de las entidades locales de encomendar
o delegar sus funciones en materia de vivienda al 6rgano competente en materia de vivienda del Gobierno
Vasco o en la diputacion correspondiente.

1106 Vease, por ejemplo, en Catalufia, Diaz, L. (ed.) Politiques puibliques dels municipis catalans.
Barcelona: Fundacio Carles Pi i Sunyer, 2014. p. 178.

1107 yVéase DOMINGO ZABALLOS, M. J. (coord.) Comentarios a la Ley Basica de Régimen Local (Ley 7/1985,
de 2 de abril, reguladora de las bases del réegimen local). Tomo II. Cizur Menor: Thomson Reuters, 2013
(3? edicion). pp. 1756-1758 y SANTA-MARIA PEREZ, L. F. “Capitulo 13. El servicio publico: concepto y
evolucion. Servicios econdmicos de interés general. Referencia a los modos de gestion de los servicios
publicos. La Administracion electronica: funcionamiento electronico del sector publico. Uso de medios
electronicos por los interesados en su relacion con las Administraciones Piblicas”, en BUENO SANCHEZ, J.
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ocupa, esta gestion mas centralizada corresponderia al tercer modelo mencionado supra,
es decir, a las propias areas, departamentos u oficinas locales del municipio o

Administracion supramunicipal (ej. Consejos Comarcales).

La gestion descentralizada, por su lado, se lleva a cabo mediante una persona
juridica propia, la cual puede mantener una mayor o menor dependencia y vinculacién
con la Administracion publica. Asi, los organismos autonomos (locales) y las entidades
publicas empresariales (locales) se agrupan dentro de la denominacién genérica de
organismos publicos!'®®, vinculados en mayor medida con la Administracion,
dependientes de esta o de un organismo auténomo vinculado, el cual se encarga de la
direccion estratégica, la evaluacion de los resultados de su actividad y el control de la
eficacia. Los organismos autébnomos se rigen por el Derecho administrativo, mientras que
las entidades publicas empresariales lo hacen por el Derecho privado, exceptuando lo
relativo a la formacién de la voluntad de sus 6rganos, en el ejercicio de las potestades
administrativas que tengan atribuidas y en los aspectos que especificamente se regulen
legalmente''*. Las modificaciones introducidas por la LRJISP hace que la diferenciacion
entre ellas deje de ser tan estricta: a las entidades empresariales se les puede asignar
potestades administrativas o a ejercer con sujecion al Derecho administrativo (aunque
también introduce la obligacion de que se financien mayoritariamente con ingresos de
mercado), y a los organismos autdbnomos se les autoriza a obtener ingresos propios (ya lo

hacia el articulo 45.2 LOFAGE), es decir, obtener algin tipo de contraprestacion,

M. et al (coords.) Lecciones fundamentales de Derecho administrativo (Parte general y parte especial).
Cizur Menor: Thomson Reuters Aranzadi, 2018 (2 edicion), pp. 301-321. p. 310.

1108 Arts. 88 y ss. de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Ptiblico (LRJSP en
adelante). BOE 02-10-2015, nam. 236. Un tercer organismo publico regulado por la anterior Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE en
adelante). BOE 15-04-1997, nim. 90, en su art. 43, eran las Agencias, sin embargo, la LRJSP ya no las
contempla en la clasificacion y, ademas, deroga la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para
la mejora de los servicios publicos (BOE 19-07-2006, num. 171).

1199 Arts. 99 y 104 LRJSP. Las especialidades de los organismos auténomos y las entidades publicas
empresariales cuando son locales se encuentran en el art. 85bis LRBRL. Ademas, la DF 14*2.c LRJSP
establece expresamente que todo lo regulado en esa ley en relacion con la organizacion y funcionamiento
del sector publico institucional estatal, los organismos publicos estatales, las Autoridades administrativas
independientes, las sociedades mercantiles estatales, las fundaciones del sector ptblico estatal y los fondos
carentes de personalidad juridica, no tiene caracter basico y se aplica exclusivamente a la Administracion
General del Estado y al sector publico estatal. Paralelamente, no se ha modificado el art. 85bis LRBRL en
relacion con la remision que hace a la LOFAGE, ley que derogoé expresamente la LRJSP. En consecuencia,
podria entenderse que ante esa remision a la LOFAGE que ha quedado vacia de sentido, solamente en
defecto de regulacion autondmica sera de aplicacion supletoria (art. 149.3 CE) el régimen de los organismos
publicos estatales para los locales. Véase, por ejemplo, la STC de 11 de mayo de 2017 (RTC 2017\54).
Véanse las entidades institucionales locales en COSCULLUELA MONTANER, L. Manual de Derecho
administrativo. Cizur Menor: Civitas, 2017 (28 edicion). pp. 307-311.
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normalmente mediante tarifas o precios publicos''’. A pesar de lo anterior, la propia
definicion de la entidad publica empresarial incluye una referencia a su financiacion
mayoritaria con ingresos de mercado'!!'!. En ambos casos su presupuesto se integra en la

entidad local y queda sometido a las reglas de contabilidad publicas.

En cuanto a las formulas mas alejadas de la Administracién y que no pueden
ejercer potestades publicas, encontramos las fundaciones del sector publico y las
sociedades mercantiles estatales o locales'!'?, siendo esta formula de sociedad mercantil,
y en especifico la local, la forma de gestion mas utilizada por el sector publico,
probablemente por su marco de gestion mas flexible!'''>. A modo de ejemplo, de las mas
de mil organizaciones que conforman la Asociacidon espafiola de gestores publicos de
vivienda y suelo (AVS en adelante)'''4, aproximadamente el 80% son sociedades
mercantiles'''>. La LRJISP define la sociedad mercantil estatal'''® atendiendo al control
publico estatal que se establece, el cual puede venir por la participacion directa y
mayoritaria (superior al 50%) de la Administracion publica en el capital social de la
sociedad, o por encontrarse bajo control estatal, es decir, cuando la Administracion
ostente una posicion dominante y de control (posesion de la mayoria de los derechos de
votos, facultad de nombrar o destituir a la mayoria de miembros del o6rgano de
administracion, etc.)!'"”. En el ambito local, al articulo 85 LRBRL se refiere tinicamente

a aquellas sociedades mercantiles locales cuyo capital social sea de titularidad publica.

1110 CAMPOS ACUNA, C. (dir.) Comentarios a la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico. Las
Rozas: Wolters Kluwer, 2017. p. 418.

HIArt, 103 LRISP.

112 Art, 85 LRBRL y art. 84 LRJSP.

113 CABRERA MARCET, F. et al. Estudio sobre el sector Publico y recopilacién de buenas prdcticas sobre
renovacion urbana. Cecodhas, 2006. p. 28. Hacer uso de estas formas de prestacion de servicio se encuadra
dentro de un fenémeno conocido como el de “huida del derecho administrativo”, tratado extensamente por
la doctrina administrativa como SALA ARQUEREN, J. M. “Huida al Derecho privado y huida del Derecho”,
Revista espariola de derecho administrativo, nim. 75, 1992, pp. 399-416 y BORRAJO INIESTA, I. “El intento
de huir del Derecho administrativo”, Revista espariola de derecho administrativo, nim. 78, 1993, pp. 233-
250. Por su lado, MELLADO RUIZ considera que “aunque no sean, formal y subjetivamente, Administracion
publica, sino entes privados creados por ella, y su forma juridica sea de Derecho privado, su dependencia
y control por parte de la Administracion publica matriz determina importantes consecuencias ¢ influye
decididamente en la configuracion dual o hibrida de su régimen juridico”. MELLADO Ruiz, L. “Las
sociedades mercantiles publicas: marco europeo y constitucional de su actividad”, en GARCIiA RUBIO, F.
(coord.) Estudio sobre empresas publicas. Madrid: Dykinson SL, 2011, pp. 27-57. p. 28.

1114 Se menciona esta asociacion en el apartado “3.2. La designacion de la gestién de vivienda social en la
normativa de vivienda. Agentes y federaciones” de este mismo capitulo.

15 hitp.//gestorespublicos.org/presentacion ({iltimo acceso 24-10-2019).

1116 Recuérdese la DF 14.2.c) de la LRJSP, donde se establece que esta Ley es de aplicacion Ginicamente a
las sociedades mercantiles integrantes del sector publico estatal (por carecer de caracter basico), a pesar de
su posible aplicacion como derecho supletorio al autondmico.

17 Art. 111 LRISP y art. 42 Real Decreto de 22 de agosto de 1885 por el que se publica el Cédigo de
Comercio. BOE 16-10-1885, nam. 289.
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Estas sociedades, que pueden constituirse bajo las formulas que permite el Real Decreto
Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Sociedades de Capital (TRLSC en adelante)'!'®, funcionan como empresas privadas y se
someten casi en su totalidad al derecho privado (respetando los requisitos administrativos
para su constituciéon y sometiéndose al derecho administrativo para ciertos aspectos
relacionados con algunas cuestiones presupuestarias, de contabilidad, de personal, de
control econémico-financiero y de contratacion); por contra, no disfrutan de potestades

administrativas'''°.

En el caso de la regulacion de las fundaciones, ocurre una cosa similar a los
organismos publicos y a las sociedades, es decir, la LRISP se aplica exclusivamente a las
fundaciones del sector publico estatal''?’, con el anadido que el articulo 85 LRBRL no
incorpora a las fundaciones municipales como forma de gestion directa de los servicios
municipales!'?!. La LRJSP detalla, en su articulo 128, los criterios para que una entidad
pueda merecer la calificacion de fundacion del sector publico estatal. Estos criterios (que
no son acumulativos sino alternativos) hacen referencia a la presencia mayoritaria del
sector publico institucional estatal en los derechos de voto del patronato (mayoria de
derechos de voto), en el patrimonio de la fundacioén (en mas de un 50% de sus bienes o
derechos) o en su aportacion inicial o con posterioridad a su constitucion (aportacion
mayoritaria, directa o indirecta). Por lo que respecta a su régimen juridico, se rigen en
primer lugar por las previsiones de la propia LRJSP, en segundo lugar, por las previsiones
de la Ley 50/2002 de fundaciones, en tercer lugar, por la legislacion autonémica que
resulte aplicable y, finalmente, por el ordenamiento juridico privado, a excepcion de

materias que les resulte de aplicacioén la normativa contable, presupuestaria, de control

1118 Siguiendo el art. 85 ter de la LRBRL, puesto en relacion con el art. 1.1 del Real Decreto Legislativo
1/2010, de 2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital (BOE 03-
07-2010, nam. 161), que establece que “son sociedades de capital la sociedad de responsabilidad limitada,
la sociedad anénima y la sociedad comanditaria por acciones”.

1119 Sin embargo, el art. 113 de la LRISP contempla una excepcion a esa prohibicién de disponer de
facultades que impliquen el ejercicio de autoridad publica, al establecer un “sin perjuicio de que
excepcionalmente la ley pueda atribuirle el ejercicio de potestades administrativas”.

1120 A excepciodn de los arts. 129 (adscripcién de las fundaciones) y 134 (protectorado), que tienen caracter
basico y se aplican al sector publico autonémico y local.

1121 Véase al respecto, aunque anterior a la aprobacion de la LRJSP, TRIBUNAL DE CUENTAS. Informe de
fiscalizacion de las fundaciones del ambito local, num. 932, 2102 y la Resolucion de 28 de abril de 2015,
aprobada por la Comision Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacion con el Informe
de fiscalizacion de las Fundaciones del ambito local (BOE 08-10-2015, nam. 241).

272



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo III. El sistema de gestion de vivienda social en Espafia

econdmico-financiero y de contratacion del sector publico!!??. Asimismo, al igual que las

sociedades, no pueden ejercer potestades publicas en el ejercicio de su actividad''?.

Ademas, los diferentes niveles territoriales (Estado, CCAA, Diputaciones,
Ayuntamientos) pueden constituir consorcios entre ellos o con participacion de entidades
privadas con el fin de desarrollar actividades de interés comun a todas ellas dentro de su
ambito de competencias''?. Se trata de entidades con personalidad juridica propia y
diferenciada, sujetas al derecho administrativo, al tratarse de una forma de asociacion

interadministrativa'!s,

En definitiva, puede verse la gran variedad y complejidad de férmulas que puede
adoptar el sector publico para, en este caso, proveer y gestionar vivienda social. La LRJSP
ya intenta apostar por una nueva clasificacion del sector, mas clara, ordenada y simple,
como bien se hace referencia en su Preambulo, al mismo tiempo que pretende dar mas
flexibilidad a ciertas formas para evitar la “huida del derecho administrativo”,
asegurando, sin embargo, mecanismos de control publicos. Asi, el articulo 81.2 LRJSP
establece la necesidad de establecer un sistema de supervision continua para todas sus
entidades dependientes, sin distinguir, entre aquellas mas o menos vinculadas a la
normativa administrativa. Por su lado, la LRSAL persigue como uno de sus objetivos el
abordar los solapamientos competenciales entre Administraciones existentes que llevan

a la duplicidad en la prestacion de servicios, como asi expresa en su mismo Predmbulo.

Ademas de esa apuesta por una gestion publica mas eficiente y sin duplicidades,
la tendencia legislativa es la de buscar, en toda la organizacion de la Administracion
publica, asi como en sus actuaciones, una estabilidad presupuestaria'’?® y una

sostenibilidad financiera''””. A nivel municipal, por ejemplo, la LRSAL vincula el

1122 Art. 130 LRJSP.

1123 CAMPOS ACUNA, C. (dir.) Comentarios a la Ley 40/2015 de Régimen Juridico del Sector Publico, cit.
p. 524.

1124 Arts. 118 y ss. LRJSP.

125 Algunos  ejemplos son el Consorcio de la  Vivienda de  Barcelona
(http://www.bcn.cat/consorcihabitatge/es/home.html), el Consorcio de la Vivienda del Area Metropolitana
de Barcelona (http://www.cmh.cat/es’/home) y el Consorcio de Viviendas de Gran Canaria
(http://viviendage.org).

1126 Segtin el art. 3.2 de la LO 2/2012, de 27 de abril, “se entendera por estabilidad presupuestaria de las
Administraciones Publicas la situacion de equilibrio o superavit estructural”. Esta se regula en la propia
CE, en su art. 135.

1127 Art. 81 LRISP. Se entiende por sostenibilidad financiera, la “capacidad para financiar compromisos de
gasto presentes y futuros dentro de los limites de déficit, deuda publica y morosidad de deuda comercial
conforme a lo establecido en esta Ley, la normativa sobre morosidad y en la normativa europea”. Art. 4.2
LO 2/2012, de 27 de abril.
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mantenimiento de la competencia de promocion y gestion de vivienda de proteccion
publica de los municipios a criterios de sostenibilidad financiera''?®. Ademas, solamente
se permite hacer uso de las figuras de la sociedad mercantil local y la entidad publica
empresarial cuando pueda demostrarse mayor sostenibilidad financiera y eficiencia
respecto de la gestion por la propia entidad local o mediante un organismo auténomo

local''?, limitando, asi, la posibilidad de estas formas de gestion.

Un modelo a caballo entre el sector publico y el privado es el de empresa o
sociedad mixta, es decir, aquella en la que participan tanto una o varias entidades ptblicas
como también privadas'!*°. Esta sociedad mixta configura el cuarto de los ocho modelos
mencionados. Un ejemplo en el &mbito de la vivienda social es SBD Lloguer Social SA!*3!
y, mas recientemente (marzo 2018), se constituyd la sociedad andénima denominada
Habitatge Metropolis Barcelona, S.A!''32, A pesar de constituirse en su inicio como
sociedad anénima de capital integramente publico (inicialmente por el Area
Metropolitana de Barcelona y posteriormente se afiadi6é el Ayuntamiento de Barcelona,
con una participacion del 50% cada una), el objetivo es crear una empresa publico-
privada, una sociedad de economia mixta. Por ello, esta S.A. se encuentra, hoy por hoy,
en vias de incorporar un operador privado que sera elegido a través de concurso publico
(dicha incorporacion se llevara a cabo a través de una ampliacion del capital que
represente un 50% del capital social). La idea es que mientras el Ayuntamiento y el Area
Metropolitana de Barcelona aporten principalmente suelo urbano y capital, la entidad
privada se encargue de la gestion administrativa y patrimonial de la sociedad (ej. gestion
de las promociones de vivienda y del parque de alquiler). Sin embargo, a octubre de 2019,
esta sociedad aun no ha encontrado un socio privado, puesto que la unica empresa
presentada al concurso hizo una oferta que no cumplia con las condiciones. Una vez

agotado el plazo y haberse quedado, el concurso publico desierto, cabrd ver si la

1128 Art. 1.8 LRSAL, que modifica el art. 25 de la LRBRL.

1129 Art. 85.2.A.d LRBRL.

1130 Esta forma de gestion publica indirecta se refleja en el art 85.2.B de la LRBRL y debe ponerse en
relacion con el art. 3.1.h (ver también la DA 22%) de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014 (LCSP en adelante). BOE 09-
11-2017, nam. 272.

1131 http://www.sabadell.cat/es/fitxa-repertori/1153 1-repertori-24340.

1132 https://ajuntament.barcelona.cat/dretssocials/ca/innovacio-social/habitatge-metropolis-barcelona-sa
(altimo acceso 24-10-2019). Pueden consultarse sus estatutos en
https://cido.diba.cat/estatuts/767773 1/estatuts-dhabitatge-metropolis-barcelona-sa-habitatge-metropolis-
barcelona-sa (ltimo acceso 27-09-2018).
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Administracion decide cambiar las condiciones del concurso para hacerla mas atractiva a

empresas privadas''®>,

3.1.2. Sector privado

A nivel de gestion privada, debe distinguirse entre las entidades con animo de

lucro y las entidades sin animo de lucro.

Respecto a las primeras, destacan las sociedades patrimoniales que tienen por
objeto la promocion de viviendas o su arrendamiento, que suelen constituirse como
sociedades de capital'!**. También pueden encontrarse fondos o sociedades de inversion
inmobiliaria (FII y SII respectivamente)!!*>, que son instituciones de inversion colectiva
de caracter no financiero que tienen por objetivo invertir en bienes inmuebles de
naturaleza urbana para destinarse al arrendamiento''**. Ambas deben destinar un alto
porcentaje de su capital a bienes inmuebles (un 80% las sociedades y un 70% los
fondos)!'*” y mantener esos bienes inmuebles un minimo de tres afios en cartera. En el
caso de las sociedades de inversion inmobiliaria, ademas, se debe adoptar la forma de
sociedades anoénimas y disponer de un capital minimo totalmente desembolsado desde su
constitucion''*®, Dentro de este nivel debe destacarse el papel que hubieran podido

desarrollar las SOCIMISs, creadas en 2009''3° para impulsar y profesionalizar el mercado

1133 A VANGUARDIA. L’operador d’habitatge no troba cap soci privat, 18-09-2019, disponible en
https://www.pressreader.com/spain/la-vanguardia-catala/20190918/281981789296944 (ultimo acceso 15-
10-2019). Véase el anuncio, las caracteristicas y los pliegues de clausulas de la licitacion en
https://contractaciopublica.gencat.cat/ecofin_pscp/AppJava/notice.pscp?reqCode=viewCn&idDoc=48927
215&lawType= (Gltimo acceso 15-10-2019).

1134 Reguladas principalmente por el TRLSC. Pueden citarse, por ejemplo, CEVASA S.A.
(http://www.cevasa.com/edit/home.aspx) y VISOREN S.L. (http://www.visoren.es).

1135 Por ejemplo, la sociedad de inversion inmobiliaria Lazora (http:/www.lazora.com). NASARRE y RIVAS
critican su poca relevancia y su caracter poco atractivo para la industria financiera y los inversores. Ademas,
de los fondos consideran que tienen una naturaleza juridica “poco clara”, puesto que “son unos fondos
parafiduciarios, sin personalidad juridica, pero «personificados» (;,?), donde los propictarios no gestionan
y los no-propietarios gestionan”. NASARRE AZNAR, S. y RIVAS NIETO, E. “Las nuevas sociedades anonimas
cotizadas en el mercado inmobiliario (SOCIMI): ;Solucion para el alquiler de vivienda en Espana?”, CEF
Legal. Revista Practica del Derecho, nim. 105, 2009, pp. 15-80. pp. 42-45.

1136 Reguladas principalmente por la Ley 35/2003, de 4 de noviembre, de instituciones de inversion
colectiva (BOE 05-11-2003, niim. 265).

1137 En los términos que exigen los arts. 90 y 86 del Real Decreto 1082/2012, de 13 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de desarrollo de la Ley 35/2003, de 4 de noviembre, de instituciones de inversion
colectiva (BOE 20-07-2012, nim. 173).

1138 Capital minimo de nueve millones de euros, la misma cantidad que se exige como patrimonio minimo
inicial de los fondos de inversion inmobiliaria. Art. 37 de la Ley 35/2003, de 4 de noviembre y arts. 92 y
93 del Real Decreto 1082/2012, de 13 de julio.

1139 Mediante la Ley 11/2009, de 26 de octubre, por la que se regulan las Sociedades Andénimas Cotizadas
de Inversion en el Mercado Inmobiliario, BOE 27-10-2009, nim. 259.
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de alquiler de inmuebles en Espafia!!'4?

y cuyas acciones se admiten a negociacion en un
mercado oficial de valores. Su objetivo es la adquisicion y promocioén de bienes
inmuebles de naturaleza urbana para destinarlos a arrendamiento (debe suponer el 80%
de su activo), con una obligaciéon de mantener esos bienes inmuebles en cartera durante
un minimo de tres afos. Estas son entidades que gozan de una tributacion al 0% en el IS

desde su reforma en 201214

, y en las que el propio Gobierno espafiol vio como entidad
a impulsar en el sector social''*?, mencionandolas expresamente en el Plan Estatal de
Vivienda 2013-2016 (Plan prorrogado hasta 2017)''** como potencial entidad
colaboradora con la Administracion para gestionar las ayudas del Plan!''**. En la
actualidad, no obstante, no existe ninguna de las SOCIMIs creadas que tenga un rol en el

sector de vivienda social'!'*> ni tampoco las menciona de manera expresa el actual Plan

1140 Para un estudio detallado de esta institucion, véase NASARRE AZNAR, S. y RIVAS NIETO, E. “Las nuevas
sociedades anonimas cotizadas en el mercado inmobiliario (SOCIMI): ;Solucioén para el alquiler de
vivienda en Espafia?”, cit.

1141 Medida implementada a raiz de la modificacion de la Ley 11/2009, de 26 de octubre, como resultado
del fracaso de la regulacion inicial, durante la cual ninguna entidad se acogio al régimen de las SOCIMI.
Esa modificacion se introdujo por la Ley 16/2012, de 27 de diciembre, por la que se adoptan diversas
medidas tributarias dirigidas a la consolidacion de las finanzas publicas y al impulso de la actividad
econémica. BOE 28-12-2012, nim. 312.

1142 Queremos, en este punto, mencionar un case study llevado a cabo desde la Catedra UNESCO de
Vivienda de la Universidad Rovira i Virgili (http://housing.urv.cat/es/) con un Ayuntamiento importante,
donde se intent6 vehicular un partenariado publico-privado a través de la figura de la SOCIMI, que tendria,
en este caso, un caracter social. Las ventajas que presenta esta figura son diversas. Primero, porque permite
a una gran diversidad de agentes participar en ella a través de diferentes canales, aportando dinero, suelo,
inmuebles o servicios. Segundo, por su objeto legal, la adquisicién y promocion de bienes inmuebles de
naturaleza urbana para destinarlos a arrendamiento (en este caso, social). Tercero, por las claras ventajas
fiscales, tanto para la tributacion de la entidad (ej. 0% en el IS) como para sus accionistas (tanto en la
distribucion de dividendos como en las aportaciones dinerarias). Cuarto, porque atrae inversion tanto
nacional como internacional: por un lado, existe la obligatoriedad de repartir dividendos (que, en el caso
de las administraciones publicas y las entidades sin animo de lucro, se podria pactar la reinversion de dichos
beneficios en la propia SOCIMI) y, por otro, es un vehiculo reconocido a nivel internacional, puesto que
se rige por un régimen fiscal con unos efectos econdomicos similares a los que tiene el régimen del Real
Estate Investment Trust o REIT (Preambulo II Ley 11/2009, de 26 de octubre, por la que se regulan las
Sociedades Andnimas Cotizadas de Inversion en el Mercado Inmobiliario. Véase el concepto,
caracteristicas principales y sus ventajas en INURRIETA BERUETE, A. Mercado de vivienda en alquiler en
Espaiia: mas vivienda social y mas mercado profesional, cit. pp. 42-44). Y quinto, porque gracias a todas
las ventajas anteriores, se trata de un vehiculo con viabilidad econémica y que permite la diversificacion
de su cartera. Sin embargo, a pesar de las claras ventajas que creemos que conlleva, se trata de un modelo
que no queda exento de dificultades, como por ejemplo la complejidad y los requisitos técnicos que
comportan la obligacion de cotizar en un mercado regulado o en un sistema multilateral de negociacion, o
la dificultad de congeniar los intereses de las entidades publicas con los de las entidades privadas sin animo
de lucro y los de las entidades privadas con animo de lucro.

1143 Real Decreto 637/2016, de 9 de diciembre.

1144 Art, 7.2.¢) Plan Estatal de Vivienda 2013-2016.

1145 INMOLEY. Las Socimi incumplen su funcion social de vivienda, 02-06-2016, disponible en
http://www.inmoley.com/NOTICIAS/1612345/2016-1 -inmobiliario-urbanismo-vivienda/06-16-
inmobiliario-01-22.html (Gltimo acceso 24-10-2019). En el sector del mercado privado de arrendamientos,
estas entidades no empezaron a mostrar interés hasta finales de 2016, pero a 2018 ya son 19 sociedades que
apuestan por este sector, acumulando un parque de unas 24.000 viviendas aproximadamente. Véase EL
MuUNDO.  Las  Socimis  agitan  ahora la  vivienda,  23-09-2016,  disponible  en
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Estatal de Vivienda 2018-2021'¢, Sin embargo, alguna de ellas dispone de viviendas
adquiridas que siguen calificadas como protegidas. Es el caso de Fidere, filial de
Blackstone, que entre el parque de viviendas de alquiler que gestiona se encuentran las
1.860 viviendas que este fondo de inversion estadounidense adquirié a la Empresa
Municipal de la Vivienda y Suelo de Madrid en 2013''%7. Asi pues, cabe puntualizar la
entrada de nuevos gestores privados con animo de lucro por la incursion de fondos de
inversion inmobiliarios extranjeros a través de la compra, por ejemplo, de viviendas
publicas, asi como las presiones puestas sobre las entidades financieras para que destinen
parte del parque recuperado con las numerosas ejecuciones hipotecarias a alquiler
social'', Algunas entidades financieras han creado sus propias gestoras de vivienda
social, como es el caso de Sogeviso (Sociedad Gestora de Vivienda Social), empresa del

Grupo Banco de Sabadell.

En relacion aun con las entidades privadas con animo de lucro, cabe mencionar
que el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016 dejaba de contemplarlas como promotoras de
nueva vivienda social (articulo 16), apostando, por consiguiente, por una promocion o
bien publica o bien privada sin &nimo de lucro. Sin embargo, el nuevo Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021 las reintroduce como posibles beneficiarias de las ayudas a la
promocion, con el fin de incrementar la oferta de viviendas en los regimenes de alquiler

y de cesion en uso (articulo 26).

http://www.elmundo.es/economia/2016/09/23/57e3f4cdeSfdeaf4388b45Sbc.html (ultimo acceso 24-10-
2019), EXPANSION. Las Socimis ponen el foco en la vivienda, 24-03-2017, disponible en
http://www.expansion.com/directivos/estilo-vida/casas/2017/03/24/58d4£60822601d14398b45a3.html

(altimo acceso 24-10-2019) y ELDIARIO.ES. Cuatro socimis acumulan casi 20.000 viviendas destinadas a
alquiler, 22-07-2018, disponible en https://www.eldiario.es/economia/veintena-acumulan-viviendas-
destinadas-alquiler 0_794770886.html (ltimo acceso 24-10-2019). También la SAREB ha creado una
SOCIMI, Témpore Properties, seleccionando 1.500 propiedades en alquiler en sitios con gran demanda. EL
MUNDO. Sareb lanzard su Socimi con una seleccion de 1.500 de sus mejores activos en alquiler, 21-08-

2017, disponible en
http://www.elmundo.es/economia/vivienda/2017/08/21/599a8aad268e3¢62398b45f2.html (ultimo acceso
24-10-2019).

1146 B] art. 8.2 del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 menciona de manera genérica a “las entidades
financieras y cualesquiera otras sociedades o entidades privadas cuya colaboracion se considere necesaria
por la Administracion que reconozca las ayudas” como posibles entidades colaboradoras en la gestion de
las ayudas del Plan.

1147 Véase esta y mas ventas de parque publico a fondos de inversion en el apartado “1.3. Inexistencia de
legislacion y de politicas de gestion de vivienda social”. Véase, también, EL CONFIDENCIAL. Blackstone
endeuda a Fidere con 543 millones para un dividendo millonario, 23-04-2018, disponible en
https://www.elconfidencial.com/empresas/2018-04-23/blackstone-refinancia-543m-fidere-dividendo-
millonario_1552971/ (ultimo acceso 24-10-2019).

1148 Véase el apartado “3.4. Nuevas fronteras, nuevos gestores” de este mismo capitulo.
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Un modelo de gestion que se encuentra en esa linea difusa que separa a una
entidad con d&nimo de lucro de una entidad sin ese &nimo de lucro es el de las cooperativas,
y para el tema que nos ocupa, las cooperativas de vivienda''*. Estas se definen como
asociaciones voluntarias de personas que se unen con el fin de obtener una vivienda para
ellas y para las personas que con ellas convivan''*°, Mas alld de la discusion doctrinal
sobre la naturaleza juridica de las cooperativas!''*!, la propia ley de cooperativas prevé la
posibilidad de clasificar a determinadas cooperativas como de “iniciativa social”, siempre
que se traten de cooperativas “sin animo de lucro™''*2, Estas no suponen una clase mas de
cooperativa, sino una condicion que puede obtener cualquier cooperativa con
independencia de su clase. Mientras que el hecho de clasificarse como cooperativa de
iniciativa social se justifica en su objetivo o funcion (el cual se centra en satisfacer
necesidades de tipo social no atendidas por el mercado), el hecho de poder denominar
una cooperativa como de “sin animo de lucro” tiene una connotacion principalmente
econdmica, que a grandes rasgos se justifica en el hecho de prohibir la distribucién de los
resultados positivos que se produzcan en un ejercicio econémico entre los socios, la
gratuidad de algunos de los cargos de la cooperativa y limitaciones respecto tanto a los
intereses que pueden devengar las aportaciones de los socios al capital social como a las

retribuciones a percibir por los socios trabajadores (o, en su caso, por los socios de

1149 Estas se regulan a nivel estatal por la Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas (BOE 17-07-1999,
nam. 170), especificamente, en los arts. 89-92; y también se regulan a nivel autonémico por la mayoria de
CCAA, normativa que se aplicara cuando las cooperativas estén inscritas o lo pretendan estar en el Registro
de Cooperativas de las correspondientes CCAA. En 2017 existian un total de 93 cooperativas de vivienda
en situacion de alta en la Seguridad Social (de un total de 12.056 cooperativas). Fuente: Ministerio de
Trabajo, Migraciones y Seguridad Social, disponible en
http://www.mitramiss.gob.es/es/sec_trabajo/autonomos/economia-
soc/EconomiaSocial/estadisticas/CooperativasAltaSSxClase/2017/IndiceClases.htm (altimo acceso 17-12-
2018).

1150 a DT 2* de la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de economia social (BOE 30-03-2011, ntim. 76) abre la
posibilidad a poder enajenar o arrendar viviendas de la cooperativa a terceros que no sean socios,
operaciones que no pueden alcanzar mas del 50% de las realizadas con los socios. Esta medida, que
responde a una necesidad de resolver problemas financieros de promociones de cooperativas que
encontraban problemas en la captacion de socios, es, sin embargo, de caracter transitorio y no busca una
solucion de futuro, puesto que solo lo prevé para viviendas iniciadas con anterioridad a la entrada en vigor
de la Ley (30 de abril de 2011). Algunas CCAA, como Catalufia y Galicia, prevén la posibilidad de
adjudicar viviendas a personas no socias (siempre que cumplan con ciertas condiciones) en el caso que
finalizada una promocion quedara alguna vivienda por adjudicar. Art. 123.4 Ley 12/2015, de 9 de julio, de
cooperativas de Catalufia (BOE 14-08-2015, nim. 194) y art. 120 Ley 5/1998, de 18 de diciembre, de
Cooperativas de Galicia (BOE 25-03-1999, ntim. 72).

1151 Tratada ya por varios autores, como por ejemplo PANIAGUA ZURERA, M. Mutualidad y lucro en la
sociedad cooperativa. Madrid: Mc Graw-Hill, 1997; LAMBEA RUEDA, A. Cooperativas de viviendas. La
promocion, construccion y adjudicacion de la vivienda al socio cooperativo. Granada: Editorial Comares,
2012 (3% edicién) y ARGUDO PERIZ, J. L. “Las cooperativas sin animo de lucro: ;vuelta a los origenes o
respuesta a nuevas necesidades sociales?”, Revista vasca de economia social, num. 3, 2007, pp. 179-201,
y que, ademas, trasciende al objeto de este trabajo.

1152 Art. 106 y DA 1* Ley 27/1999 de cooperativas, de 16 de julio.
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trabajo) y por los trabajadores por cuenta ajena de la cooperativa''>3. El objetivo de estas
clasificaciones es poder ser consideradas juntamente con las demas entidades sin animo
de lucro a la hora de acceder a concursos publicos, subvenciones o cualquier medida de
fomento sin que les sea recriminado su caracter societario y de lucro''*, e incluso igualar

su régimen fiscal''>>.

En Espafia, de los diferentes tipos de cooperativas de vivienda que pueden crearse
(atendiendo a las actividades desarrolladas para el cumplimiento de su objeto social)!'*,

tradicionalmente''*” se ha desarrollado la cooperativa de promocién para la adjudicacion

1153 Sin embargo, existe variedad de terminologia, de requisitos y de matizaciones en sus objetos sociales
tanto a nivel estatal como a nivel autonémico, pues como se ha mencionado, las CCAA cuentan con su
propia legislacion. Véase AUGOUSTATOS ZARCO, N. “Capitulo XXVII. Cooperativas sin animo de lucro”,
en PEINADO GRACIA, J. L. (dir.) Tratado de derecho de cooperativas. Volumen 2. Valencia: Tirant lo Blanch,
2013, pp. 1453-1470. En ellas puede contemplarse como varian los conceptos, y como en algunos casos
(como el caso estatal) también se les exige a las cooperativas sin animo de lucro una necesidad de que la
actividad de la cooperativa tenga como finalidad gestionar servicios de interés colectivo o de titularidad
publica o de realizar actividades que conlleven la integracion laboral de ciertos colectivos considerados
excluidos socialmente. Sin entrar en mayor discusion respecto de todo este entramado de terminologias y
de requisitos, un tanto confuso y enmarafado, puesto que el objetivo de este apartado no es mas que hacer
un analisis general de las tipologias de entidades gestoras de vivienda social, pueden consultarse al respecto
la obra mencionada, asi como DiAZ DE LA ROSA, A. “Capitulo XXVI. Cooperativas de iniciativa social”,
en PEINADO GRACIA, J. L. (dir.) Tratado de derecho de cooperativas. Volumen 2, cit., pp. 1443-1453 y
ARGUDO PERIZ, J. L. “Las cooperativas sin animo de lucro: ;vuelta a los origenes o respuesta a nuevas
necesidades sociales?”, cit., entre otros.

1154 Asf lo establece expresamente, por ejemplo, la Ley 12/2015 de cooperativas de Catalufia, que regula la
condicion de cooperativa como entidad sin animo de lucro a efectos de “concursos publicos, de contratacion
con entes publicos, de beneficios fiscales, de subvenciones y, en general, de cualquier otra medida de
fomento que sea de aplicacion”, art. 144,

1155 Aunque a nivel estatal no se contempla, puesto que expresamente se remite su regulacion por la Ley
20/1990, de 19 de diciembre, sobre Régimen Fiscal de las Cooperativas (BOE 20-12-1990, num. 304) en
su DA 9% Ley 27/1999 de cooperativas (que también regula beneficios tributarios para las cooperativas, art.
33 y ss.), algunas CCAA si remiten, de manera indirecta, su régimen fiscal a la Ley 49/2002, de 23 de
diciembre, de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales al mecenazgo
(BOE 24-12-2002, ntim. 307), como, por ejemplo, Galicia (DA 4* Ley 5/1998, de 18 de diciembre), la
Comunidad Valenciana (art. 114.5 Decreto Legislativo 2/2015, de 15 de mayo, del Consell, por el que
aprueba el texto refundido de la Ley de Cooperativas del la Comunitat Valenciana. DOCV 20-05-2015,
nam. 7529) y la Comunidad de Madrid (art. 107.4 Ley 4/1999, de 30 de marzo, de cooperativas de la
Comunidad de Madrid. BOE 02-06-1999, ntim. 131), cuando equiparan las cooperativas sin animo de lucro
(en algin caso de iniciativa social) a las entidades sin animo de lucro “a todos los efectos”; en el caso de
Catalufia, en cambio, unicamente se las equipara, en este campo fiscal, a los “beneficios fiscales” (art. 144
Ley 12/2015, de 9 de julio).

1156 _a forma tradicional que se menciona a continuacién de cooperativa para la adjudicacién de viviendas
en propiedad con disolucion posterior de la cooperativa, la cooperativa de rehabilitacion de viviendas, la
de gestion de elementos y servicios comunes, la cooperativa que se explicara a continuacion con cesion del
uso de la vivienda, etc. Véase una enumeracion en ETXEZARRETA ETXARRI, A. y MERINO HERNANDEZ, S.
“Las cooperativas de vivienda como alternativa al problema de la vivienda en la actual crisis econdmica”,
REVESCO: Revista de estudios cooperativos, num. 113, 2014, pp. 92-119. y en LAMBEA RUEDA, A.
“Adjudicacion y cesion de uso en las cooperativas de viviendas: usufructo, uso y habitacion y
arrendamiento”, CIRIEC-Esparia. Revista Juridica de economia social y cooperativa, nam. 23, 2012, pp.
139-178. p. 149.

1157 MERINO HERNANDEZ, S. “Capitulo XXIII. Cooperativas de viviendas”, en PEINADO GRACIA, J. I. (dir.)
Tratado de derecho de cooperativas. Volumen 2, cit., pp. 1393-1422. p. 1400 y LAMBEA RUEDA, A.
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de las viviendas en propiedad (con la disolucidon de la cooperativa al acabar la obra y
conversion, en muchos casos, en propiedad horizontal)''*!, que permite disminuir los
costes de promocion al reducir el numero de intermediarios, como por ejemplo el
beneficio empresarial del promotor inmobiliario. Estas cooperativas tuvieron su mejor
momento en los afios sesenta y setenta del siglo XX, donde sobre todo se ligaban a las
promociones de vivienda protegida, empezando su declive a mediados de los ochenta''*.
Si bien es verdad que estas cooperativas han contribuido a la promocién de vivienda
asequible, su cuantificacion es complicada debido a la falta de estadisticas oficiales''®.
Ademas, al ser viviendas de propiedad, su contribucion al parque de vivienda social es
casi inexistente, puesto que, aun siendo viviendas protegidas en su momento, sus plazos

de calificacion ya han finalizado''*'.

Sin embargo, las cooperativas de vivienda como modelo propiamente de gestion

de vivienda''®? es relativamente reciente!'®® y aparece de la mano de las cooperativas de

“Adjudicacion y cesion de uso en las cooperativas de viviendas: usufructo, uso y habitacion y
arrendamiento”, cit. pp. 11y 12.

1158 ETXEZARRETA y MERINO las clasifican como “puras herramientas transitorias”, que no retnen los
valores que define el cooperativismo. ETXEZARRETA ETXARRI, A. y MERINO HERNANDEZ, S. “Las
cooperativas de vivienda como alternativa al problema de la vivienda en la actual crisis econémica”, cit. p.
116. Véase, por ejemplo, los principios que debe seguir una sociedad cooperativa segun la Alianza
Cooperativa Internacional (ACI) (estipulados en la Declaracion de la ACI sobre la Identidad Cooperativa,
aprobada en el Congreso centenario de la ACI en Manchester 1995): adhesion voluntaria y abierta; control
democratico de los miembros; participacion econdmica de los miembros; autonomia ¢ independencia;
educacion, capacitacion e informacion; cooperacion entre cooperativas e interés por la comunidad. Estos
principios se incorporan, precisamente, en la Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas, en su art. 1.
1159 ESTIVAL ALONSO, L. La vivienda de proteccién publica en Espaiia (V.P.O.) Régimen juridico, ayudas
y limitaciones, cit. p. 112.

1160 ESTIVAL ALONSO, L. La vivienda de proteccién publica en Espaiia (V.P.O.) Régimen juridico, ayudas
y limitaciones, cit. p. 112.

16l T acoL y LA CIUTAT INVISIBLE. Habitar en comunidad. La vivienda cooperativa en cesion de uso.
Madrid: Fundacion Arquia y Catarata, 2018. p. 14.

1162 Véase a continuacién por qué se hace referencia a vivienda en general y no a vivienda social en
particular.

1163 A pesar de existir algunos ejemplos particulares anteriores, como el de la Cooperativa Obrera de
Viviendas El Prat de Llobregat, fundada en 1962 para promover vivienda asequible para la clase obrera y
para servir como instrumento de ayuda mutua y solidaria entre la vecindad, generando cooperativas de
consumo, caja de crédito, mutua de decesos o un colegio de pedagogia activa, entre otros. Actualmente
ofrece un amplio abanico de servicios para sus socios (centro de dia, asistencia a domicilio, centro social,
servicios de asesoramiento, coworking), ademas de seguir promoviendo vivienda (la tltima promocion es
de 2009, y es de alquiler). Véase su pagina web en https://www.cov-elprat.com/home.html (Gltimo acceso
04-11-2019).
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cesion de uso''*, inspiradas en un modelo denominado “Andel”''%*, nacido en Dinamarca
a principios del siglo XX, A diferencia del modelo tradicionalmente utilizado en
Espafia, en este la cooperativa dispone de la propiedad del inmueble, y lo que cede es el
uso de las distintas viviendas a sus socios, a través de las distintas modalidades que
permiten la cesion de ese uso (derecho de uso, arrendamiento de vivienda, derecho de
usufructo)''*’. Obviamente, los derechos y deberes de los socios en su derecho de uso
dependeran de la figura legal escogida, asi como de lo que se pacte en los estatutos de la
cooperativa y en los respectivos contratos (ej. respecto de la transmision infer vivos o
mortis causa de la condicion de socio y del derecho de uso de la vivienda). Sin embargo,
la idea principal es la de ofrecer un derecho de uso indefinido sobre la vivienda (o por el
plazo del derecho de superficie si la cooperativa ha obtenido el suelo por esta via)!'®® a
cambio del pago de una renta periddica, ademas de abonar el pago de una cantidad inicial,

que da derecho a ser socio y que puede recuperarse en caso de querer dejar de serlo.

Uno de los puntos positivos de este modelo concreto es la busqueda por garantizar
el valor de uso de la vivienda frente a su valor de cambio. A pesar de ello, existen
experiencias, precisamente en Dinamarca, por ejemplo, que ponen en duda este modelo

de acceso asequible, llegandose a cuadruplicar el precio de la cuota de socio''*. Es un

1164 Son ejemplos de cooperativas basadas en régimen de cesion de uso Sostre Civic

(https://sostrecivic.coop) y la Borda (http://www.laborda.coop/es/), entre otras. Sin embargo, LAMBEA
RUEDA resalta la continuidad de las cooperativas de adjudicacion de la vivienda en propiedad, al responder
a una necesidad perseguida por la mayor parte de la sociedad, el acceso a la propiedad de un inmueble,
como base de seguridad o estabilidad socioecondmica. LAMBEA RUEDA, A. “Adjudicacion y cesion de uso
en las cooperativas de viviendas: usufructo, uso y habitacion y arrendamiento”, cit. p. 12. En este punto
seria importante asegurar que este nuevo modelo de cooperativa en cesion de uso pudiera garantizar esa
seguridad y estabilidad en la tenencia.

1165 E] término para designar a las cooperativas de vivienda en Dinamarca es el de andelstanken. SORVOLL,
J. Y BENGTSSON, B. “Mechanisms of Solidarity in Collaborative Housing — The Case of Co-operative
Housing in  Denmark  1980-2017”,  Housing  Theory and  Society, 2018, DOI:
10.1080/14036096.2018.1467341. pp. 2 y 8.

1166 ETXEZARRETA ETXARRI, A. y MERINO HERNANDEZ, S. “Las cooperativas de vivienda como alternativa
al problema de la vivienda en la actual crisis econdémica” cit. p. 112.

1167 Véanse estas modalidades de acceso a una vivienda en el apartado “3.5.2.2.1. Formulas de acceso a la
vivienda social” de este mismo capitulo, en el que se discuten sus ventajas ¢ inconvenientes. Las distintas
leyes de cooperativas no tratan las modalidades bajo las cuales se pueden ceder las viviendas, asi que
debemos remitirnos a la legislacion general (ej. el CC o la LAU).

1168 Practica que se fomenta actualmente desde las politicas publicas de vivienda. Encontramos ejemplos
en Barcelona (transmision de una parcela por el Ayuntamiento a la Cooperativa La Borda a través de un
derecho de superficie, disponible en http://www.laborda.coop/es/proyecto/derecho-de-superficie/, ultimo
acceso 30-11-2018) y en Valencia (concurso para la transmision onerosa y constitucion de un derecho de
superficie sobre parcelas propiedad de la Entidad Valenciana de Vivienda y Suelo para destinarlas a la
promocion, construccion y gestion de viviendas calificadas como protegidas en régimen de alquiler a favor
de las cooperativas de viviendas en régimen de cesion de uso, disponible en
http://www.evha.es/eige/castellano/concursos.php, ultimo acceso 30-11-2018), entre otros.

1169 «Cyando el Gobierno flexibilizo la normativa que restringia la valorizacion de las aportaciones sociales
de los socios, las asambleas de las cooperativas de vivienda privadas empezaron a votar masivamente a
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modelo que favorece el empoderamiento, la organizacion y la participacion de los socios
tanto en todo el proceso de construccion (por lo tanto, con la opcion de adaptar las
viviendas a las necesidades de las familias y de generar un sentido de pertenencia y
apropiacion) como en el mantenimiento, gestion, y en general toda la resolucion y

satisfaccion de necesidades colectivas!'?.

Esta ultima ventaja también puede presentarse como un obstaculo, puesto que la
necesidad de acordar todos los pasos del proceso de manera colectiva puede implicar
lentitud en este (aprobacion de los estatutos y del reglamento interno, busqueda del solar
y de fuentes de financiacion, disefio y aprobacion del proyecto arquitectonico, eleccion

de equipos técnicos, etc.).

Sin embargo, uno de los mayores problemas es el econdémico, puesto que los altos
costes iniciales de estos proyectos y la dificultad de encontrar tanto un suelo apropiado y
asequible como fuentes de financiacién impiden el acceso de familias con pocos ingresos
a este modelo. Asi, al no disponer, los socios, de la vivienda en propiedad, las entidades
financieras exigen a los socios suficientes garantias individuales, por lo que la falta de
patrimonio con el que poder avalar la operacion resulta un obstaculo importante!'”!. La
cooperativa en si también encuentra dificultades para obtener préstamos y otras fuentes
de financiacion, una vez hechas las aportaciones iniciales de los socios''”2. Muchos de
estos proyectos recurren a entidades financieras éticas; sin embargo, estas ultimas se

encuentran ante una limitacion de fondos disponibles, lo que se transforma en un factor

favor del aumento de las aportaciones obligatorias minimas al capital social para ser socio dentro de los
nuevos margenes permitidos. Esto ha restringido la asequibilidad y accesibilidad de las viviendas mientras
que simultaneamente permite a los socios actuales capitalizar el patrimonio ampliado del stock de
viviendas”. VIDAL-FOLCH DUCH, L. (Re)turning to housing cooperativism? Perspectives on the housing
question from Denmark and Uruguay, tesis doctoral por la Universitat Autonoma de Barcelona, 2018. p.
57. Traduccion propia.

1170 En el caso de cooperativas con mds recursos econdmicos y también en colaboraciéon con otras
cooperativas y entidades, pueden incluso fomentar el arraigo y la cohesion territorial, implicindose en la
construccion de centros escolares y culturales, zonas verdes, centros de deporte, etc., puesto que la
cooperacion entre cooperativas y el interés por la comunidad supone uno de los siete principios de las
sociedades cooperativas mencionados. LACOL y LA CIUTAT INVISIBLE. Habitar en comunidad. La vivienda
cooperativa en cesion de uso, cit. pp. 44, 82, 83,96 y 97.

171 ETXEZARRETA ETXARRI, A., CANO FUENTES, G. y MERINO HERNANDEZ, S. “Las cooperativas de
viviendas de cesion de uso: experiencias emergentes en Espafia”, CIRIEC — Esparia. Revista de economia
publica, social y cooperativa, nim. 92, 2018, pp. 61-86. pp. 79 y 80.

1172 La dificultad para encontrar socios, con el suficiente nivel econémico, dispuestos a acceder a este
modelo de vivienda se ejemplifica en la medida transitoria aprobada por la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de
economia social ya mencionada, que permite la entrada de no socios para que arrenden las viviendas que
queden vacias (algunas CCAA también lo prevén, no solo de manera transitoria).
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limitante para la extension de este modelo''”. Tanto la dificultad para encontrar fuentes
de financiacién como la esencia de las sociedades de cooperativas de participacion activa
(que incluso supone una obligacion legal de los socios cooperativistas)''’* y colaboracion

y convivencia''”* hacen que este sea un modelo de réplica dificil.

Esa vivienda cooperativa en cesion de uso puede vehicularse o no a través de
vivienda social propiamente, hecho que depende de la titularidad del suelo o del inmueble
(si es publico o privado) y de la reserva de ese suelo a promocidn de vivienda protegida
(o inmueble ya calificado como tal). En el caso de tratarse de vivienda protegida, la
cooperativa se encarga de gestionar las entradas y salidas; sin embargo, debera seguir los
criterios publicos y transparentes requeridos para la adjudicacion de este tipo de
vivienda''”. Finalmente, las cooperativas se contemplan como un instrumento de politica
publica!'”” y, por ello, gozan de ciertas prerrogativas, como disponer de un régimen fiscal
especial y de la posibilidad de adjudicacién directa de suelo publico''’. Las politicas de
fomento del sistema de cesidon de uso se centran, recientemente, en la concesion de este
suelo publico mediante la constitucion de un derecho de superficie''”” oneroso de larga

duracion!'s°,

Finalmente, en el ambito privado sin &nimo de lucro encontramos entidades con
tipos de formas juridicas muy diversas, que, ademas, varian a la hora de organizarse y
funcionar, puesto que mientras unas presentan un caracter mas informal y/o familiar y de

amistad, otras persiguen una estructura mas empresarial. Asimismo, estan las que pueden

173 LacoL y LA CIUTAT INVISIBLE. Habitar en comunidad. La vivienda cooperativa en cesion de uso, cit.
p- 78.

1174 Por ejemplo, el art. 15.2.b de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas estatal y el art. 41.1.ay g
de la Ley 12/2015, de 9 de julio, de cooperativas de Cataluiia.

1175 Algunas iniciativas de cooperativas de cesion de uso albergan en ocasiones proyectos de cohousing o
de vivienda colaborativa (ej. cohousing sénior, con instalaciones médicas, habitabilidad adaptada, salas de
ocio comunes, etc.). ETXEZARRETA ETXARRI, A., CANO FUENTES, G. y MERINO HERNANDEZ, S. “Las
cooperativas de viviendas de cesion de uso: experiencias emergentes en Espafia”, cit. p. 70.

1176 Véase el apartado “3.5.2.6. El sistema de adjudicacion de las viviendas” de este mismo capitulo.

1177 Encontramos el fomento y desarrollo de cooperativas cimentado en la propia CE, en su art. 129.2.
LAMBEA RUEDA, A. Cooperativas de viviendas. La promocion, construccion y adjudicacion de la vivienda
al socio cooperativo, cit. p. 67.

1178 Véase, por ejemplo, la DA 5* apartado 6 de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas estatal y el
art. 138.7 de la Ley 4/1993, de 24 de junio, de cooperativas de Euskadi (BOE 10-02-2012, nim. 35).
Clasificacion diferente realiza Catalufia, por ejemplo, donde no se ofrece esta prerrogativa a las
cooperativas en particular sino a todas las entidades calificadas como promotores sociales (art. 17.7 LDVC).
1179 Véase esta institucion en el apartado “3.5.2.2.1. Férmulas de acceso a la vivienda social” de este
capitulo.

1180 Véanse unos cuantos ejemplos a nivel estatal en ADEFINITIVAS. Cooperativas de vivienda en cesion de
uso. Colaboracion publico-privada en Espaiia, 23-11-2018, disponible en
https://adefinitivas.com/2018/11/23/borrador-automatico/ (iltimo acceso 24-10-2019).
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casi confundirse con el sector publico (por sus vias de financiacion o por su tutela)''s!.
Asi, existen fundaciones, asociaciones sin animo de lucro, entidades religiosas,
confederaciones, etc'!82. En este apartado también se incluyen aquellas cooperativas que

no poseen animo de lucro.

Al igual que sucede en materia de cooperativas, las CCAA pueden tener
competencias para regular estas personas juridicas, por lo que existe dispersion normativa
al respecto. Asi, encontramos la LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de
asociacion y la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones''®® estatales. Estas se
aplican a aquellas asociaciones y fundaciones que desarrollan su actividad a ambito
estatal o en mas de una CA. Tanto el derecho de asociacion como el de fundacion se
contemplan en la CE (articulos 22 y 34 respectivamente), siendo, ademads, el primero, un
derecho fundamental, por lo que los preceptos de la ley estatal que tengan rango de LO
al considerarse que constituyen el desarrollo de este derecho fundamental de asociacion,
deben aplicarse por las CCAA. Ademas, estas Gltimas también deberan respetar aquellos
aspectos de ambas leyes estatales que se relacionen con competencias exclusivas del
Estado como son la regulacion de las condiciones basicas para garantizar la igualdad de
todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y cumplimiento de los deberes
constitucionales, la legislacion procesal, la legislacion civil (teniendo en cuenta los
derechos forales) y la Hacienda general, sin perjuicio de los regimenes tributarios forales

del Pais Vasco y Navarra (articulo 149.1 apartados 1, 6, 8 y 14 respectivamente)''®4,

La diferencia principal entre las asociaciones y las fundaciones radica en su
objetivo o causa de constitucion, hecho que determina posteriormente toda su estructura,
gobierno y funcionamiento. Las asociaciones son personas juridicas de base asociativa,
es decir, se constituyen por una pluralidad de personas (fisicas o juridicas) que se agrupan

con el objetivo de cumplir con una finalidad concreta, que puede ser de interés general o

1181 Véanse estas tres corrientes representadas en un grafico en GARCIiA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas

de la economia social. El tercer sector en Esparia. Madrid: Civitas, 2004. pp. 27-29.

1182 Algunas de ellas son Caritas Diocesana de Barcelona (https://caritas.barcelona/es/), Fundacié Foment
de I’Habitatge Social (http://www.habitatgesocial.org), Fundacié Familia i Benestar (http:/fibs.cat/es/),
Associacid Prohabitatge (http://www.prohabitatge.org/esp/home), Sant Joan de Déu Serveis Socials
(http://www.sensellarsjd.com), Fundacion Eguzkilore (http://www.fundacioneguzkilore.org) o Fundacion
Federico Ozanam (http://www.ozanam.es).

1183 BOE 27-12-2002, nam. 310.

118 DF 12 tanto de la LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociaciéon como de la Ley
50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones. Es por ello que para definir los rasgos fundamentales
generales de las asociaciones y fundaciones nos referiremos, en este apartado, a la legislacion estatal.
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de interés particular''**. En cambio, las fundaciones son de base fundacional, lo que
significa que se basan en afectar un patrimonio al cumplimiento de una finalidad
predeterminada por el fundador o fundadores, finalidad que debe ser de interés general,
es decir, beneficiar a una colectividad genérica de personas y perseguir fines como los de
defensa de derechos humanos, asistencia e inclusion social o de promocion y atencion a
las personas en riesgo de exclusion por razones fisicas, sociales o culturales, entre
otras''®¢, Asi, las primeras tienen una base democratica''¥’, que puede reflejarse en su
estructura corporativa, que consta de una asamblea general, formada por todos los socios
y de un o6rgano de gobierno y representacion, del cual solamente pueden formar parte
asociados. Los estatutos pueden requerir la autorizacioén expresa de la asamblea general
ante ciertos actos de gobierno del segundo organo y, ademads, en algunos casos se
requerira de mayorias cualificadas (ej. para modificar los estatutos y para disponer o
enajenar bienes)''*. En el caso de las fundaciones, su estructura corporativa se reduce a
un Unico 6rgano de gobierno y representacion, el patronato, 6rgano colegiado que debe
estar formado por un minimo de tres miembros (personas fisicas y/o juridicas) y cuya
eleccion, renovacion y cese se determina en los estatutos, a voluntad de los fundadores,
que pueden reservarse estas potestades para ellos mismos. Asi, este 6rgano concentra
todas las facultades de gobierno y administracion de la entidad, contando con potestades
como la de enajenar bienes y derechos (en el caso de ser bienes o derechos que formen
parte de la dotacion o estén directamente vinculados al cumplimiento de fines
fundacionales), aprobar las cuentas anuales, modificar los estatutos y acordar fusiones!'®;
todo ello, sin perjuicio de las prohibiciones que puedan establecerse en los estatutos. En
los dos ultimos casos se exige una mera comunicacion al protectorado'', que solamente

podra oponerse por razones de legalidad y mediante acuerdo motivado. Asi, las

1185 Existe la posibilidad de declarar una asociacién como de utilidad ptiblica, en cuyo caso el fin estatutario
debera promover el interés general y su actividad debera abrirse en beneficio de personas no asociadas.
Estos y el resto de los requisitos, entre los que se encuentran disponer de los medios personales y materiales
adecuados y con la organizacion idonea para garantizar el cumplimiento de los fines estatutarios y que estén
inscritas en el Registro al menos dos afios anteriores a la solicitud, se encuentran en el art. 32 de la LO
1/2002, de 22 de marzo. Estas asociaciones pueden disfrutar de exenciones y beneficios fiscales, asi como
otros beneficios economicos que la ley establezca (art. 33 de la misma Ley).

1186 Art, 3 Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones.

187 Bl art. 2.5 de la LO 1/2002, de 22 de marzo, reivindica la necesidad de que tanto la organizacion interna
como el funcionamiento de las asociaciones deban ser democraticos.

188 Art. 12 LO 1/2002, de 22 de marzo.

1189 Véanse los arts. 14, 21, 25, 29 y 30 de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre.

119 Organo de asesoramiento y fiscalizacion de las fundaciones, encargado de velar por que se cumplan las
finalidades fundacionales, las disposiciones legales y los estatutos de la entidad. Se ejerce por la
Administracion publica, del Estado o de cada CA, dependiendo de si las fundaciones son de competencia
estatal o autondmica respectivamente. Este 6rgano se menciona en el apartado siguiente.
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fundaciones carecen de una instancia interna que supervise y controle al patronato, lo que
es labor de la asamblea general en las asociaciones respecto al érgano de gobierno''™'.
Ademas, a diferencia de estas ultimas, la fundacion no exige que los miembros del
patronato sean miembros de la fundacion aunque, como se acaba de mencionar, los
fundadores pueden reservarse alguna de las plazas, de manera temporal o indefinida, para
no perder el control sobre la gestion de la entidad. Por todo ello, las fundaciones facilitan
una gestion centralizada y directa, mas profesionalizada y con un funcionamiento mas

agil cuando se persiguen fines fundacionales''*2.

Por su parte, las entidades religiosas!'** se rigen principalmente por los tratados
internacionales, acuerdos y convenios de cooperacion entre las distintas iglesias y el
Estado!"**. CABRA DE LUNA y DE LORENZO GARCIA mencionan la gran presencia y arraigo
que tienen las organizaciones asociativas de la Iglesia catdlica en nuestra sociedad''®>. Por
su parte, Caritas Espafiola''*® es una entidad singular'!’, en tanto que institucion religiosa
sometida a la jerarquia eclesidstica, que no se nutre de ingresos de operaciones de
mercado, sino que sus fuentes principales son el trabajo voluntario, las donaciones y las

subvenciones''%.

1191 Algunas legislaciones autondmicas prevén la posibilidad de crear dicho 6rgano de control y supervision

interna, distinto al patronato. Es el caso, por ejemplo, de la legislacion catalana, en el art. 331-9.g CCC.
1192 ARGUDO PERIZ, J. L. “Las cooperativas sin 4nimo de lucro: ;vuelta a los origenes o respuesta a nuevas
necesidades sociales?”, cit. p. 194 y VICENT CHULIA, F. Introduccion al Derecho Mercantil. Volumen I.
Valencia: Tirant lo Blanch, 2012 (23% edicion). pp. 1222 y 1229.

1193 E] art. 16 de la CE garantiza la libertad religiosa y de culto, que se desarrolla en la LO 7/1980, de 5 de
julio, de Libertad Religiosa. BOE 24-07-1980, nim. 177.

1194 Asi, tanto la LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociacion (art. 1.3) como la Ley
50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones (DA 2%) mencionan su aplicacion de caracter supletorio ante
tratados internacionales, acuerdos y convenios de cooperacion entre las distintas iglesias y el Estado y leyes
especificas de estas iglesias, confesiones y comunidades religiosas.

1195 CABRA DE LUNA, M. A. y DE LORENZO GARCiA, R. “El Tercer Sector en Espafia: 4mbito, tamafio y
perspectivas”, Revista Espariola del Tercer Sector, num. 1, 2005, pp. 95-134. p. 119.

1196 Esta institucion, que nace como asociacion de fieles, para coordinar la accion caritativa y social de la
Iglesia catodlica en Espaiia, adquiere autonomia y personalidad juridica propia eclesiastica y civil en 1957
y se inscribe en el Registro de Instituciones Religiosas del Ministerio de Justicia en 1981. Sus estatutos la
definen como una confederacion de las entidades de accion caritativa y social de la Iglesia catdlica en
Espaiia, siendo sus miembros confederados todas las Caritas diocesanas y las agrupaciones de Caritas
constituidas en cada CA, entre otras organizaciones. GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la
economia social. El tercer sector en Esparia, cit. pp. 121 y 122. Véase su web oficial en
https://www.caritas.es (0ltimo acceso 09-12-2018).

1197 1.a denominacion de entidad singular se le concede por disponer de un régimen juridico propio y con
unas especificidades que la distinguen de las demas entidades del tercer sector como pueden ser las
asociaciones y fundaciones. Se incluyen dentro de esta denominacion, también, la Organizacion Nacional
de Ciegos Espaioles (ONCE) y la Cruz Roja Espafiola. Véase GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas
de la economia social. El tercer sector en Esparnia, cit. pp. 111 y ss. y CABRA DE LUNA, M. A. y DE LORENZO
GARCiA, R. “El Tercer Sector en Espafia: ambito, tamafio y perspectivas”, cit. pp. 116y ss.

1198 GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la economia social. El tercer sector en Espaiia, cit. pp.
128 y 129.
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La mayoria de estas entidades se integran dentro de lo que se conoce como el
“tercer sector”, del que forman parte, a grandes rasgos, aquellas entidades que se dotan
de una forma juridica especifica y de sus propios 6rganos de autogobierno para poder
disponer y gestionar recursos con el fin de cumplir con sus objetivos sociales; que sean
privadas, es decir, que su presupuesto no se integre en los presupuestos publicos; que no
tengan animo de lucro, es decir, que los beneficios generados no se repartan entre sus
socios o miembros; y que ademas sean altruistas, implicando algin grado de participacion

voluntaria y/o un objetivo de interés general''.

Asi, el tercer sector engloba una compleja y heterogénea constelacion de
entidades, pues agrupa todas aquellas entidades que no pertenecen ni al sector publico
(tienen naturaleza juridico-privada) ni al sector privado mercantil (no poseen animo de
lucro y tienen un caracter altruista)!?®. Ademads, es un sector que se caracteriza por ser
muy atomizado y por contener entidades de dimension reducida, que si bien pueden tener
su razon de ser por la funcidon que desempefian, tienen carencias de gobierno o de
dimension para atender a todas las actividades que realizan, para captar financiacion,
tanto publica como privada y para constituir organizaciones representativas y de defensa
de los intereses de todas ellas en su conjunto'?!, aunque la reciente legislacion tiene

precisamente por objetivo paliar esta situacion'?*2,

Debe tenerse en cuenta que solamente una parte de todas estas entidades del tercer
sector de accidn social ofrecen servicios de vivienda y/o alojamiento, y como ya se ha
comentado en alguna ocasion, muchas de ellas lo hacen como servicio accesorio para
cubrir las necesidades de colectivos en concreto, y no como objetivo principal. Sin
embargo, también es notable el aumento de entidades que apuntan como su campo de
actuacion el de la vivienda, que ha pasado de un 0,1% en 2011 a un 8,7% en 20152,

como consecuencia de los efectos de la crisis de 2007.

1199 CABRA DE LUNA, M. A. y DE LORENZO GARCiA, R. “El Tercer Sector en Espafia: 4mbito, tamafio y
perspectivas”, cit. pp. 101 y 102. De manera similar lo regula la reciente Ley del Tercer Sector de Accion
Social espafiola, que se menciona en el siguiente apartado.

1200 CABRA DE LUNA, M. A. y DE LORENZO GARCiA, R. “El Tercer Sector en Espafia: 4mbito, tamafio y
perspectivas”, cit. p. 100.

120 ARGUDO PERIZ, J. L. “Las cooperativas sin 4nimo de lucro: ;vuelta a los origenes o respuesta a nuevas
necesidades sociales?”, cit. p. 181 y GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la economia social. El
tercer sector en Esparnia, cit. pp. 23 y 227.

1202 V¢ase el apartado siguiente, donde se mencionan las Leyes del Tercer Sector de Accién Social y de
Economia Social.

1203 SYSTEME INNOVACION Y CONSULTORIA. El Tercer Sector de accion social en 2015: Impacto de la
crisis. Plataforma de ONG de Accidon Social, Plataforma tercer sector, Eea grants, 2015. p. 25. Este mismo
informe lo atribuye a la reaccion a los problemas de las personas afectadas por los desahucios.
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Asi, el aumento de necesidades sociales acuciado por la crisis econdémica de
20072 el desarrollo demografico procedente del fendémeno migratorio, el incremento
de personas mayores o el cambio en las estructuras familiares, entre otros'>*, junto con
un presupuesto publico que ha tendido a reducirse o estabilizarse, han provocado que las
entidades sin animo de lucro hayan tenido que hacer frente (y lo sigan haciendo) a una
creciente demanda que, ademés, ha evolucionado hacia nuevas necesidades de
atencion'?, La misma Administracion publica deja reflejada en la legislacion y demas
instrumentos actuales su apuesta para que estas entidades privadas desarrollen un mayor
rol en la oferta y gestiéon de servicios sociales y/o publicos'?”’, como lo es la vivienda

social en este caso!28,

Todo ello provoca que estas entidades del tercer sector se vean en la necesidad de
adoptar sistemas de gestion de caracter profesional y empresarial'?®, que les permita
cubrir ese aumento de necesidades actuando de la manera mas eficiente posible y con los

escasos recursos econdmicos de los que disponen.

Precisamente, en esta linea cabe destacar dentro de este sector de entidades sin
animo de lucro, el surgimiento en los recientes afios de una tltima modalidad de gestion,
el de “fundacion gestora de vivienda social”, que si bien no conlleva la creacién de una
entidad con una forma juridica diferente a las ya conocidas (puesto que se trata de

fundaciones en su mayoria), tiene la particularidad de que su objeto fundacional es

1204 FUNDACION PWC. Radiografia del Tercer Sector Social en Esparia: retos y oportunidades en un entorno
cambiante. Pricewaterhousecoopers, 2018. p. 8.

1205 V¢ase el apartado “1.1. Situacion actual” de este mismo capitulo. Véase también CABRA DE LUNA, M.
A. y DE LORENZO GARCIA, R. “El Tercer Sector en Espafia: ambito, tamafio y perspectivas”, cit. p. 127.
1206 En muchos casos, la tinica manera de actuar pasa por disponer de mas viviendas. CERVERA, C., SUTRIAS,
F.y TRILLA, C. “La contribucio del Tercer Sector al lloguer social”, Dossier Catalunya Social. Propostes
des del Tercer Sector, nim. 45, 2016. p. 6.

1207 Aunque no se refiere unicamente al campo de la vivienda y aunque sean datos de 2004, queremos
resaltar un dato que demuestra la importante funcién econdmica y social de estas entidades privadas sin
animo de lucro y es el hecho de que se “eleva hasta un tercio de millon el nimero de funcionarios en que
habria de incrementar su plantilla la Administracion para hacer frente al conjunto de tareas actualmente
desplegadas por el Tercer Sector de Accion Social en Espafia”. GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas
de la economia social. El tercer sector en Espana, cit. p. 84.

1208 Por ejemplo, a través del desarrollo de legislacion del tercer sector y de economia social, asi como
mencionarlas como entidades colaboradoras o, por ejemplo, ¢l hecho de que puedan ser beneficiarias de
los tanteos y retractos de la Administracion de la Generalitat de Catalufia (art. 2.2.a Decreto-ley 1/2015, de
24 de marzo).

1209 ARGUDO PERIZ, J. L. “Las cooperativas sin 4nimo de lucro: ;vuelta a los origenes o respuesta a nuevas
necesidades sociales?”, cit. p. 179. Por ejemplo, la necesidad de introducir principios empresariales, en este
caso en la gestion financiera de las entidades sin animo de lucro, respetando siempre su forma juridica y
objeto social la resaltan VALOR MARTINEZ y DE LA CUESTA GONZALEZ en VALOR MARTINEZ, C. y DE LA
CUESTA GONZALEZ, M. “Estructura y gestion financiera de las entidades sin animo de lucro especial
atencion a la financiacion privada”, Revista Espariola del Tercer Sector, nim. 2, 2006, pp. 125-152. p. 127.
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exclusivamente la gestion de vivienda social. Esta modalidad la forman, ya sea de forma
fundacional o a través de una estrecha red de colaboraciones, varias entidades privadas
sin &nimo de lucro'?'°. Dicho modelo aparece a raiz de la deteccion de la necesidad de las
entidades de dotarse de mayor conocimiento (know-how) y habilidades en la compleja
técnica de gestion de un parque de viviendas. Asi, hallamos muchas de las entidades del
tercer sector que tienen como objetivo principal satisfacer un conjunto de necesidades de
un sector de poblacion vulnerable especifico, como, por ejemplo, el de gente mayor,
discapacitados, personas sin hogar, inmigrantes o drogodependientes. Es decir, aunque
ofrecer una vivienda pueda ser uno de los servicios que se tiene en cartera, no son
entidades que se dediquen propiamente a la gestion de vivienda social, sino que la
vivienda es precisamente un medio para cumplir con la finalidad de ayuda e insercion
social de ciertos colectivos vulnerables. En cambio, las fundaciones gestoras de vivienda

social nacen precisamente para esta finalidad de gestionar vivienda social.

En consecuencia, la gestion de vivienda social en Espafia se reparte entre un
amplio abanico de actores de diversa indole, forma juridica y tamafio, creando un
entramado disperso, atomizado y poco estructurado y coherente. Algunas entidades son
propietarias del parque que gestionan mientras que otras son arrendatarias o adquieren
los pisos a través de otras formulas de tenencia. Ademas, mientras algunas entidades
tienen como objetivo principal la oferta de vivienda social, otras contemplan esta funcion

como conjunta o accesoria a otros servicios ofrecidos.

La Figura 20 resume los diversos tipos de entidades que gestionan vivienda social
en Espafia, agrupados en los modelos de gestion que hemos comentado, asi como algunos

ejemplos.

1210 La Fundacién Mambré (http://www.fundaciomambre.org), por ejemplo, se creé en 2007 por cuatro
entidades (Arrels Fundacid, Assis Centre d’Acollida, Filles de la Caritat de Sant Viceng de Paiil y Ordre
Hospitalari de Sant Joan de Déu) que creyeron oportuno agruparse para poder ofrecer un servicio de
mantenimiento y gestion residencial dificilmente afrontable a nivel individual, debido a la falta de recursos
humanos y técnicos. Mas recientemente, en 2014 se cre6 la Fundacion Habitat3 (http://habitat3.cat), con el
fin de captar y gestionar vivienda social tanto para las entidades del tercer sector como para las
Administraciones publicas.
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Entidades publicas Agencia de la Vivienda en Cataluiia
A nivel de CA
Empresas publicas Alokabide en el Pais Vasco
Gestion Oficinas Locales de Vivienda de Ayuntamientos

centralizada Departamento Vivienda en Ayuntamiento

Publicas

Mayor OAL Viviendas Municipales de
. . . dependencia Bilbao
A nivel regional/municipal

Gestion Sociedad Municipal Zaragoza
descentralizada Menor Vivienda

dependencia

Patronato Municipal de la
Vivienda de Alicante

SBD Lloguer Social SA
Mixtas

Habitatge Metropolis Barcelona SA

Modelos de CEVASA SA
gestion de Sociedades de capital
vivienda social VISOREN SL
Sll Lazora
Con animo de lucro Fll, Sll y SOCIMI
Fidere (SOCIMI)
Entidades de crédito y La Caixa
sus fundaciones Sogeviso
Privadas Associacié Prohabitatge
General Fundacié Familia i Benestar
Sin animo de lucro Caritas Espanola

Fundaci6 Habitat 3
Fundaciones gestoras
Fundacié Mambré

Sociedades cooperativas Sostre Civic
(en cesion de uso) La Borda

Figura 20. Modalidades de gestion de vivienda social en Espafa y algunos ejemplos. Fuente: Elaboracion
propia.

3.2. La designacion de la gestion de vivienda social en la normativa de

vivienda. Agentes y federaciones

La estructura de modelos de gestion expuesta en el apartado anterior se vuelve
mas compleja e incierta si cabe debido a la falta de informacion relativa al numero de
gestores existentes y a sus ambitos de actuacion. A pesar de disponer de Registros de
solicitantes de vivienda protegida, como se ha visto supra''!, lo que no existe a nivel
estatal es un Registro unificado de proveedores y de gestores de vivienda social, como si

1212

existe en Inglaterra y en los Paises Bajos'', asi como tampoco existe una voz

representante que lidere o dirija de manera uniforme este sector'?'>.

Existe a nivel estatal el concepto legal de “promotor de vivienda”, regulado
expresamente en el articulo 9.1 de la Ley de ordenacion de la edificacion'?%, donde se

define como “cualquier persona, fisica o juridica, publica o privada, que, individual o

1211'V¢ase, en este mismo capitulo, el apartado “1.3. Inexistencia de legislacion y de politicas de gestion de
vivienda social”.

1212 Véase supra, en el Capitulo 1I de este trabajo.

1213 ALBERDI, B. “Social Housing in Spain”, cit. p. 236.

1214 Ley 38/1999, de 5 de noviembre. BOE 06-11-1999, nim. 266.
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colectivamente, decide, impulsa, programa y financia, con recursos propios o ajenos, las
obras de edificacion para si o para su posterior enajenacion, entrega o cesion a terceros
bajo cualquier titulo”. A pesar de que este término no se englobaria dentro de la definicién
estricta de “gestion de vivienda social” establecida en el Capitulo I de este trabajo'?!*, se
ha utilizado tradicionalmente a nivel espanol para el desarrollo de politicas publicas de
vivienda. Asi, los planes de vivienda estatales contemplan la figura del “promotor”'?'¢ a
la hora de otorgar ventajas fiscales y ayudas econdmicas para aquellos promotores que
lleven a cabo las actuaciones protegidas reguladas en cada plan, mayoritariamente de

construccion y de rehabilitacion de vivienda protegida'?!”.

A nivel autonémico, cabe destacar la regulacion del concepto de “promotor social
de vivienda” que ofrece la legislacion de vivienda de Catalufia en el articulo 51 de la
LDVC, donde se engloban todos los promotores que mediante promocion de obra nueva
o rehabilitacion de viviendas se orientan a aumentar la oferta de vivienda protegida, de
forma principal, habitual, estable en el tiempo y concertada con el Gobierno de Catalufia
(al amparo de los planes de vivienda). Pueden tener la condicion de “promotor social de
vivienda” los diversos entes e instituciones del sector publico, las cooperativas y las
entidades urbanisticas especiales. También los promotores privados de vivienda y las
entidades sin animo de lucro que tengan por objeto social y como objeto de su actividad
efectiva la promocion y/o gestion y explotacion de vivienda protegida. La legislacion
establece, también, para algunos casos, un procedimiento de homologaciéon con unos
requisitos interesantes, puesto que buscan que tenga una suficiente capacidad
organizativa para poder gestionar el alquiler de las viviendas y capacidad econdmica para

garantizar su solvencia econémica a largo plazo''s. Sin embargo, ese procedimiento no

1215 Véase el apartado “8. ;Qué se entiende por “gestion de vivienda social”?” del Capitulo I, donde también
se menciona que el hecho de que no se incluya en el concepto de gestion no excluye la posibilidad de que
una entidad que gestiona pueda ser a la vez promotora.

1216 _a existencia de este concepto no implica la subsiguiente existencia de un Registro donde se inscriban
las entidades que cumplen con la definicion y las caracteristicas para considerarse promotores. Esto, a pesar
de que normativa estatal vigente (pero en desuso) contemplaba la regulacion de ciertos registros, como el
“Registro de Entidades del Instituto Nacional de la Vivienda” (art. 23 Decreto 2114/1968, de 24 de julio)
y el “Registro Especial de Entidades Promotoras de Viviendas de Proteccion Oficial”, vinculandose, este
ultimo caso, a la posibilidad de su existencia en cada CA (art. 1.1 Real Decreto 2028/1995, de 22 de
diciembre, por el que se establece las condiciones de acceso a la financiacion cualificada estatal de
viviendas de proteccion oficial promovidas por cooperativas de viviendas y comunidades de propietarios
al amparo de los Planes Estatales de Vivienda. BOE 16-01-1996)

1217 No todo promotor puede tener total acceso a estas ventajas siempre, puesto que en los dos ultimos
planes (20013-2016, 2018-2021) se desglosan las entidades que pueden beneficiarse de dichas ayudas (arts.
16 y 26 respectivamente), restringiéndose, por ejemplo, en el Plan estatal de vivienda 2013-2016 al sector
publico y a entidades privadas sin &nimo de lucro.

1218 Art. 51.5y 6 LDVC.

291



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

se ha llegado a regular por el momento, a pesar de que este concepto de “promotor social
de vivienda” se utiliza en politicas publicas de captacion de vivienda en esta CA'?"° y que
la propia ley exigia el establecimiento de dicho procedimiento de homologacion en el
plazo de seis meses desde su publicacion'??. Cuestion similar sucede con la posibilidad
que ofrece la misma LDVC (articulo 107) de crear un Registro que englobe promotores,
promotores sociales y administradores de fincas habilitados para gestionar viviendas
protegidas de alquiler u otra forma de cesion de uso; es decir, se trata de un instrumento
interesante existente pero no desarrollado hasta el momento'??!. Aragoén, por su parte,
también regula la posibilidad de declarar “promotores sociales preferentes de vivienda
protegida”, para que los que obtengan tal certificado, después de cumplir unos requisitos
minimos establecidos legal (haber impulsado, directa o indirectamente, un minimo de 800
viviendas protegidas en los doce ultimos afios y no haber sido sancionados por
infracciones graves ni muy graves en materia de vivienda protegida, subvenciones
publicas, seguridad social, trabajo o tributaria)'?*? y reglamentariamente, puedan optar de
manera preferente a promociones de vivienda protegida en suelo publico. Sin embargo,

dicho reglamento tampoco ha sido, de momento, desarrollado'?*.

Cabe recordar que la tendencia dentro del sector de vivienda social espafiol ha

sido la de fomentar la construccion de parque de vivienda protegida de compraventa, por

1219 Véase el art. 2.2.a Decreto-Ley 1/2015, de 24 de marzo, en relacion al derecho de tanteo y retracto de
la Administracion publica respecto a la transmision de ciertas viviendas (adquiridas en un proceso de
ejecucion hipotecaria o mediante compensacion o pago de deuda con garantia hipotecaria que estén situadas
en areas de demanda residencial fuerte y acreditada), cuando establece que “los derechos de tanteo y
retracto los puede ejercer la Administracion de la Generalidad, directamente o a través de entidades de
derecho publico con personalidad juridica propia competentes en materia de vivienda, en beneficio propio,
del municipio, de otras entidades vinculadas que dependen de estas, de sociedades mercantiles de capital
integramente publico, o en beneficio de entidades sin animo de lucro que formen parte de la Red de
viviendas de insercion o que tengan la consideracion de promotores sociales de acuerdo con lo establecido
en el articulo 51.2.b) de la Ley 18/2007, del derecho a la vivienda”.

120 DA 12 LDVC.

1221 Existen algunas iniciativas a nivel local, como es €l caso de Barcelona con el Registro de entidades
promotoras de vivienda protegida. Lo creo la Diputacion de Barcelona para el periodo 2007-2011, y se
renovo para el periodo 2012-2015. Tras plantear su renovacion mas alla del 2015, se decidi6 no hacerlo,
debido principalmente a trabas legales y a la falta de demanda de promotores. Una vez la Diputacion
estudiaba la viabilidad de las promociones presentadas por los Ayuntamientos, esta elegia, mediante
concurso entre los promotores inscritos, al promotor encargado de llevar a cabo esa promocion. Mas
informacion en http://www.diba.cat/es/web/hua/rephp (altimo acceso 21-12-2018). Este Registro, pero,
tenia un caracter mas de promocion de vivienda, y no de gestion.

1222 DA 7* Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida (BOE
16-01-2004, nam. 14), afiadida por la DF 2.2 de la ya derogada Ley 4/2010, de 22 de junio, por la que se
modifica la Ley 9/1998, de 22 de diciembre, de Cooperativas de Aragéon (BOE 12-08-2010, nim. 195).
1225 Ademas, €l proyecto de ley de vivienda de Aragon (BOCA 22-10-2018, niim. 283), finalmente no
aprobada debido a su caducidad, regulaba, en su art. 111, los promotores de viviendas protegidas, pero sin
la mencién a “promotores sociales preferentes”, y estos podian ser tanto personas fisicas como juridicas,
publicas o privadas y las comunidades de bienes.
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lo que las ayudas han tendido a financiar la construccion y no la gestion. Sin embargo,
hemos visto que las ultimas politicas de vivienda se focalizan en captar vivienda ya
existente, de manera que cabria esperar una mayor actuacion del legislador en la gestion
optima del parque. Por ello, mas alla del concepto de “promotor” o de “promotor social
de vivienda”, las CCAA utilizan en sus leyes de vivienda términos como el de “agente
colaborador”'??*, “agentes vinculados con el sector de la vivienda”'?* o simplemente
hacen referencia a las “entidades sin animo de lucro”?* a la hora de regular su
implicacion y colaboracion con la Administracion publica en el desarrollo de diferentes
politicas de vivienda o para poder ser beneficiarias de viviendas protegidas'??’. En este
punto, por ejemplo, Catalufia dispone de la “Red de viviendas de insercion social”,
integrada por entidades sin &nimo de lucro que gestionan viviendas destinadas a personas
con riesgo de exclusion y que tienen la consideracion de entidades gestoras de programas

publicos de apoyo a la vivienda'??,

Por otro lado, también se regula a nivel estatal el concepto de “entidad
colaboradora”, para referirse a todas aquellas entidades a las que los diferentes 6rganos
competentes de las CCAA pueden delegar la gestion de ciertas actuaciones de los planes

de vivienda, mediante convenios de encomienda de gestion'??. Algunas CCAA disponen

1224 B] Pais Vasco en relacion con el Programa ASAP de captacion de vivienda vacia (Decreto 144/2019,
de 17 de septiembre). Los requisitos para poderse homologar como agente colaborador del Gobierno Vasco
se encuentran en el art. 3, entre los que destacan se agente de la propiedad inmobiliaria, acreditar una
experiencia minima de cinco afios en el ejercicio de dicha actividad, tener un establecimiento abierto al
publico y estar al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias y de la seguridad social.
Ademas, también se regula brevemente su estatuto, en los arts. 9 y ss., donde se establecen requisitos de
publicidad, formacion, obligaciones con respecto a las personas arrendadoras, a las personas arrendatarias
y al Gobierno Vasco.

1225 Art. 54 Ley 6/2015, de 24 de marzo, de la Vivienda de la Regién de Murcia.

1226 Véase, por ejemplo, el art. 71 de la Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la vivienda en
Navarra, el art. 46 de la Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias, el art. 4 del Anexo I del
Decreto 149/2006, de 25 de julio, por el que se apruecba el Reglamento de Viviendas Protegidas de la
Comunidad Autonoma de Andalucia y se desarrollan determinadas Disposiciones de la Ley 13/2005, de 11
de noviembre, de medidas en materia de Vivienda Protegida y el Suelo (BOJA 08-08-2006, num. 153) y el
art. 63.4 de la Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Leon.
1227 Véase, a modo de ejemplo, la Tabla 14 en el Capitulo IV.

1228 Art. 23 PDVC.

1229 La forma juridica de las entidades que pueden actuar como entidades colaboradoras ha variado en cierta
medida dentro del sector privado. Asi, a parte de mencionar a los organismos publicos y demas entidades,
corporaciones, empresas y sociedades publicas, asociaciones de entidades locales y entidades privadas sin
animo de lucro, el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016 mencionaba expresamente a las SOCIMISs (art. 7.2).
En cambio, el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 no menciona a las sociedades cuyo objeto es la
adquisicion y promocion de activos inmobiliarios de naturaleza urbana para su alquiler, sino que hace
especial referencia a las entidades de crédito y ademas extiende la lista a otras sociedades o entidades
privadas cuya colaboracion se considere necesaria por la Administracion (art. 8.2); ademas, incorpora el
concepto de economia social (siguiendo la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de economia social que se menciona
infra en este mismo apartado).
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de Registros de viviendas protegidas, como las Islas Baleares y La Rioja!?*°, que si bien
no tienen el objetivo de inscripcidon y control de las entidades gestoras de las viviendas
protegidas directamente, si pretenden facilitar la gestion y el control del parque de

viviendas identificando, indirectamente, a sus entidades gestoras.

El entramado de legislacion y de planes de vivienda existentes tanto a nivel estatal
como a nivel autonémico no facilitan la tarea de identificar dichos agentes gestores. De
nuevo, nos encontramos ante un escenario con una diversidad de terminologias que
responden mas bien a la consecucion de politicas publicas concretas, sin suponer una
clasificacion que a modo estructural defina y agrupe a todos los proveedores y gestores

de vivienda social en nuestro pais.

También su inscripcidn a cierto Registro que cree control y publicidad (y que en
algin caso, como el de las sociedades de capital, las cooperativas y las fundaciones, sea
de caracter constitutivo) responde a su forma juridica, resultando en una diversidad de
Registros que ademas no se regulan unicamente a nivel estatal sino a nivel autonémico
en algunos casos. Asi, encontramos, entre otros, el Registro Mercantil para las sociedades
de capital'®!, el Registro de fundaciones!?*?, el Registro de asociaciones'?*3, el Registro de
cooperativas'?*, el Registro de entidades religiosas'?** o el Inventario de entidades del

sector publico estatal, autonémico y local'?*,

La gran diversidad de gestores trae variedad de organizaciones representantes,

aunque, al localizarse el mayor grosor de gestores en el sector publico, una de las

1250 Art. 71 Ley 5/2018, de 19 de junio, de la vivienda de las Illes Balears vy
https://www.larioja.org/vivienda/es/registro-vpo (ltimo acceso 05-06-2019).

1231 Art. 20 TRLSC y Real Decreto 1784/1996, de 19 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del
Registro Mercantil (BOE 31-07-1996, nim. 184). Este se organiza por medio de un Registro Mercantil
Central y unos Registros Mercantiles territoriales, todos bajo la dependencia del Ministerio de Justicia (art.
1 Reglamento).

1232 Los arts. 36 y ss. de la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones regulan el Registro de
Fundaciones para la inscripcion de aquellas que desarrollen su actividad en todo el territorio o en mas de
una CA y ademas se crea, en el Consejo Superior de Fundaciones, la Comisiéon de cooperacion e
informacion registral, con el fin de establecer mecanismos de colaboracion e informacion mutua entre los
distintos registros.

1233 Los arts. 24 y ss. de la LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora del derecho de asociacién regulan el
Registro Nacional de Asociaciones, mencionan la existencia de Registros autonémicos y regulan la
cooperacion y colaboracion entre Registros.

1234 Arts. 109 y ss. Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas para el Registro de Sociedades Cooperativas
de ambito estatal.

1235 Real Decreto 594/2015, de 3 de julio, por el que se regula el Registro de Entidades Religiosas. BOE
01-08-2015, nim. 183.

1236 Los arts. 82 y 83 de la LRJSP establecen dicho Inventario, el cual se configura como un registro pblico
administrativo para todas las entidades integrantes del sector publico institucional, con independencia de
su forma juridica.
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organizaciones que engloba a mas entidades gestoras es la ya mencionada AVS'?¥7, que
se desglosa en cinco secciones autonomicas en Andalucia, Canarias, la Comunidad
Valenciana, Madrid y el Pais Vasco y que, en el ambito de Catalufia, tiene suscrito un
convenio especial de colaboracion con la Asociacion de Gestores de Politicas Sociales de
Vivienda de Cataluna (GHS)!>*. Esta ultima engloba tanto a entidades publicas como a
promotores sociales privados. AVS cuenta con mas de cien miembros que administran
un parque de unas 250.000 viviendas en alquiler y, ademas, forma parte de Housing
Europe, la Federacion de vivienda social, publica y cooperativa, representante de 45

federaciones nacionales y regionales en 24 paises'>®.

En el sector privado sin animo de lucro se aprobd en 2015 una ley a nivel estatal
que engloba a todo el tercer sector de accion social'?*’, que no viene a sustituir sino a
complementar el marco legal especifico que tiene cada entidad atendiendo a su forma
juridica. Asi, esta ley agrupa a todas estas entidades privadas sin animo de lucro con ese
objetivo de trabajar de forma altruista por la inclusion y cohesion social, prestando
especial atencion a los colectivos mas vulnerables de la sociedad. También a nivel
autondémico empieza a desarrollarse normativa al respecto. Asi, el Pais Vasco cuenta,
desde el 2016, con la Ley del tercer sector social de Euskadi'?*!, y en las Islas Canarias y
Castilla-la Mancha estan en vias de desarrollar su legislacion. Este tipo de legislacion
pretende crear un marco juridico comin que permita fomentar la creacion de estas
entidades, asi como su apoyo, fortalecimiento, difusion y formacion. También pretende
potenciar mecanismos de intervencion en su participacion en las politicas publicas y
mecanismos de colaboracidn de las organizaciones entre si, con el sector publico y con el
sector privado. Como se ha mencionado, se trata de un sector con un alto grado de
atomizacion, aunque las organizaciones suelen constituir redes agrupandose entre las que
trabajan en un mismo ambito (federaciones, asociaciones o agrupaciones de segundo

nivel)22,

1237 Véase su web oficial en http://www.promotorespublicos.org.

1238 Véase su web oficial en http:/ghscatalunya.org.

1239 Retinen aproximadamente 43.000 proveedores de vivienda publica y/o social. Véase mas sobre esta
organizacion en el apartado “3.3.1. Politicas de la UE en materia de vivienda” del Capitulo I de esta tesis y
constltese su pagina web en http://www.housingeurope.cu.

1240 Ley 43/2015, de 9 de octubre.

1241 Ley 6/2016, de 12 de mayo. BOE 23-06-2016, nim. 151.

1242 PLATAFORMA DE ONG DE ACCION SOCIAL (coord.) III Plan estratégico del Tercer Sector de accion
social. Madrid: Plataforma de ONG de accion social, 2017. p. 19 y Exposicion de Motivos de la Ley del
tercer sector social de Euskadi.
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La Ley estatal del tercer sector de accion social'?** define las entidades de este
sector como “aquellas organizaciones de caracter privado, surgidas de la iniciativa
ciudadana o social, bajo diferentes modalidades, que responden a criterios de solidaridad
y de participacion social, con fines de interés general y ausencia de animo de lucro, que
impulsan el reconocimiento y el ejercicio de los derechos civiles, asi como de los
derechos economicos, sociales o culturales de las personas y grupos que sufren
condiciones de vulnerabilidad o que se encuentran en riesgo de exclusion social.”
(articulo 2)'>*, Ademas de esa definicion, también se delimitan las caracteristicas o los
principios rectores que estas entidades deben cumplir, y que son independientes de la
forma juridica de la entidad. Entre ellos pueden destacarse la necesidad de tener
personalidad juridica propia y ser de naturaleza juridica privada, no poseer animo de lucro
y tener caracter altruista, adoptar formas de participacion para la toma de decisiones,
actuar de modo transparente y siguiendo el principio de igualdad de oportunidades, de
trato y no discriminacion, y contribuir a hacer efectiva la cohesion social por medio de la
participacion ciudadana a través del voluntariado'?*. A pesar de todos los mecanismos
regulados para el impulso de estas entidades del tercer sector social (ej. para potenciar su
participacion en las politicas publicas, para fomentar la diversificacion de sus fuentes de
financiacion o para potenciar mecanismos de colaboracion con la Administracion

publica), muchos de ellos, a nivel estatal'>**, no se han desarrollado ni materializado

1243 Ley que se aplica a “todas las entidades del Tercer Sector de Accion Social de ambito estatal, siempre
que actiien en mas de una comunidad auténoma o en las Ciudades Autéonomas de Ceuta y Melilla” (art. 3).
1244 De manera similar, pero en el &ambito autonémico, forman parte del tercer sector social del Pais Vasco
“las organizaciones de iniciativa social, con sede y actividad en la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco,
cuya finalidad principal es promover, a través de actividades de intervencion social, la inclusion social, la
cooperacion al desarrollo y el ejercicio efectivo de los derechos de personas, familias, grupos, colectivos o
comunidades que afrontan situaciones de vulnerabilidad o exclusion, desigualdad, desproteccion,
discapacidad o dependencia”. Art. 2 Ley 6/2016, de 12 de mayo, del tercer sector social de Euskadi.

1245 Art. 4 Ley 43/2015, de 9 de octubre, del tercer sector de accién social y art. 3 Ley 6/2016, de 12 de
mayo, del tercer sector social de Euskadi.

1246 S se ha desarrollado, en cambio, la Estrategia de promocion del Tercer Sector Social de Euskadi, que
puede consultarse en
https://www.sareensarea.cus/images/documentos/DocumentacionDeReferencia/Estrategia-de-Promocin-
del-Tercer-Sector-Social-28-11-2017.pdf (altimo acceso 19-02-2018).
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aun'?¥, aunque la Ley preveia la aprobacion del Programa en el plazo de doce meses

desde su entrada en vigor'?*$,

Por otro lado, en 2011 se publica la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de economia
social, con el objetivo de establecer un marco comun para todas aquellas entidades que
conforman el sector de la economia social, entendido como el “conjunto de las actividades
econdémicas y empresariales, que en el ambito privado llevan a cabo aquellas entidades
que, de conformidad con los principios recogidos en el articulo 4, persiguen bien el interés
colectivo de sus integrantes, bien el interés general econémico o social, 0 ambos”!?¥. A
pesar de que el sector de economia social en Espafia se concentra en diversos tipos de
personas juridicas (en cooperativas, sociedades laborales, empresas de insercion, centros
especiales de empleo y mutualidades)'?*°, no es menos cierto que esta ley denota la
necesidad de establecer un marco comun ante tanta variedad de entidades reguladas por
sus propias normativas, en este caso concreto con el fin de fomentar y desarrollar dichas
entidades, constituir organismos de representacion y crear y mantener un catalogo para

poder contabilizar y disponer de datos en este sector'>!.

1247 LA VANGUARDIA. Organizaciones sociales reclaman el desarrollo de la ley del Tercer Sector, 09-10-
2017, disponible en http://www.lavanguardia.com/vida/20171009/431921266952/organizaciones-
sociales-reclaman-el-desarrollo-de-la-ley-del-tercer-sector.html (Gltimo acceso 24-10-2019). Esta noticia
destaca que de las medidas reguladas en la Ley, “hasta el momento s6lo se ha aprobado el Reglamento de
la Comision para el Dialogo Civil, pero queda pendiente el citado programa de impulso, la regulacion del
estatuto de las organizaciones sociales como entidades colaboradoras de la Administracion General del
Estado o la creacion y puesta en marcha del inventario de las entidades sociales”.

1248 Art. 6 Ley 43/2015, de 9 de octubre, del tercer sector de accion social.

1249 Art. 2 Ley 5/2011, de 29 de marzo, de economia social. Estos principios que se mencionan del art. 4
hacen referencia principalmente a otorgar primacia a las personas y al fin social sobre el capital, a aplicar
los resultados obtenidos de la actividad econémica principalmente en funcion del trabajo aportado por los
socios y miembros de la entidad y al fin social objeto de la entidad y dotarse de independencia de los
poderes publicos.

1250 Sobre todo si tenemos presente los incentivos regulados por la propia Ley (arts. 9-12) y el hecho de que
el Consejo para el Fomento de la Economia Social, el 6rgano asesor y consultivo de estas entidades, se
encuadra en el Ministerio de Trabajo e Inmigracion. Sin embargo, la Ley también establece legalmente la
inclusion de asociaciones y fundaciones que lleven a cabo actividad economica.

1251 Este Catalogo, sin embargo, se encuentra en vias de formacion, si se tiene en cuenta que una resolucion
de 2018 (siete anos después de la promulgacion de la ley) regula impulsar la elaboracion de dicho Catalogo.
Resolucion de 15 de marzo de 2018, de la Secretaria de Estado de Empleo, por la que se publica el Acuerdo
del Consejo de Ministros de 29 de diciembre de 2017, por el que se aprueba la Estrategia Espafiola de
Economia Social 2017-2020. BOE 20-03-2018, nim. 69. Por otro lado, los datos estadisticos de economia
social que ofrece el Gobierno estatal (a través del Ministerio de Trabajo, Migraciones y Seguridad Social)
se reducen a sociedades cooperativas 'y  sociedades laborales.  Disponible en
http://www.mitramiss.gob.es/es/sec_trabajo/autonomos/economia-soc/EconomiaSocial/estadisticas/
(altimo acceso 07-12-2018).
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En cuanto a asociaciones o federaciones representantes de este sector sin animo
de lucro, encontramos la Plataforma del tercer sector'>?, que también se desglosa en
plataformas o mesas territoriales'?>3, o las Entidades catalanas de accion social (ECAS)!2%
en Catalufia, por ejemplo, aunque todas estas federaciones de entidades de accion social
no se limitan al campo de la vivienda. Las que si lo hacen son la federacion COHABITAC
por ejemplo, que engloba unas nueve fundaciones dedicadas a ofrecer vivienda a precios
asequibles, unas 1.700 en total'>>> y CONCOVI, la Confederacion de cooperativas de

viviendas de Espafia'?*¢, que junto con AVS, forman parte de Housing Europe.

A modo de reflexioén, ninguna de las denominaciones existentes (promotor o
promotor social de vivienda, promotor social preferente de vivienda protegida, agente
colaborador, entidad sin animo de lucro, entidad colaboradora) ni las asociaciones,
federaciones o organizaciones representativas engloba a la totalidad de gestores de
vivienda social de Espafia. Todas ellas son organizaciones que asesoran a sus miembros,
que representan (en el caso de AVS y CONCOVI) la vivienda social de Espafia en Europa,
que presentan estudios sobre la oferta y la demanda de vivienda social'>’ o sobre la

gestion de este parque'>, pero todas ellas son sectorizadas'> y, por lo tanto, nos dan

1252 Plataforma compuesta, actualmente, por veinte organizaciones que representan a 30.000 entidades del

tercer sector aproximadamente. Véase su web oficial en http://www.plataformatercersector.es/es.

1253 Independientemente de esas Plataformas territoriales, también encontramos Sareen Sarea, la asociacion
que agrupa a las redes de entidades del tercer sector social de Euskadi (https://www.sareensarea.cus/es/) y
la Mesa de entidades del tercer sector social de Cataluna (http://www.tercersector.cat).

1254 Véase su web oficial en http:/acciosocial.org.

1255 Véase una entrevista a su presidente en http://www.tercersector.cat/noticies/entrevista-josep-maria-
gasol-president-de-cohabitac (ltimo acceso 05-01-2018).

1256 Véase su web oficial en https://concovi.org.

1257 Véase, por ejemplo, el estudio que engloba las entidades que conforman la Mesa del tercer sector de
Catalufia, que gestionan vivienda social, y que tiene un doble objetivo: contabilizar el nimero de viviendas
sociales gestionadas en ese momento, por un lado, y determinar las necesidades actuales y futuras de
vivienda de estas entidades, por otro. CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucid del Tercer
Sector al lloguer social”, cit. Sin embargo, se trata, una vez mas, de una estimacion, puesto que el
cuestionario lo respondieron 129 entidades, lejos de la cifra de la totalidad de entidades que forman parte
del tercer sector de Catalufia. A pesar de ello, se trata de un numero alto, atendiendo a que no todas las
entidades de la Mesa del tercer sector actian o tienen necesidad de gestionar vivienda. pp. 8 y ss. del
estudio.

1258 Es interesante el estudio sobre la gestién del parque de vivienda en alquiler ptblico llevado a cabo por
AVS en SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit.
1259 E] propio Defensor del Pueblo destaca en su informe sobre vivienda protegida vacia de 2013 la
dificultad de proporcionar un numero preciso de viviendas con algun tipo de proteccion publica en Espaiia,
puesto que por un lado, no dispone del nimero de viviendas gestionadas por los ayuntamientos o empresas
publicas municipales y, por otro, los datos aportados le suscitan dudas por la posibilidad de haber
solapamientos entre las tipologias de vivienda. BECERRIL, S. Estudio sobre viviendas protegidas vacias,
cit. pp. 29 y 30. Otro estudio que denota la necesidad de conocer la realidad existente entre las entidades
del tercer sector, en este caso, es el de CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucion del Tercer
Sector al lloguer social”, cit. p. 7. Este estudio fue impulsado por la Fundacion Habitat3, entidad gestora
de vivienda social de reciente creacion, que al tener como finalidad captar y gestionar vivienda para
entidades del tercer sector (también para las Administraciones publicas), necesitaba conocer primero la
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datos parciales de un sector muy atomizado, hecho que supone una falta de informacion,
a la hora de contabilizar cuantos gestores de vivienda social existen a nivel tanto
autondémico como estatal, en qué zonas desarrollan sus actividades, qué tipologia de
vivienda social ofrecen y a qué sectores de la poblacion se dirigen. Asi, este sistema
desestructurado y disperso comporta una falta de coordinacién entre proveedores de

vivienda social, lo que a su vez puede traducirse en duplicaciones de servicios'?¢°

que se
encaminan a la consecucién del mismo resultado, o al contrario, una ausencia o
deficiencia de esos servicios en algunas areas, lo que desfavorece claramente la eficiencia

en este ambito, generando, en definitiva, ineficacias.

3.3. Predominancia de modelos de gestion publicos

El hecho de que predominen los modelos de gestion publicos implica que la
inversion en el parque de vivienda publico dependa en gran medida de la partida de
presupuesto publico que se destine. Por eso, puede suceder que, en épocas de crisis
econdmica, cuando mas necesidad existe de este tipo de viviendas, menos se invierta y
menos promociones se lleven a cabo, puesto que el presupuesto publico se reduce
considerablemente. Ademas, esta determinacién presupuestaria también depende del
ciclo y la coyuntura politica, por lo que las decisiones en este sector publico suelen ser a
corto plazo'?*'. Esa vinculacidén también se contempla en la gestion operativa y estratégica
de la entidad gestora publica, relacionando los o6rganos de gobierno (mas directa o

indirectamente) con los departamentos politicamente responsables'>®2.

Por otro lado, el sector publico y todas las entidades que lo conforman, se
configuran bajo una organizacién jerarquica burocratizada que sigue “un lenguaje
procedimental cerrado bajo la amenaza tultima de sancién administrativa”, con la

necesidad de dictar 6rdenes, directrices, reglamentaciones, instancias, resoluciones,

realidad existente de esas entidades: nimero de viviendas, localizacion, tipos colectivos atendidos, costes
de gestion, principales problematicas, necesidades actuales y futuras de vivienda.

1260 Ya se ha visto que uno de los objetivos de la LRSAL es precisamente evitar la duplicacion y
solapamiento de competencias entre administraciones, como asi se dispone expresamente en el tercer y
cuarto parrafo de la Exposicion de Motivos de dicha ley.

1261 LoPEZ CASASNOVAS, G. (dir.) Los nuevos instrumentos de la gestion publica. Barcelona: la Caixa,
2003. pp. 18 y 20. JARIA I MANZANO establece, muy acertadamente, que “las politicas de vivienda se
inscriben en el conjunto global de decisiones politicas que garantizan los estandares minimos de bienestar
de acuerdo con la interpretacion que, en cada momento, se pueda hacer de la clausula de Estado social”.
JARIA 1 MANZANO, J. “El derecho a una vivienda digna en el contexto del Estado Social”, cit. p. 74.

1262 Tbid. p. 32.
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etc'?3. 'Y si bien los procedimientos seguidos garantizan poder seguir con objetividad los
intereses generales y cumplir con principios como los de participacion, objetividad y
transparencia y la buena fe, entre otros'>*, contrariamente, podrian conllevar poca

flexibilidad y agilidad en la gestion de la entidad'®.

Otra cuestion afiadida es el problema de los desahucios: las organizaciones
publicas se encuentran sometidas a presiones mediaticas y vecinales que en muchos casos
dificulta o, incluso impiden, la toma de estas decisiones ante morosidades clamorosas.
Por ejemplo, casi el 40% de entidades gestoras publicas espafiolas esperan entre 8 y 12
meses de impago para iniciar un proceso de desahucio!'?%®. Este hecho, a parte de ser
econdmicamente insostenible, puede implicar, ironicamente, un incumplimiento del
principio de igualdad, pues se habilita a permanecer en una vivienda social a arrendatarios
que no pagan ni la cuantia de renta subsidiada o que no estan cumpliendo con el resto de
requisitos exigidos (ej. mostrando un mal uso de la vivienda o incurriendo en actos
vandalicos o antisociales), mientras que potenciales inquilinos que si podrian cumplir con

1267 - Ademas, son plazos que se alejan de los

estas normas siguen en la lista de espera
paises europeos con mas vivienda social, puesto que en el Capitulo I se refleja como estos

ultimos desahucian mas y mas rapido'.

Ademas, las administraciones publicas tienen otros intereses, mas alla de la
vivienda social y, en consecuencia, tanto sus recursos econdmicos como humanos no van
exclusivamente destinados a vivienda, lo que puede significar que, recursos inicialmente
adjudicados a vivienda acaben siendo invertidos en otros servicios publicos a los que se
les de preferencia en una determinada coyuntura (ej. sanidad, desempleo, pensiones,

etc.)'?®. Todo ello teniendo en cuenta los techos de endeudamiento que se encuentran

1263 Tbid pp. 18 y 35.

1264 Arts. 103 CE y 3 LRJSP.

1265 Véanse, por ejemplo, las problematicas del control de pago de los alquileres y también de las
adjudicaciones de las viviendas protegidas en los apartados “3.5.2.2.2. Morosidad, desahucios y rotacion
del parque” y “3.5.2.6. El sistema de adjudicacion de las viviendas” de este capitulo respectivamente.

1266 Concretamente, el 38,5%. Datos de SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la
vivienda publica de alquiler, cit. pp. 108 y 109.

1267 SANZ CINTORA, A.. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p. 111.
1268 V¢ase el apartado “3.4. El derecho a la vivienda en Espafia y la vivienda social” del Capitulo I de esta
tesis doctoral.

1269 Véase el mismo argumento, pero en el ambito de la proteccion del territorio y el medio ambiente, en
NASARRE AZNAR, S. “La custodia del territorio mediante mecanismos mortis causa en el Derecho Civil de
Catalufia”, Boletin Servicio de Estudios Registrales de Cataluria, nim. 155, 2011, pp. 88-121. pp. 89 y 90.
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estas administraciones, lo que supone un gran limite a la hora de asumir promocion de

vivienda, sobre todo de alquiler, ya que exige un endeudamiento mayor y a largo plazo'?”.

3.4. Nuevas fronteras, nuevos gestores

El complejo entramado de gestores de vivienda social en Espafia se ve aun mas
alterado cuando incorporamos los nuevos gestores que surgen a raiz de las ultimas
politicas de vivienda destinadas a la proteccion de los colectivos vulnerables y al
incremento del parque de vivienda social, como las entidades financieras y los fondos de
inversion. Habra que esperar para ver si estos nuevos gestores lo son unicamente de
manera coyuntural o si se convierten en parte estructural del panorama de gestion de este

parque.

Asi, recuperando algunas de las medidas ya mencionadas anteriormente, a nivel
estatal, el Real Decreto-ley 27/2012 crea el Fondo Social de Vivienda y regula una
suspension temporal de lanzamientos sobre viviendas habituales de colectivos
especialmente vulnerable, y al que el Real Decreto-ley 5/2017 afiade un derecho de
arrendamiento (de un afio prorrogable hasta cinco afos) para aquellos colectivos a los que
se les suspende el lanzamiento (ademas de extender la moratoria hasta mayo de 2020).
Asimismo, el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 regula la constituciéon de fondos de
vivienda para alquiler social para colectivos vulnerables desahuciados, aunque en este
caso, como ya se ha visto, la gestion y el seguimiento del arrendamiento lo lleva a cabo
el 6rgano de gestion (en el que pueden participar representantes de las entidades de crédito
y de las organizaciones del tercer sector con actividad en el campo de la vivienda social
y experiencia en cuestiones de inclusion y apoyo social). Asi, la competencia que ya
podia existir en el campo de la vivienda en propiedad'?’!, se traslada al sector de vivienda
social, con la (forzada) irrupcion de las entidades bancarias como nuevos gestores de

vivienda social.

1270 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espafia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 73.

1271 “ os promotores reconocen no construir VPOs porque los bancos venden viviendas a un 20% por
debajo del precio que los promotores podrian ofrecer al construir con los precios actuales. En otras palabras,
los bancos, transformados en agencias inmobiliarias, compiten ahora directamente con muchos promotores
de VPO”. PAREJA EASTAWAY, M. y SANCHEZ MARTINEZ, M. T. “More social housing? A critical analysis
of social housing provision in Spain”, cit. p. 128. Traduccioén propia.
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A nivel autondémico, también se han visto medidas que imponen alquileres
forzosos para las entidades bancarias y, ademas, han surgido medidas que han presionado
a los bancos a ceder sus viviendas a las Administraciones publicas o a entidades del tercer
sector, o bien se han regulado las expropiaciones de uso en casos de viviendas vacias o
de desahucios de colectivos vulnerables por ejecuciones hipotecarias, aunque las medidas
en relacion a estos desahucios han sido declaradas inconstitucionales en su mayoria'?2,
En consecuencia, esto implica, por un lado, el nuevo ya mencionado rol de las entidades
financieras en el campo de la vivienda social y, por otro lado, el incremento del parque
de vivienda gestionado por la Administracion (en sus diferentes niveles) o por entidades
sin &nimo de lucro, lo que conlleva la atin mayor diversidad de programas que regulan
esas viviendas y que marcan su marco juridico, hecho que hace la gestion mas compleja.
La Figura 21 refleja esa variedad de programas que puede llegar a gestionar la

Administracion publica catalana, en este caso.

Ademas, ya se ha mencionado supra'?” la irrupcion de los fondos de inversion a
través de la compra de parque publico. Estas operaciones han recibido, sin embargo, duras
criticas, entre las que se encuentran la subida de precios impuestos y la especulacion con

estas viviendas!?74,

1272 Véanse las legislaciones declaradas inconstitucionales y las declaradas constitucionales en el apartado

“1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler” de este capitulo.

1273 En el apartado “3.1. Marco general de los modelos de gestién y de su forma juridica” de este mismo
capitulo.

1274 V éase, por ejemplo, EL PAIS. Un fondo de inversion subird el alquiler un 40% en casas protegidas en
Las Rozas, 17-05-2017, disponible en
https://elpais.com/ccaa/2017/05/10/madrid/1494438343 707542.html (Gltimo acceso 24-10-2019) y EL
Pais.  Mil  familias contra un  fondo de inversion, 27-08-2018, disponible en
https://elpais.com/ccaa/2018/08/25/madrid/1535220469 241839.html  (Gltimo acceso  24-10-2019).
Precisamente para evitar la venta de parque publico a dichos fondos de inversion, la CA de Andalucia ha
modificado el art. 4 del Reglamento de Viviendas Protegidas de la Comunidad Auténoma de Andalucia
(por el art. 2.2 del Decreto 161/2018, de 28 de agosto, de defensa de la vivienda del parque publico
residencial de la Comunidad Auténoma de Andalucia, por el que se modifica el Decreto 149/2006, de 25
de julio, el Reglamento de Viviendas Protegidas de la Comunidad Autéonoma de Andalucia, aprobado por
dicho decreto, y el Reglamento Regulador de los Registros Publicos Municipales de Demandantes de
Vivienda Protegida, aprobado por Decreto 1/2012, de 10 enero. BOJA 05-09-2018, nim. 172),
estableciendo que “en ningun caso, la Administracion de la Junta de Andalucia, directamente o a través de
la Agencia de Vivienda y Rehabilitacion de Andalucia (AVRA), o ente que la sustituya, podra enajenar
viviendas protegidas a personas juridicas salvo que éstas sean de naturaleza ptblica, de conformidad con
lo expresado en el parrafo segundo del apartado 2.
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Figura 21. Viviendas destinadas a politicas sociales en Catalufia, segin su procedencia 2017-2018'273
Fuente: GENERALITAT DE CATALUNYA. Informe continu sobre el sector de [’habitatge a Catalunya 2018,
2019, p. 93.

3.5. Modelos de gestion representativos

Una vez analizado el marco general, en el que queda evidenciada la dificultad de
tratar la gestion de la vivienda social en Espafia desde una vision estatal y unitaria, y ante
la dificultad y la excesiva extension que supondria tratar todos y cada uno de los modelos
de gestion existentes, con sus respectivas particularidades, este apartado tiene como

proposito examinar algunos de los modelos que consideramos mas representativos.

Asi, los modelos escogidos pretenden englobar otros modelos que, a pesar de sus
mayores o menores particularidades, siguen un esquema de gestion parecido, ya sea por
su caracter publico o privado, su tipo de persona juridica, su objetivo, su organizacion
interna, etc. Ademads, para poder situar estos modelos representativos en contexto, se

tendran en cuenta las CCAA en las que estos actuan'?’s.

1275 En naranja, el parque de vivienda publico propio de la Generalidad de Catalufia; en rojo, las viviendas
que gestiona la Agencia de la Vivienda de Catalufia cedida por parte de entidades financieras y particulares;
en amarillo las viviendas captadas de particulares que forman parte del Programa de Mediacion de Vivienda
Social catalan (Programa de Mediacio per al Lloguer Social); y en rallas grises, otras viviendas publicas
(de administraciones locales) que forman parte de lo que se conoce como Fondo de vivienda social catalan.
1276 1,3 eleccion de unas determinadas CCAA no responde a una intenciéon de desfavorecer o ignorar las
CCAA restantes, las cuales también disponen de modelos para proveer vivienda social, pero notese que
tratar todas y cada una de las CCAA supondria o bien un trabajo demasiado extenso, o bien un resumen
poco preciso y acurado.
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Asi, primeramente, se describen las tipologias de vivienda social existentes en
estas CCAA escogidas, ya que, como se ha dicho, cada una puede disponer de diferentes
tipologias de vivienda social. Posteriormente, se presentan los modelos de gestion
escogidos, y los apartados en los que se desglosan siguen un esquema parecido (adaptado
a nuestro sistema) al del capitulo anterior donde se han estudiado los modelos
comparados, puesto que de esa forma puede hacerse una comparativa mas clara.
Finalmente, y a modo de conclusion, se exponen los rasgos comunes que poseen los
modelos desarrollados, asi como también sus diferencias mas notorias, mencionando

otros aspectos que también son de interés para este estudio.

3.5.1. Tipologias de vivienda social

Las CCAA cuyos modelos de gestion de vivienda social trataremos son: Aragon,
Cataluna, la Comunidad Valenciana y el Pais Vasco. Asi, la Figura 22 muestra, de una
forma general, los tipos de vivienda social a los que pueden acceder hoy las unidades
familiares de estas CCAA, ordenadas en relacion con los ingresos anuales maximos
permitidos. Debe tenerse en cuenta, por un lado, que las referencias a los ingresos
maximos son aproximadas, ya que pueden oscilar dependiendo de las circunstancias
personales o del nimero de miembros de la unidad familiar y, por otro lado, que el acceso
a cada tipologia de vivienda puede depender del cumplimiento de otros requisitos
exigidos. Ademads, dicha Figura muestra un retrato de las tipologias que pueden seguir
ofreciéndose actualmente y, en consecuencia, no se incluyen aquellas tipologias que, aun

habiendo promociones vigentes, son de Planes o normativas anteriores ya derogadas'?”".

1277 Respecto a la convivencia de promociones de vivienda que se rigen por Planes ya derogados, véase
supra el apartado “2.4 Planteamiento de una Ley Estatal de Vivienda” de este mismo capitulo.
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* Requisito para recibir ayuda econémica, no para solicitar vivienda

Figura 22. Tipologias de vivienda segun los ingresos de la unidad familiar. Aragén, Catalufia, la
Comunidad Valenciana y el Pais Vasco. Fuente: Elaboracion propia.

Este resumen grafico pone en evidencia lo que ya hemos venido exponiendo hasta
ahora: la gran variedad de tipologias de vivienda que pueden incluirse en el ambito de
vivienda social, que ademdas puede venir regulada por distinta normativa e
instrumentos'?’®. Cabe destacar que actualmente este parque abarca una gran franja de
poblacion, pero que la mayoria de programas para los colectivos con menos ingresos son
relativamente recientes'?” y fruto del incremento de demanda de vivienda social posterior

a la crisis econdomica de 2007.

1278 Tremos viendo ejemplos de la diversidad normativa a lo largo de este apartado.

1279 El Programa de vivienda de alquiler en rotacion se regulaba en el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016
(arts. 14 y ss.), el Programa de alquiler social aragonés se crean en 2013 con el Decreto 102/2013, de 11 de
junio, del Gobierno de Aragon, por el que se crea y regula la Red de Bolsas de Viviendas para el Alquiler
Social de Aragéon (BOA 20-06-2013, niim. 120), y la Mesa de emergencia de Cataluia en 2014, por el
PDVC (arts. 73 y ss.). El Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 regula la promocion de vivienda de alquiler
o cedida en uso para unidades familiares con ingresos de 22.000 o 34.000 euros/anuales aproximadamente.
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3.5.2. Modelos de gestion

3.5.2.1. Modelos representativos seleccionados y su relevancia

en el sector

Puesto que la legislacion y la normativa existentes no llegan a abarcar ni a
profundizar en aspectos importantes relacionados con la gestion de vivienda social, mas
alla de la normativa referente a la forma juridica de cada entidad a la que hemos aludido,
es necesario recurrir a la informacién que se pueda recopilar de los documentos y

protocolos de funcionamiento interno de cada entidad gestora!?®.

Por ese motivo, y debido a la gran atomizacion del sector y de la pluralidad de
tipos de entidades que gestionan parque de vivienda social en Espafia, hemos escogido
entidades que representan diferentes modelos de gestion existente, lo que nos permite
ofrecer una vision mas aproximada a la realidad y a la practica del campo de la gestion

del parque de vivienda social'>*!.

Asi, hemos tomado como referencia, para desarrollar el apartado que sigue, los
modelos enumerados en las Tablas 11 y 12. Se analiza a la Agencia de la vivienda de
Cataluna'>®? (AVC en adelante) como modelo de entidad publica a nivel de CA; a la
Oficina local de vivienda del Consell Comarcal del Tarragonés'?®* (OLV CCT en
adelante) en el ambito supramunicipal; y a la Sociedad municipal Zaragoza Vivienda'?$
(Zaragoza Vivienda en adelante), al Patronato municipal de la vivienda de Alicante'?%
(fundacion municipal), al Organismo autéonomo local Viviendas Municipales de Bilbao!'2%¢

(VVMM de Bilbao en adelante) y al Servicio municipal de la vivienda y actuaciones

1280 Al respecto puede consultarse el cuestionario sobre modelos de gestion de vivienda social en Espafia
afiadido como Anexo a esta tesis doctoral, contestado por las doce entidades enumeradas en las tablas 11
y 12 (de un total de 24 cuestionarios enviados).

1281 Este apartado parte del trabajo realizado para el Proyecto “Gestié de ’habitatge social a Catalunya”,
financiado por la Escuela de Administracion Piblica de Catalufia. GR1/2844/2013. DOGC num. 6542, 17-
01-2014.
1282 Véase su pagina web oficial en
http://agenciahabitatge.gencat.cat/wps/portal/lut/p/z1/04_Sj9CPykssyOxPLMnMz0vMA{1jo8ziLQIs3T0s
TIx8DIK8TAwcTT1d3DOtTIWNDEZzOwwkpiAJK G-

AAjgZA VGEIBTkRhikOyoqAgDGDCO0x/dz/d5/L.2dBISEvZOFBISOnQSEh/ (Gltimo acceso 28-01-
2018).

1283 Véase su pagina web oficial en http://tarragones.cat/habitatge (ultimo acceso 28-01-2018).

1284 Véase su pagina web oficial en http://www.zaragozavivienda.es/index.asp (altimo acceso 28-01-2018).
1285 Véase su pagina web oficial en http://www.alicante.es/es/equipamientos/patronato-municipal-vivienda
(altimo acceso 28-01-2018).

1286 Véase su pagina web oficial en http://www .bilbao.eus/servlet/Satellite/vvmm/es/inicio (iltimo acceso
28-01-2018).
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urbanas S.A. de Tarragona'?®” (SMHAUSA en adelante), en el ambito publico y

municipal.

Tipo de entidad

Tipo de persona

Entidad concreta

Numero de viviendas

juridica sociales gestionadas
Entidad autonémica | Agencia (entidad AVC 18.748'288
de derecho
publico)
Ambito Oficina local OLV CCT 69'2%
supramunicipal Consejo Comarcal
SLU Zaragoza Vivienda 2.385!2%0
Fundacién Patronato Municipal 1.615"
municipal de la Vivienda de
Alicante
Ambito municipal Organismo VVMM de Bilbao 4.169'*%
autonomo local
SA SMHAUSA 220"

Tabla 11. Parque de vivienda social gestionado por los modelos representativos publicos escogidos.
Fuente: Elaboracion propia siguiendo los datos extraidos de las memorias de las entidades, de las
entrevistas y cuestionarios realizados, referenciado en cada entidad.

En el campo privado, se toman como referencia a la Compafia Espafiola de

Viviendas en Alquiler S.A.'** (CEVASA en adelante) como entidad privada con animo

1287 Véase su pagina web oficial en http://www.tarracohabitatge.cat (1ltimo acceso 28-01-2018).

1288 GENERALITAT DE CATALUNYA. Informe sobre el sector de I’habitatge a Catalunya. Any 2018, cit. p.
94. Este nimero incluye tanto parque publico como parque privado (de particulares y de entidades
financieras) cedido y gestionado por la AVC.

1289 Entrevista realizada el dia 30-01-2018, con datos de dia 31-12-2017, en el marco del Proyecto “Gestid
de I’habitatge social a Catalunya” ya mencionado.

1290 SOCIEDAD MUNICIPAL ZARAGOZA VIVIENDA, S.L.U. Cuentas anuales e informe de gestion 2018.
Incluye informe de auditoria de cuentas anuales, 2019. p. 30. De estas, 1.789 son propiedad de Zaragoza
Vivienda mientras que 596 son cedidas por el Ayuntamiento de Zaragoza, por particulares y por entidades
bancarias.

1291 Cuyestionario contestado en el marco del Proyecto “Gesti6 de 1’habitatge social a Catalunya” ya
mencionado, 27-02-2015. De estas, 716 son viviendas de patrimonio propio mientras que 899 se gestionan
a través de un Programa de intermediacion social inmobiliaria.

1292 ORGANISMO AUTONOMO LOCAL VIVIENDAS MUNICIPALES DE BILBAO. Memoria 2018,2019. pp. 6y 7.
4.149 son viviendas y 20 son alojamientos dotacionales.

1293 SERVEI MUNICIPAL DE L’HABITATGE I ACTUACIONS URBANES, S.A. Informe de gestié 2018, 2019. pp.
5y 6. De estos 220, 112 son del Programa de la Bolsa de mediacion, es decir, provenientes de particulares
y gestionados por la Oficina Local de Vivienda.

1294 Véase su pagina web oficial en http://www.cevasa.com/edit/home.aspx (ultimo acceso 28-01-2018).

307



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

de lucro, y la Fundacién Familia i Benestar Social (FIBS en adelante)'*> y Sant Joan de
Déu Serveis Socials'* como entidades privadas sin &nimo de lucro, siendo la primera
una fundacién y la segunda una orden religiosa. Requiere de una mencion especial la
Fundacion Bancaria Caja de Ahorros y Pensiones de Barcelona, “la Caixa” (Fundacion
Bancaria “la Caixa” en adelante)'?’, puesto que se construye mediante un entramado
corporativo complejo, basado en la Fundacion Bancaria'?*® y un seguido de grupos de
empresas dependientes de ella?”’, como el Grupo Inmo Criteria Caixa S.A.U. que
actualmente se encarga de la promocién y gestiéon inmobiliaria y, por ende, de los
programas de vivienda social y asequible'*®. Finalmente, se analiza la Fundacion
Mambré!**! y la Fundacion Habitat3'32 como modelos de fundaciones especializadas en
la gestion de vivienda social. Todo ello, sin perjuicio que se puedan afiadir entidades

distintas para hacer referencia a alguna de sus practicas de gestion en concreto.

1295 Véase su pagina web oficial en http://fibs.cat (4ltimo acceso 28-01-2018).

1296 Véase su pagina web oficial en http://www.sjdserveissocials-ben.org (iltimo acceso 28-01-2018).

1297 Véase su pagina web oficial en http://obrasocial-lacaixa.com/es/vivienda-asequible/home ({iltimo
acceso 28-01-2018).

1298 Regulada principalmente por la Ley 26/2013, de 27 de diciembre, de cajas de ahorros y fundaciones
bancarias (BOE 28-12-2013, niim. 311) y por la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones.

1299 Véanse todas las sociedades dependientes de la Fundaciéon Bancaria “la Caixa” en FUNDACION
BANCARIA “LA CAIXA”. Cuentas anuales consolidadas e Informe de gestion consolidado del Grupo
Fundacion Bancaria “la Caixa” correspondientes al ejercicio 2018, 2019. pp. 114-118.

1300 V¢ase https://www.inmocaixa.com/politica-de-privacidad (ultimo acceso 14-11-2019), donde pueden
verse todas las empresas que conforman el Grupo InmoCaixa. Asimismo, puede consultarse el organigrama
y posicion de InmoCaixa dentro de la Fundacion Bancaria “la Caixa” en CRITERIACAIXA. Presentacion
corporativa 2019. p. 4.

1301 Véase su pagina web oficial en http://www.fundaciomambre.org/ca/home.html (Gltimo acceso 28-01-
2018).

1302 Véase su pagina web oficial en http://habitat3.cat (iltimo acceso 28-01-2018).

308



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI

PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo III. El sistema de gestion de vivienda social en Espafia

Lucro Tipo de persona Entidad concreta Numero de viviendas
juridica sociales gestionadas
Con 4nimo de SA CEVASA 12.480"%
lucro
Estructura corporativa: | Fundacion Bancaria 12.000"%
Fundacion + SAU “la Caixa”
(principalmente)
Sin 4nimo de Fundacion FIBS 506"
lucro
Orden religiosa Sant Joan de Déu 40130
Serveis Socials
Fundaciones Fundacion Mambré 21817
especializadas en
gestion de vivienda Fundacién Habitat3 4403

Tabla 12. Parque de vivienda social gestionado por los modelos representativos privados escogidos.
Fuente: Elaboracion propia siguiendo los datos extraidos de las memorias de las entidades, de las
entrevistas y cuestionarios realizados, referenciado en cada entidad.

Asi, este apartado se construye a caballo entre el andlisis de la legislacion y
normativa vigente en la materia, y el estudio de aspectos concretos de las entidades

tomadas como referencia para cada modelo representativo, siempre teniendo presente que

1303 Se trata de 9.387 viviendas de Cevasa Patrimonio en Alquiler, SLU y 3.093 de SBD Lloguer Social,
sociedad participada un 80% por CEVASA. COMPANIA ESPANOLA DE VIVIENDAS EN ALQUILER. Informe
financiero anual correspondiente al ejercicio 2018, 2019. p. 146

1304 Esta cifra es aproximada e incluye los diferentes Programas que tiene Fundacion Bancaria “la Caixa”
de vivienda social, que sumadas al Programa de vivienda de CaixaBank se elevan a mas de 28.000
viviendas. FUNDACION BANCARIA “LA CAIXA”. Informe de gestion del Grupo Fundacion Bancaria “la
Caixa”. Ejercicio 2018, 2019. p. 7. La memoria de CaixaBank, sin embargo, cifra en 22.000 las viviendas
sociales del Grupo, mencionando que, de estas, mas de 6.000 se gestionan en colaboracion con la Obra
Social “la Caixa”, denotando una diferencia importante de las cifras entre las dos memorias. CAIXABANK.
Informe de gestion consolidado del Grupo CaixaBank 2018, 2019. p. 87. Por su lado, en el Cuestionario
contestado en el marco del Proyecto “Gestid de 1’habitatge social a Catalunya”, 20-02-2015, se reflejo la
existencia en ese momento de 9.990 viviendas gestionadas por el Grup Foment Immobiliari Assequible
(actual InmoCaixa), 3.990 de las cuales provenian del Programa de Vivienda Asequible (viviendas propias)
y 6.000 del Programa de Alquiler Solidario Centralizado (gestion de viviendas propiedad de otras
sociedades del Grupo).

1305 Este numero incluye 481 viviendas de alquiler social y 25 plazas en la Llar la Mercé. FUNDACIO
FAMILIA 1 BENESTAR SOCIAL. Memoria 2018, 2019. pp. 4y 9.

1306 Cyestionario contestado en el marco del Proyecto “Gestié de ’habitatge social a Catalunya”, 21-12-
2016. Estas viviendas se relacionan con el Programa Llars de viviendas de inclusion (15 viviendas) y
Programa de Primer la Llar o Housing First (25 viviendas). En SANT JOAN DE DEU SERVEIS SOCIALS
BARCELONA. Hitos+ 2018, 2019. p. 4 pueden verse estos y demas Programas, asi como el total de personas
atendidas cada dia por Programa (265 personas en total).

1307 FUNDACIO MAMBRE. Memoria 2018: un any amb 127.398 nits, 2019. p. 2.

1308 FUNDACIO HABITAT3. Memoria 2018. Garantint el dret a [’habitatge per a persones en situacio
vulnerable. Barcelona, 2019. p. 11. De estos, 20 son en propiedad, 52 con un encargo de acompafiamiento
social sin gestion contractual, 74 son viviendas cedidas por la Generalidad de Catalufia y 294 cedidas por
particulares; del total, 345 se gestionan por encargo de administraciones publicas y 95 por encargo de
entidades sociales.
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habra entidades dentro de los modelos representativos que se organicen, actien y

gestionen de manera distinta del aqui reflejado.

A la hora de hablar del rol que cada modelo de gestion desempefia dentro del
sector de vivienda social, es un dato significativo tanto el tamafio de las entidades como
sus funciones principales. En relacion con el primer punto, y teniendo en cuenta las Tablas
11 y 12 ya mencionadas, las entidades gestoras de mayor volumen de negocio son las
autonomicas, las cuales suelen ceder o descentralizar parte de su gestion hacia oficinas
territoriales o locales”. Les siguen las entidades publicas que disponen de personalidad
juridica propia''® (disponiendo, por lo tanto, de patrimonio propio y plena capacidad de
obrar). En el sector de gestion privada, existe mayor diversidad, aunque las entidades con
animo de lucro disponen, por lo general, de mayor parque de vivienda social que las
entidades sin &nimo de lucro, diferencia que se nota sobre todo en las entidades del tercer
sector social cuya esencia es precisamente la ayuda, apoyo y prestacion de servicios a
colectivos muy concretos, siendo uno de sus valores la proximidad con los mismos. Se
excepcionan las fundaciones gestoras creadas especificamente para gestionar vivienda

social, precisamente porque ya nacen con esa funcion principal.

Otro de los aspectos importantes a tener en cuenta es qué tipo de vivienda se
gestiona, en qué régimen se hace y con qué titulo las poseen las entidades, cuestiones que

se tratan en los siguientes apartados.

1309 A parte del ejemplo de la AVC, que dispone de colaboraciones con las oficinas locales de vivienda y
las bolsas de mediacion (que dependen de ayuntamientos, consejos comarcales y agrupaciones de
municipios) para gestionar parte de su oferta de vivienda, encontramos el ejemplo de Alokabide en el Pais
Vasco, constituida como sociedad anénima, que dispone de tres Oficinas territoriales, en Bilbao, San
Sebastian y Victoria-Gasteiz. Alokabide gestiona unas 12.121 viviendas, teniendo presente que incluyen
Viviendas sociales de su parque propio, del parque del Gobierno Vasco, del parque de Ayuntamientos,
viviendas sociales de Harri 1 S.L (sociedad privada participada por Kutxabank), viviendas del Programa
Bizigune y del Programa ASAP (véase estos dos tltimos Programas en el siguiente apartado). ALOKABIDE.
Memoria 2016. pp. 18 y 19.

1310 Es el caso, también, del nuevo Instituto municipal de Vivienda y Rehabilitaciéon de Barcelona, entidad
que agrupa a los servicios de vivienda de Barcelona Gestion Urbanistica SA y el Patronato Municipal de
Vivienda, y que gestiona mas de 7.000 pisos en la ciudad (véase http://habitatge.barcelona/ca/qui-
som/institut-municipal-habitatge-rehabilitacio, Gltimo acceso 30-01-2018). Claro estd que se trata de una
afirmacion en términos generales y, por lo tanto, existen excepciones, como seria el caso de SMHAUSA.
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3.5.2.2. Formas de tenencia de las viviendas sociales
3.5.2.2.1. Formulas de acceso a la vivienda social
3.5.2.2.1.1. Acceso por parte de la entidad

Siguiendo con la ultima reflexion hecha en el apartado anterior, es importante tener
presente, a la hora de hablar de las formas de tenencia de las viviendas sociales, que no
todas las entidades gestoras poseen las viviendas con el mismo titulo, sino que
encontramos entidades que son propietarias del parque que gestionan, otras son
arrendatarias, otras poseen un derecho de usufructo, un derecho de cesion de uso, etc. Por
ello, la forma de acceso del beneficiario de una vivienda social, asi como el papel que
desempeniara la entidad gestora en la gestion dependerd en gran medida del titulo que

tenga dicha entidad sobre la vivienda.

En términos generales, las entidades privadas con animo de lucro y las entidades
publicas con personalidad juridica propia suelen disponer de mas vivienda de promocion
propia que, junto con la vivienda obtenida de la compra, hace que sean propietarios de la
gran mayoria de parque que gestionan. Sin embargo, no es menos cierto que, en los
ultimos afos, han aumentado las viviendas provenientes de programas de captacion de
parque privado vacio®''. Asi, las entidades publicas acabadas de mencionar también
gestionan vivienda de la que no son titulares, sino sobre las que se les ha “cedido la
gestion” a través de diferentes formulas que se tratardn en este apartado'*'?. Estos
programas suponen gran parte de la vivienda gestionada por las oficinas locales y/o
regionales, que ademas son, en algunos casos, de las entidades de vivienda autondmicas
(como la AVC), y que tiene cedida a esas oficinas (ej. Programa de mediacion del alquiler
social gestionado por la OLV CCT). En cuanto a las entidades sin &nimo de lucro, existe
diversidad respecto a la titularidad o no de la vivienda gestionada, pero muchas de las
entidades que conforman el tercer sector no tienen un gran porcentaje de vivienda en
propiedad (aunque reciben algunas donaciones o herencias también), sino que el parque
de viviendas que gestiona proviene de alquilar en el sector privado, de cesiones de la

vivienda por parte de la propia Administracion publica, por parte de otras entidades

1311 Véanse ejemplos de estos Programas infia en este mismo capitulo, en el apartado “3.5.2.6. El sistema
de adjudicacion de las viviendas”.

1312° A modo de ejemplo, mas de la mitad de vivienda gestionada por SMHAUSA y por el Patronato
Municipal de la Vivienda del Ayuntamiento de Alicante proviene de este tipo de programas. En el caso de
la segunda entidad, ademas, esa gestion se traspasa a una entidad privada sin animo de lucro, la Asociacion
Provivienda (véase https://www.alicante.es/es/contenidos/programa-alquiler-asequible-vivienda, ultimo
acceso 25-10-2019).
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privadas o por parte de particulares'*'3, pudiendo existir también suelo publico adquirido

en derecho de superficie'>'*. Destaca la celebracion de contratos o convenios de cesion de

la gestion de esas viviendas en los casos de las comentadas fundaciones creadas con la

finalidad de gestionar parque de vivienda social (ej. Fundacion Habitat3'*'> y Fundacion
y

Mambr¢'3'°).

Esa gran variedad de tenencias de la vivienda social supone la existencia de un
complejo entramado de contratos y convenios celebrados entre entidad o persona
propietaria/arrendadora y entidad gestora, entre entidad gestora y usuario final de la
vivienda y entre entidad o persona propietaria/arrendadora y usuario final. Esto enmarana
aun mas un sector ya de por si confuso. Asi, mas alla de las viviendas que se tienen en
propiedad o en derecho de superficie, aparecen términos como: “cesion de la vivienda” o
“cesion del uso de la vivienda”?", “cesion del derecho de usufructo”'?'8, “contratos de

mandato”'??, etc.

Con el fin de visualizar un poco mejor este entramado, presentamos algunos
ejemplos. Asi, pueden mencionarse el Programa ASAP y el Programa Bizigune del Pais

Vasco, ambos con el objetivo de captar vivienda vacia del mercado libre para ofrecerla

1313 Véase, a modo de ejemplo, los porcentajes de regimenes de tenencia de las viviendas gestionadas por
parte de entidades del tercer sector social en Cataluiia: alquiler en el mercado privado (31,2%), vivienda
cedida privada (25,1%) y publica (17,8%), en propiedad (17,1%), alquiler del sector publico (8,8%)
CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucié del Tercer Sector al lloguer social”, cit. p. 21.

1314 Véase la definicion de esta institucion infra en este mismo apartado al hablar de las vias de acceso a
una vivienda social. A modo de ejemplo, el Plan para el derecho a la vivienda en Barcelona 2016-2025
regula y quiere potenciar el uso del derecho de superficie primero como régimen de tenencia de las familias
beneficiarias de vivienda protegida y segundo como mecanismo para ceder suelo publico a promotores
sociales privados para que estos realicen promociones de vivienda en régimen de alquiler o de cesion en
uso. AYUNTAMIENTO DE BARCELONA. Pla pel dret a [’habitatge de Barcelona 2016-2025, cit. p. 258.

1315 Véase la colaboracion de esta entidad con el sector publico en https://www.habitat3.cat/collaboradors,
ultimo acceso 25-10-2019.

1316 Véase sus colaboraciones con entidades en http://www.fundaciomambre.org/ca/web/70_gestio-
dhabitatge.html, ultimo acceso 25-10-2019.

1317 E] uso de una vivienda puede cederse mediante diversas formas juridicas como el arrendamiento, el
usufructo, el mandato, el comodato, el derecho de uso o el de habitacion. Los arts. 523 y ss. CC regulan el
derecho de uso y también de habitacion. Asi, el uso “da derecho a percibir de los frutos de la cosa ajena los
que basten a las necesidades del usuario y de su familia, aunque ésta se aumente.” (art. 524 CC) y los
derechos de uso y habitacion “no se pueden arrendar ni traspasar a otro por ninguna clase de titulo” (art.
525 CC). En Catalufia, en cambio, el CCC regula expresamente la posibilidad de enajenar y gravar el
derecho de uso, siempre y cuando tengan el consentimiento de los propietarios (art. 562-4 CCC). Véase
mas sobre estas figuras en el apartado siguiente, al hablar de las formulas de acceso por parte del
beneficiario de la vivienda social.

1318 Art. 467 CC: “El usufructo da derecho a disfrutar los bienes ajenos con la obligacion de conservar su
forma y sustancia, a no ser que el titulo de su constitucion o la ley autoricen otra cosa.”

1319 Regulado por el art. 1709 (y ss.) CC, que establece “Por el contrato de mandato se obliga una persona
a prestar algin servicio o hacer alguna cosa, por cuenta o encargo de otra.”
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en arrendamiento asequible'*. Por un lado, en el Programa ASAP, el contrato de
arrendamiento se celebra directamente entre el propietario y el arrendatario social, y le
acompafia un contrato de mandato, por el que se atribuye la gestion de la vivienda en
exclusiva a un agente colaborador (intermediario homologado)'*?'. Por otro lado, en el
Programa Bizigune, el propietario de la vivienda cede la vivienda a la Administracion (a
Alokabide S.A. concretamente), para que esta ultima la ofrezca posteriormente en
arrendamiento'*?2, La Fundacion Habitat3 presenta varios programas conjuntamente con
diferentes niveles de la Administracion publica; por ejemplo, el Programa de viviendas
vacias con el Ayuntamiento de Barcelona, por el que los propietarios ceden el uso de la
vivienda a Habitat3, y esta entidad celebra el contrato de alquiler con el arrendatario
social designado por el Ayuntamiento, disponiendo ademds de un convenio entre este
ultimo y la entidad gestora, donde se acuerdan las obligaciones de ambas partes'*?*; o
convenios celebrados con la AVC, por los que la segunda cede la gestion del uso de
viviendas de titularidad publica, viviendas que se permite a Habitat3 que ceda a través de
un contrato de uso o de un alquiler de caracter asistencial (por lo tanto, de uso distinto al
de vivienda)"*?*, En ambos casos se utiliza la “cesion de uso” y la “cesion de la gestion
del uso” como figuras distintas a las tipificadas (ej. arrendamiento, mandato o derecho de
uso); de esa manera se quiere conseguir una flexibilidad de gestion que no permiten las
otras figuras, asi como también que les favorezca la fiscalidad'***. Como ultimo ejemplo,
pueden citarse los fondos de viviendas para alquiler social que regula el nuevo Plan

Estatal de Vivienda 2018-2021, con la existencia de convenios entre las entidades de

1320 Véase un poco mds sobre estos Programas infra en este mismo capitulo, en el apartado sobre los
sistemas de adjudicacion de vivienda social.

1321 Arts. 20 y 24 Decreto 144/2019, de 17 de septiembre de 2019. Caracteristicas parecidas presenta el
Programa de mediacion para el alquiler social en Catalufia, pues también existe un contrato de
arrendamiento celebrado directamente entre arrendador y arrendatario y un documento de mandato (arts.
16y ss. PDVC).

1322 Art. 3 Decreto 466/2013, de 23 de diciembre, por el que se regula el Programa de Vivienda Vacia
«Biziguney. El propio articulo especifica que “La cesion se podra formalizar utilizando cualquier figura
contractual que faculte a Alokabide, S.A. para arrendar o subarrendar posteriormente las viviendas”. La
formula utilizada en este Programa es similar al antiguamente regulado Programa de cesion a la
Administracion de viviendas para destinarlas al alquiler social en Cataluiia, arts. 85 y ss. Decreto 13/2010,
de 2 de febrero, del Plan para el derecho a la vivienda de 2009-2012 (DOGC 11-02-2010, niim. 5565).

1323 Véase mas detalles de este Programa en https://www.habitat3.cat/projecte-pisos-buits-ben (ltimo
acceso 13-11-2019).

1324 Véase, como ejemplo, “Conveni entre I’ Agéncia de I’Habitatge de Catalunya i Habitat 3 Tercer Sector
Social, relatiu a la cessio de la gestio de 1’us de 2 habitatges de titularitat publica”. Barcelona, 5 de mayo
de 2016.

1325 En este punto, debe tenerse presente que “las partes no pueden transmutar la naturaleza de las
prestaciones por mucho que incurran en error o en voluntaria alteracion de la denominacion del contrato:
el contrato sera lo que resulte de su contenido, y no de la denominacion que las partes le atribuyan”. SAP
de Las Palmas de 19 de febrero de 2002 (JUR 2002\277426), FD1.
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crédito y el Ministerio de Fomento (convenio marco) y entre las entidades de crédito y
las CCAA (convenios especificos). Este ultimo convenio especifico también regulara la
relacion juridica que se escoge para ceder la vivienda a la CA, que, a diferencia del

borrador del plan, no estipula ninguna figura concreta'¢.

Una linea innovadora que merece cierta atencion es la seguida por el Gobierno
catalan en relacion con su politica de tanteos y retractos ante la transmision de las
viviendas adquiridas en un proceso de ejecucion hipotecaria o mediante compensacion o
pago de deuda con garantia hipotecaria que estén situadas en areas de demanda
residencial fuerte y acreditada'*?’. El Decreto ley 1/2015 permite que la Administracion
publica ejerza este derecho en su beneficio o en beneficio de municipios (y entidades
vinculadas), de sociedades mercantiles de capital integramente publico, de entidades sin
animo de lucro que formen parte de la Red de viviendas de insercidén o que tengan la
consideracion de promotores sociales'3?® segtin el articulo 51.2.b) de la LDVC. Asi, ante
la cantidad de viviendas disponibles y la dificultad de la Administracion catalana
(principalmente por via de la AVC) de adquirirlas todas, se celebré un Convenio entre la
AVC y el Instituto Catalan de Finanzas'*? que cred una linea de préstamos bonificados
para la compra de esas viviendas. Lo interesante es que uno de los requisitos para ser
beneficiario de estos préstamos bonificados es el de constituir una propiedad temporal
(articulos 547-1 y ss. CCC) por un plazo de setenta y cinco afos, transmitiendo la
titularidad sucesiva a la AVC. La entidad se compromete a instar la calificacion de esas
viviendas como viviendas protegidas y destinarlas a alquiler o cesiéon de uso para
unidades de convivencia con ingresos que no superen los 3,5 IRSC (unos 2.000 euros/mes

aproximadamente).

1326 E] Borrador del Plan 2018-2021 regulaba en su art. 19 la cesién a través de un derecho de usufructo. El
art. 20.3 del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 menciona de forma general “conforme a la relacion
juridica que se determine”.

1327 Regulada en el art. 2.2.a del Decreto-ley 1/2015, de 24 de marzo, medida mencionada en el apartado
“1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler” de este mismo capitulo.

1328 Teniendo presente la inexistencia de un proceso de homologacién de dichos promotores sociales
exigido en el art. 51.3 de la LDVC, como ya se menciona supra en el apartado “3.2. La designacion de la
gestion de vivienda social en la normativa de vivienda. Agentes y federaciones”.

1329 Convenio de colaboracion entre la Agencia de la Vivienda de Catalufia y el Instituto Catalan de Finanzas
para la creacion de una linea de préstamos bonificados para la adquisicion de viviendas en ejercicio del
derecho de tanteo y retracto previsto en el Decreto ley 1/2015 para destinar a alquiler social, 18-06-2018.
Véase también la Adenda al Acuerdo marco para la adhesion de Ayuntamientos con demanda fuerte y
acreditada, y homologacion de entidades sociales con interés en la adquisicion de viviendas provenientes
del tanteo y retracto mediante una linea de préstamos bonificados, 29-05-2019.
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3.5.2.2.1.2. Titulo de acceso del beneficiario

social

En funcién del titulo bajo el que las entidades gestoras poseen su parque de
vivienda, las formas de tenencia de una vivienda social podran ser unas u otras para el
beneficiario social. Estas también iran ligadas al tipo de programa por el que se ofrece
esa vivienda, vinculado a su vez al tipo de colectivo destinatario. La vivienda protegida
en general puede ofrecerse en alquiler'** (con o sin opcidén de compra), pero también, y
teniendo presente que la vivienda es una competencia autondmica, se ofrece en propiedad,

en derecho de superficie, en cesion de uso, etc'>!.

El derecho de superficie es un derecho real que atribuye la propiedad del inmueble
o el derecho de edificacion sobre terreno ajeno. Asi, varios autores lo presentan como una
disociacion del dominio, en el que el concedente retiene la propiedad del terreno mientras
que el superficiario adquiere la propiedad “superficiaria” del inmueble ya construido o
por construir; sin embargo, no estamos ante un supuesto de cotitularidad, puesto que cada

derecho tiene un objeto distinto'332,

Su regulacion en el ordenamiento juridico espafiol es, sin embargo, pobre y
enfocada a la voluntad de pacto entre las partes'**. Asi, el CC se limita a mencionarlo en
su articulo 1611 cuando dispone que su redencion se regira por una ley especial, mientras
que su desarrollo se encuentra en los articulos 53 y 54 del Real Decreto Legislativo
7/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Suelo y
Rehabilitacion Urbana (TRLSRU en adelante)'***. En cambio, tienen regulaciones mas

completas de este derecho Cataluiia y Navarra, que lo contemplan en sus legislaciones

1330 E] Plan Estatal de Vivienda 2013-2016 tinicamente contemplaba la promocién de vivienda protegida
en alquiler (arts. 14 y ss.), linea que también sigue el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 (aunque este Plan
se desprende de la nomenclatura de vivienda protegida), afiadiendo el fomento de vivienda cedida en uso
(arts. 24 y ss. y arts. 65 y ss.); por su parte, el RDL 7/2019 recalca la necesidad de reorientar dicho Plan
2018-2021 para que apoye exclusivamente el disfrute de vivienda en régimen de alquiler (DA 1% apartado
1.c).

1331 Véase, por ejemplo, el art. 53 del PDVC.

1332 ALONSO PEREZ, M. T. “Capitulo 8. La temporalidad del derecho de superficie y los efectos de su
extincion (Principal inconveniente para que sirva de via de acceso a la vivienda)”, en ALONSO PEREZ, M.
T. (dir.) Nuevas vias juridicas de acceso a la vivienda. Desde los problemas generados por la vivienda en
propiedad ordinaria financiada con créditos hipotecarios a otras modalidades juridico-reales de acceso a
la vivienda, cit., pp. 349-400. p. 355; ALBALADEJO, M. Derecho Civil IIl. Derecho de Bienes. Madrid:
Edisofer, 2010. p. 687 y ROCA SASTRE, R. M. “Ensayo sobre el derecho de superficie”, Revista Critica de
Derecho Inmobiliario, nim. 392-393, 1961. pp. 7-66. p. 18.

1333 Véase ARANDA RODRIGUEZ, R. “El derecho de superficie. Analisis de algunos de sus problemas
juridicos”, Revista critica de derecho inmobiliario, num. 759, 2017, pp. 404-420. pp. 404 y 405.

1334 BOE 31-10-2015, nam. 261.
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tanto civiles como de suelo y urbanismo'**.

Este derecho, pues, se dota de un régimen juridico totalmente voluntario y, por regla
general, no puede exceder de noventa y nueve afios'**¢ (aunque en la CA de Navarra puede
constituirse por tiempo indefinido segtin su legislacion civil y no puede superar los setenta
y cinco afios en la normativa urbanistica)'*’, momento en el que se incorpora lo
construido a la propiedad del suelo, siguiendo el principio de accesion inmobiliaria
(articulo 358 CC)"**, a no ser que la propiedad del suelo se venda al superficiario con
anterioridad'**. El hecho de tratarse de una propiedad distorsionada puede llegar a crear
cierta confusioén en cuanto a las facultades del superficiario, si estas no se pactan en
detalle, como por ejemplo con relacion a los derechos en un inmueble organizado en
régimen de propiedad horizontal**. Es decir, la propiedad superficiaria sobre las
diferentes viviendas de un inmueble constituido en este régimen de propiedad horizontal
es un escenario dificil, puesto que cabe ver si el concedente se reserva la propiedad de los
elementos comunes, como contribuyen los superficiarios a los gastos comunes y en qué
medida, quién debe reservarse, por ejemplo, los derechos de asistencia y de voto en las
reuniones de la junta de propietarios de una propiedad horizontal, etc'**!. Por lo tanto, a
pesar de que se hable del derecho de superficie como un derecho de propiedad sobre el
inmueble (o piso/apartamento), no estamos ante una propiedad “ordinaria”'**?, es decir,

no se trata de un tipo de propiedad (art. 348 y ss. CC).

Mas alla de la posibilidad de acceder a una vivienda en superficie de manera mas

1335 Arts. 564-1y ss. CCC y art. 171 del Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley de urbanismo (BOE 08-09-2010, nim. 218) en Catalufia, y Ley 427 y ss. de la
Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra y arts. 239-241 del Decreto Foral Legislativo 1/2017, de
26 de julio, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Foral de Ordenacion del Territorio y
Urbanismo (BOE 09-11-2017, nam. 272). Otras CCAA también incorporan el derecho de superficie en
sus leyes de urbanismo.

1336 Art. 53.2 TRLSRU vy art. 564-3.2.a CCC.

1337 Ley 428 Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra y art. 240.2 Decreto Foral Legislativo 1/2017,
de 26 de julio, respectivamente.

1338 Catalufia, por su lado, regula la posibilidad de pactar, una vez extinguido el derecho de superficie, en
qué direccion opera ese principio de accesion inmobiliaria, puesto que puede decidirse que la propiedad
ordinaria se concentre en manos del superficiario. Art. 564-6.2 CCC.

1339 Véanse los casos de Madrid y el Pais Vasco infia en este mismo apartado.

1340 Trata alguno de estos problemas SERRET MASIA, E. M. El derecho de superficie como medio de acceso
a la vivienda. Barcelona: Distribuidora Alfambra de Papeleria, S.L., 2014. pp. 73-77.

134 NASARRE AZNAR y SIMON MORENO se preguntan “;quién tiene los deberes sobre el edificio en si, si el
derecho de superficie es s6lo sobre los apartamentos?”’, en NASARRE AZNAR, S. y SIMON MORENO, H.
“Fraccionando el dominio: las tenencias intermedias para facilitar el acceso a la vivienda”, cit. p. 3079.
1342° ALONSO PEREZ, M. T. “Capitulo 8. La temporalidad del derecho de superficie y los efectos de su
extincion (Principal inconveniente para que sirva de via de acceso a la vivienda)”, cit. pp. 363 y 364.
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asequible (al no adquirir la titularidad del suelo)'**, uno de los objetivos del uso del
derecho de superficie por parte de la Administracion publica es que pasado el periodo
pactado (o el méximo permitido), la vivienda vuelve a incorporarse al parque de vivienda
social, por lo que la inversion publica dedicada no desaparece en el mercado privado y
todo el mantenimiento recae sobre el beneficiario. Sin embargo, existen experiencias
pasadas que ponen en entredicho este argumento positivo de preservacion de la titularidad
publica del suelo'*. Asi, el Pais Vasco y Madrid han sido ejemplos de CCAA que han
apostado por esta tenencia, aunque en ambos casos se ha decidido vender el suelo cedido
en superficie a los superficiarios'**, por lo que esa venta ha supuesto la disminucién del

parque de vivienda publica disponible.

En Catalufia, también se regula la posibilidad de acceder a una vivienda protegida
a través de la propiedad compartida y la propiedad temporal'**, figuras que pretenden
ofrecer las ventajas tanto de la propiedad (estabilidad, seguridad) como del alquiler
(flexibilidad, asequibilidad)'*#’. La propiedad compartida permite la adquisicion gradual

de la propiedad de la vivienda'**%, mientras que la propiedad temporal otorga la propiedad

1343 B] Patronato municipal de la Vivienda de Barcelona (actualmente reorganizado en el Instituto Municipal
de la Vivienda y Rehabilitacion de Barcelona) aposto por introducir esta figura en 2007, con el objetivo de
dar salida a la demanda de vivienda protegida en compraventa para un segmento de la poblacién que no
podia acceder al mercado libre pero quizas tampoco al precio de una VPO en compraventa absoluta, al
mismo tiempo que se preservaba la titularidad publica del suelo. GARCIA ALMIRALL, P. et al “Modelos de
politica de vivienda municipal en Europa y América”, en PALAY, J. y SANTOS, 1. (coords.) Qiiestions
d’Habitatge. Politicas comparadas de vivienda. Numero 20. Barcelona: Ayuntamiento de Barcelona, 2016,
pp- 31-63. p. 32. En este caso barcelonés, el adjudicatario adquiere la propiedad de la vivienda (en condicion
de superficiario) por un periodo de 75 afios. Véase la promocion de este tipo de viviendas en
http://www.pmhb.org/document.asp, tltimo acceso 04-02-2018.

1344 Se defiende en el caso barcelonés, por ejemplo, en su Plan para el derecho de la vivienda 2016-2025,
pp- 229 y 258 y en SERRET MASIA, E. M. El derecho de superficie como medio de acceso a la vivienda, cit.
p.- 92.

1345 NASARRE AZNAR, S. y SIMON MORENO, H. “Fraccionando el dominio: las tenencias intermedias para
facilitar el acceso a la vivienda”, cit., p. 3074 en el caso de Madrid y la web vasca de Etxebide (Servicio
vasco de Vivienda) http://www.etxebide.cuskadi.cus/x39-
contpest/es/contenidos/informacion/introd _drch_sup 2017/es_etxecont/index.shtml (Gltimo acceso 11-10-
2018), donde ya llevan seis ocasiones ofreciendo esta oportunidad. Véanse las cifras en el apartado “1.3.
Inexistencia de legislacion y de politicas de gestion de vivienda social” de este mismo capitulo.

1346 Art. 53 PDVC. La propiedad temporal y la propiedad compartida, a las que ya se ha hecho mencién
supra, al inicio de este capitulo, se introdujeron en el CCC con la Ley 19/2015, de 29 de julio, en sus arts.
547-1y ss. (por lo tanto, dentro del Titulo que trata el derecho de propiedad) y arts. 556-1 y ss. (como una
situacion de comunidad).

1347 Véase el estudio exhaustivo de ambas figuras en NASARRE AZNAR, S. (dir.) La propiedad compartida
v la propiedad temporal (Ley 19/2015). Aspectos legales y economicos, cit. y un estudio de caracter mas
sucinto en SIMON MORENO, H., LAMBEA LLOP, N. y GARCIA TERUEL, R. M. “Shared ownership and
temporal ownership in Catalan law”, International Journal of Law in the Built Environment, vol. 9, nim.
1,2017, pp. 63-78.

1348 De esa forma, el propietario material (el comprador de la vivienda social) puede adquirir un porcentaje
de la propiedad (ej. un 25%), cuota que le faculta para el uso y disfrute de la totalidad de la propiedad. Por
la parte que no se es propietario, se puede acordar el pago de una contraprestacion dineraria con el vendedor
(art. 556-9 CCC). El comprador tiene el derecho, inalienable, de adquirir la cuota de dominio restante del
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absoluta pero por un periodo determinado en el tiempo (entre diez y noventa y nueve
afos)"**. La gran diferencia de la propiedad temporal con el derecho de superficie es que
en la primera estamos ante un tipo de propiedad, solo que limitada en el tiempo, por lo
que los aspectos mas controvertidos comentados y las distorsiones del derecho dominical

que puede llegar a presentar el derecho de superficie desaparecen'**,

Por otro lado, los alquileres de vivienda social se rigen actualmente por la misma
normativa que los alquileres privados, es decir, por la LAU principalmente!**!, con la
excepcion de los limites en algunas cuestiones (ej. la renta maxima y sus actualizaciones)
que establece la DA 1?* de la LAU y también por los aspectos regulados por las leyes y
los planes de vivienda autonémicos y demas normativa especifica al respecto. Ademas,
debe tenerse presente, en los casos en que sea necesario, la normativa de vivienda
protegida estatal anterior'**2, Aun asi, no existe una regulacion especifica que contemple
el alquiler publico'*> (y afiadiriamos social, ya que muchas de las politicas actuales se
orientan a la gestion privada o a la captacion de viviendas privadas para el alquiler social).
El RDL 7/2019 vuelve a extender los plazos de prorroga obligatoria a cinco afos
(existentes en la LAU 1994 y reducidos a tres afios en la LAU 2013) y, ademads, aumenta
ese plazo a siete afios en caso de que el arrendador sea persona juridica. Asimismo,
aumenta de uno a tres afos la prorroga tacita (con plazos anuales), es decir, en el caso

que, transcurrido el periodo de proérroga obligatoria, ninguna de las partes hubiese

vendedor (propietario formal) de manera gradual. Se trata de una figura temporal, que a falta de pacto
(puede pactarse hasta 99 afios), sera de 30 afos. Si terminado el periodo pactado o el establecido legalmente
por defecto, el comprador no ha adquirido la totalidad de cuota de propiedad, la propiedad compartida se
extingue y el bien afectado pasa a la situacion de comunidad ordinaria indivisa (arts. 556-4.3 y 556-11
CCC).

1349 Al finalizar el plazo acordado, la propiedad retorna a su vendedor o a la persona a quién el primero
haya transmitido su derecho (titular sucesivo) de forma gratuita (art. 547-1 CCC).

1350 Es de este parecer también SERRET MASIA, cuando menciona que “Juridicamente en DS [derecho de
superficie] se crea una ficcion e incluso una distorsion ex lege del derecho dominical. En cambio en las TI
[tenencias intermedias, es decir, propiedad compartida y propiedad temporal] la separacion de la naturaleza
juridica entre poseedor, usuario y propietario es mucho mas clara”. SERRET MASIA, E. M. El derecho de
superficie como medio de acceso a la vivienda, cit. p. 103.

1351 Ademas, habr4 entidades gestoras que dispongan aun de viviendas con contratos de arrendamiento que
se rijan por la LAU del 64. A modo de ejemplo, CEVASA disponia, en el cierre de su actividad de 2016,
de casi una tercera parte de parque de vivienda protegida de renta antigua y sujetas a contratos indefinidos
(regulacion del 64). COMPAN{A ESPANOLA DE VIVIENDAS EN ALQUILER, S.A. Y GRUPO CEVASA. Informe de
gestion 2016. p. 10. Esta pluralidad de normativa a tener en cuenta, junto con la idea ya mencionada de la
diversidad de planes, dificulta en gran medida la gestion de estas viviendas.

1352 Podemos citar, por ejemplo, el Real Decreto 2960/1976, de 12 de noviembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Legislacion de Vivienda de Proteccion Oficial, el Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de
octubre, sobre politica de viviendas de proteccion oficial, desarrollado por Real Decreto 3148/1978, de 10
de noviembre y el Real Decreto 727/1993, de 14 de mayo, sobre precio de las viviendas de proteccion
oficial de promocion privada.

1353 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda puiblica de alquiler, cit. p. 69.
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notificado a la otra la voluntad de no renovar (al menos con cuatro meses de antelacion

en el caso del arrendador y dos meses en el caso del arrendatario)'s.

Paralelamente, ya se ha comentado que existe variedad en cuanto a lo referido al
acceso a una vivienda social y, sobre todo, en los casos donde los colectivos beneficiarios
son mas vulnerables, se utilizan formulas como las cesiones o los derechos de uso o
habitacion o la de arrendamiento para uso distinto al de vivienda por su caracter temporal

o0 asistencial'?>.

Se trata de formulas que dependen mucho mas de la libertad de pactos entre las
partes y, en el ultimo caso, de arrendamientos en los que no rige la proteccion de la que
gozan los arrendatarios urbanos de vivienda mediante derechos inalienables (ej. plazo
minimo de duracidn del contrato, derecho de desistimiento a los seis meses de celebrar el
contrato, limitaciones en las actualizaciones anuales de la renta, la realizacion de ciertas
obras, etc.) sujetos a la LAU'*¢, El arrendamiento para uso distinto del de vivienda'*>” se
utiliza en el campo de la vivienda social para los casos en que persigue una actividad de
naturaleza “asistencial y/o de emergencia”'***. Sin embargo, el concepto de “actividad

asistencial” se encuentra poco desarrollado tanto a nivel legal, como jurisprudencial y

1354 Art. 1.4 y 1.5 RDL 7/2019 que modifica los arts. 9 y 10 LAU respectivamente.

1355 LAMBEA RUEDA argumenta que estas figuras, que no son para nada nuevas en nuestro ordenamiento
juridico, podrian haberse visto relanzadas en la practica gracias a la situacion de crisis econémica que
vivimos desde 2007, proporcionando la utilidad de un bien como es el de la vivienda. LAMBEA RUEDA, A.
“Los derechos de uso y habitacion desde una nueva perspectiva: cesion de inmuebles”, Revista Critica de
Derecho Inmobiliario, nim. 728, 2011, pp. 3105-3149. Este argumento se encuentra en consonancia con
lo que vienen defendiendo las tltimas politicas publicas en relacion con la vivienda como un bien de
primera necesidad y su valor de uso en contra de la vivienda como objeto de inversion y valor de cambio.
Véase, también, el apartado “2.2. Vivienda: politica econdémica vs. politica social” al respecto.

1356 Para un estudio en profundidad de todo lo referente a la LAU, véase MOLINA ROIG, E. Una nueva
regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo. cit.

1357 Regulado en el art. 3 LAU: “1. Se considera arrendamiento para uso distinto del de vivienda aquel
arrendamiento que, recayendo sobre una edificacion, tenga como destino primordial uno distinto del
establecido en el articulo anterior. 2. En especial, tendran esta consideracion los arrendamientos de fincas
urbanas celebrados por temporada, sea ésta de verano o cualquier otra, y los celebrados para ejercerse en
la finca una actividad industrial, comercial, artesanal, profesional, recreativa, asistencial, cultural o docente,
cualquiera que sean las personas que los celebren.”

1358 Qe regulaba su uso, por ejemplo, en Catalufia, para las viviendas provenientes de la Mesa de
Emergencia, en el art. 12.3 Reglamento de la Mesa de valoracion de situaciones de emergencias economicas
y sociales de Catalufia, 01-02-2016 (la posterior Resolucion TES/987/2019, de 15 de abril, por la que se
publica el Reglamento de la Mesa de Valoracion de situaciones de emergencias econdmicas y sociales de
Catalufia. DOGC 18-04-2019, nim. 7857 no menciona, sin embargo, las posibles formulas de acceso a esas
viviendas) y para las que provienen del Fondo de vivienda de alquiler destinado a politicas sociales (art. 5
Acuerdo relativo al Fondo de vivienda de alquiler destinado a politicas sociales de Cataluiia, 12-06-2015).
Ambos casos tienen como beneficiarios a familias vulnerables: en situacion de emergencia econémica y
social y en riesgo de exclusion residencial respectivamente. También para ciertas viviendas que la AVC
tiene cedidas a la Fundacion Mambré, por lo tanto, viviendas de insercion (clausula tercera del Convenio
entre la Agencia de Vivienda de Catalufia y la Fundacion Privada Mambré para la cesion de la gestion del
uso de 15 viviendas de titularidad ptblica administradas por la Agencia, 10-09-2018).
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doctrinal. Las pocas resoluciones judiciales al respecto lo relacionan con centros
especificos y colectivos vulnerables concretos, como los centros de ayuda contra la
drogadiccion. Las resoluciones hacen referencia al centro de ayuda como (co)arrendatario
que posteriormente ofrece esa actividad; por lo tanto, no se refiere al centro como
arrendador que alquile con esa finalidad asistencial'**. Es decir, al igual que la linea que
siguen las actividades del articulo 3 LAU, el arrendador arrienda ese inmueble para que
el arrendatario no lo destine a vivienda sino para que este Gltimo ejerza, posteriormente,
una actividad industrial, profesional o asistencial, entre otras. Respecto al plazo minimo
de duracion, una de las problematicas, a parte de su caracter inestable por contratos que
pueden tener cortas duraciones, de un afio o menores, otra cuestion quizds menos
planteada, es la obligacion que tienen los arrendatarios de tener que abonar el impuesto
de transmisiones patrimoniales onerosas cada vez que se renueva el contrato (si este se
alarga en el tiempo). Asi, aunque las entidades sin fines lucrativos se encuentran exentas

de pagar dicho impuesto, no lo son los usuarios finales en este caso'*®,

Al igual que en los arrendamientos para uso distinto al de vivienda, las formulas
de “cesion en/de uso”, “régimen de uso y habitaciéon” y otras nomenclaturas similares se
utilizan habitualmente como vias de acceso de viviendas destinadas a los colectivos mas
vulnerables'**!. Aunque la férmula de cesion de uso se contemple también para la vivienda
que las cooperativas ceden a sus asociados'**?> y en los programas del Plan Estatal de

Vivienda 2018-2021"3%, tanto para fomentar la promocion del parque de vivienda con

1359 SAP de Las Palmas de 19 de febrero de 2002. Esta sentencia, que deniega la posibilidad de acogerse a
la prorroga legal hasta alcanzar los cinco afios de duracion de contrato (por no ser un arrendamiento de
vivienda), argumenta que “por la propia naturaleza del objeto social de la entidad apelante, ademas, la
morada que estableceran los usuarios o socios sera temporal”. La entidad es un Centro de Ayuda contra la
Drogadiccion, y el arrendamiento se pacta con la finalidad expresa de servir al “fin exclusivo de acogida
de personas con problemas de drogadiccion” FD 1.

1360 Véase el apartado “3.5.2.3.2. Fuentes publicas de financiacion” en este mismo Capitulo. Téngase
presente, ademas, que el RDL 7/2019 (art. 5) afiade una exencion en este impuesto, la de los arrendamientos
de vivienda para uso estable y permanente a los que se refiere el articulo 2 LAU; por lo tanto, no incluye
los de uso distinto.

1361 E] art. 5 del Acuerdo relativo al Fondo de vivienda de alquiler destinado a politicas sociales de Catalufia,
12-06-2015 habla de destinar esas viviendas a familias en riesgo de exclusion residencial a través,
preferentemente de “régimen de alquiler o en su caso en régimen de cesion de uso o formula equivalente
con finalidad asistencial” Traduccion propia. También se encuentra, por ejemplo, en el art. 4.2.1 del
Reglamento revisado para la adjudicacion de viviendas y otros recursos residenciales para emergencia
social por pérdida de vivienda del Consorci de I’Habitatge de Barcelona (BOPB 29-7-2016), cuando
establece que “el régimen de adjudicacion de las viviendas sera en alquiler, en régimen de uso y habitacion
o cualquier otra forma de cesion de uso”. Traduccion propia.

1362 Por ejemplo, en Catalufia, en el art. 54 PDVC.

1363 Arts. 24 y 66 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021. Como ya se ha mencionado en el Capitulo I de esta
tesis al definir el concepto de vivienda social en Espana, el Plan 2018-2021 abandona el término “vivienda
protegida”, aunque cumplen con los requisitos esenciales para ser vivienda social segtn la definicion que
hemos establecido en el primer Capitulo.
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precios limitados y para familias con ingresos medios-bajos como para fomentar la
construccion y rehabilitacion para personas mayores y personas con discapacidad***. En
ocasiones, sin embargo, no queda claro si esas cesiones de uso o de habitacion hacen
referencia a un arrendamiento para uso distinto al de vivienda o arrendamiento de
habitacion o si, por el contrario, existe la voluntad de regularlo como un derecho de uso

o derecho de habitacién, es decir, como derechos reales en cosa ajena.

El arrendamiento de habitacién puede definirse como un contrato por el que se
acuerda la cesion del uso y disfrute, en exclusiva, de una habitacion ubicada en el interior
de una vivienda, por un tiempo determinado y a cambio de un precio cierto, y en el que
puede unirse un derecho adicional a hacer uso de otras dependencias de la misma vivienda
como la cocina y el cuarto de bafo, de forma compartida'*®. Existe divergencia
jurisprudencial respecto del régimen juridico aplicable a este contrato, disponiendo de
tres lineas de interpretacion'*®: 1) aplicar la LAU y considerarlo como arrendamiento de
vivienda; 2) aplicar la LAU, pero como arrendamiento de uso distinto al de vivienda y 3)
regularlo por las normas generales del CC, como arrendamiento de cosa (articulos 1542
y ss. CC). Autores como BOTELLO HERMOSA y SIMON MORENO'*¢7 apoyan la tltima linea
jurisprudencial, argumentando que el objeto del contrato en puridad es la habitacion, y
esta per se no cumple con unos servicios minimos esenciales para poder hablar de
edificacion habitable (ej. cocina, comedor, bafo). Cae, por lo tanto, fuera del ambito de
aplicacion de la LAU, pues los contratos de esta han de celebrarse sobre la totalidad de la
finca, no siendo validos los arrendamientos parciales. El uso de dependencias comunes
como la cocina, el bafio o el comedor tiene lugar con aquiescencia del propietario o

arrendador.

1364 En este punto volvemos a la discordancia entre la nomenclatura utilizada en clave administrativista y

en clave civilista, es decir, si estamos ante derecho de uso propiamente o la normativa administrativa quiere
referirse con “cesion de uso” a cualquier figura juridica que permita ceder el uso, como, por ejemplo, el
arrendamiento de vivienda, el de arrendamiento para uso distinto al de vivienda, el usufructo, el comodato,
etc.

1365 BOTELLO HERMOSA, J. M. “El contrato de arrendamiento de habitacién: la problematica de su
regulacion. ;Ley de Arrendamientos Urbanos o Codigo Civil?”, Revista Critica de Derecho Inmobiliario,
num. 754, 2016, pp. 1000-1038. p. 1003.

1366 Véase la discusion de estas tres lineas jurisprudenciales y una relaciéon de sentencias al respecto en
SIMON MORENO, H. “El lloguer d’habitacions”, cit. pp. 294 y ss. y en BOTELLO HERMOSA, J. M. “El
contrato de arrendamiento de habitacion: la problematica de su regulacion. ;Ley de Arrendamientos
Urbanos o Codigo Civil?”, cit. pp. 1017 y ss.

1367 BOTELLO HERMOSA, J. M. “El contrato de arrendamiento de habitacion: la problematica de su
regulacion. ;Ley de Arrendamientos Urbanos o Codigo Civil?”, cit. pp. 1024 y 1025 y SIMON MORENO, H.
“El lloguer d’habitacions”, cit. pp. 208-300.
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En cambio, si nos referimos al derecho de uso y de habitacion como derechos
reales en cosa ajena’>®®, estos suponen un mayor gravamen para el propietario, creando un
vinculo juridico mas fuerte que el de los derechos de obligaciones'*®. El derecho de uso
concede el derecho a usar un bien y disfrutarlo solo directamente, es decir, inicamente
en la medida de las necesidades del titular y de los que convivan con él. Por su lado, el
derecho de habitacion faculta al titular del derecho a ocupar en una casa ajena las
dependencias necesarias para atender las necesidades de vivienda del habitacionista y de
los que con ¢l convivan. Ambos se plantean como derechos de caracter personal, familiar
y asistencial, puesto que tienen su origen en servidumbres personales'*”. Asi, se regulan
como derechos de caracter personal e intransmisible, tanto ellos mismos como su
ejercicio, a nivel de CC (articulo 525), por lo que el disfrute por parte del beneficiario
debe ser directo; en cambio, si permite su transmision o cesion el CCCH"' y la
Compilacion de Navarra'*’?, por lo que en el Derecho catalan y navarro el caracter

asistencial de la figura puede quedar desvirtuada'*’>. Como bien se ha mencionado, estos

1368 Mencionaba expresamente el contrato de un derecho de uso como derecho real el anterior Reglamento
de la Mesa de valoracion de situaciones de emergencias economicas y sociales de Cataluiia, 01-02-2016,
en su art. 12.3; sin embargo, no hace referencia ni al derecho de uso ni a ninguna férmula de tenencia en
particular el nuevo Reglamento del5 de abril de 2019 ya mencionado.

1369 Los derechos reales son de caracter inmediato y absoluto, es decir, pueden ejercitarse de manera directa
sobre los bienes que constituyen el objeto del derecho, independientemente de quien sea el propietario en
cada momento y sin necesidad de intermediacion de otras personas y tienen eficacia erga omnes. En
cambio, los derechos personales tienen efectos inter partes, es decir, solamente entre las partes del contrato
y, ademas, se trata de una relacion entre personas, donde se otorga el derecho de exigir a otra persona el
cumplimiento de una determinada prestacion. DIEzZ-PICAZO, L. Fundamentos del derecho civil patrimonial
vol. Ill. Navarra: Aranzadi, 2008. pp. 81 y 82. Véase también la dificultad de distinguir entre derechos
personales y reales y la desnaturalizacion de la relacion obligatoria en el arrendamiento de vivienda y su
apariencia de derecho real en MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda
en un contexto europeo, cit. pp. 233-260.

1370 T ACRUZ MANTECON, M. “Capitulo 7. Mi casa no es mia: usufructo, uso y habitacién como vias de
acceso a la vivienda”, en ALONSO PEREZ, M. T. (dir.) Nuevas vias juridicas de acceso a la vivienda. Desde
los problemas generados por la vivienda en propiedad ordinaria financiada con créditos hipotecarios a
otras modalidades juridico-reales de acceso a la vivienda, cit., pp. 285-348. p. 301.

1371 E] art. 562-4 CCC permite el gravamen o la enajenacion del derecho de uso y del de habitacion pero
siempre con el consentimiento del propietario.

1372 1 .a Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra permite al habitacionista arrendar la vivienda total
o parcialmente (Ley 424) y al titular del derecho de uso ceder parcialmente su derecho, compartiendo su
ejercicio con otras personas (Ley 426).

1373 LACRUZ BERDEJO opina que “la cesién de estos derechos frustra su finalidad misma ya que impide la
satisfaccion directa de las necesidades del usuario o habitacionista”. LACRUZ BERDEIJO, J. L. Elementos de
Derecho Civil Il1. Derechos reales, vol. 1. Posesion y propiedad. Madrid: Dykinson, 2011 (edicion revisada
por Luna Serrano, A.) p. 79. Son de opinion similar DEL POZO, VAQUER y BOSCH cuando establecen que
“en el CCCat la naturaleza personalisima es una caracteristica natural, pero no esencial, de los derechos de
uso y de habitacion, en tanto que se permite su enajenacion si el propietario lo consiente (art. 562-4.1). En
este caso, los derechos de uso y de habitacion pasan a tener un caracter puramente patrimonial, que los
desnaturaliza y los acerca al usufructo: la separacion es mayor entre un derecho de uso “alimenticio” y un
derecho de uso “patrimonial”, que entre este ultimo y un derecho de usufructo”. DEL POZO CARRASCOSA,
P., VAQUER ALOY, A y BOsCH CAPDEVILA, E. Derecho Civil de Cataluiia. Derechos reales. Madrid:
Marcial Pons, 2018 (6° edicion). p. 414.
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derechos se rigen principalmente por lo que diga su titulo de constitucion, lo que implica
que queda a disposicion de las partes (y, en este caso, de la entidad gestora) su regulacion.
Debe tenerse presente, a la hora de constituirlos, que en Catalufia y Navarra son derechos
que se presumen vitalicios cuando se constituyen a favor de personas fisicas'*#, si no se
pacta un tiempo determinado. Las diferencias principales entre el derecho de uso y de
habitacion recaen en que mientras el primero permite usar la cosa (en este caso la
vivienda) totalmente'*”> ademas de percibir los frutos necesarios, el segundo autoriza solo
a ocupar los espacios necesarios, mas solo se aplica a una vivienda y unicamente para el
fin de alojamiento. Pueden ser de caracter gratuito'*’, por lo que se entienden como vias
de acceso que permiten una estabilidad que no depende de contraprestaciones, sino de la
necesidad de vivienda de la persona. La legislacion prevé en mayor o menor medida la
contribucion del usuario y/o habitacionista a los gastos ordinarios. Asi, a nivel estatal se
regula su obligacion de abonar los gastos ordinarios de conservacion y pago de
contribuciones cuando el habitacionista ocupa toda la casa o el usuario consume todos los
frutos de la cosa ajena (articulo 527 CC). A nivel autonémico, Navarra prevé la obligacion
de ambos titulares (usuario y habitacionista) de abonar las contribuciones derivadas del
uso y los gastos de reparaciones ordinarias (Ley 423.2 Compilacion del Derecho Civil
Foral de Navarra) y Cataluia exige al habitacionista el abono de los gastos
individualizables y que deriven del uso de la vivienda, asi como los derivados de servicios
que haya instalado o contratado (articulo 562-11 CCC), mientras que el usuario también
debe responsabilizarse de los gastos de conservacion, mantenimiento y reparacion

ordinaria, entre otros (articulo 561-12 CCC).

1374 Art. 562-2 CCC. La Ley 423.2 Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra no distingue entre
personas fisicas o juridicas. En el CC no existe tal presuncion, mas también puede tener caracter vitalicio
(art. 513.1 CC). En cambio, en personas juridicas, que solo se permite en el derecho de uso, no en el de
habitacion (Catalufia lo regula expresamente en el art. 562-10 CCC. Véase una discusion doctrinal en
LACRUZ MANTECON, M. “Capitulo 7. Mi casa no es mia: usufructo, uso y habitaciéon como vias de acceso
a la vivienda”, cit. p. 306. El CCC no menciona a personas juridicas, aunque puede responderse
afirmativamente, aplicando de forma supletoria el régimen del derecho de usufructo), el plazo a falta de
pacto es de treinta afios. A nivel de CC se establece ese limite de treinta afios como maximo (art. 515 CC),
mientras que en Catalufia se establece como presuncion a falta de pacto, aunque su limite, si se pacta, esta
en noventa y nueve afios (art. 561-3.4 CCC).

1375 Es més, el art. 562-7 CCC regula que en el caso de que el uso recaiga sobre una vivienda, se extiende
a la totalidad de esta. En cambio, en Navarra, en su Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra, es
precisamente en el derecho de habitacion que se presume la facultad de ocupar la vivienda total y
exclusivamente (Ley 424), mientras que en el derecho de uso se concurre en su ejercicio con el uso ordinario
del propietario o persona que lo sustituya (Ley 426).

1376 LAMBEA RUEDA, A. “Los derechos de uso y habitacién desde una nueva perspectiva: cesiéon de
inmuebles”, cit. pp. 3109 y 3112 y FAUS 1 PusoL, M. “Normas del derecho comun sobre uso y habitacion”,
Practico Derechos Reales, vLex, 2019.
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Tanto el derecho de uso como el de habitacion se rigen, de manera subsidiaria,
por la regulacion del derecho de usufructo. Este derecho real’”’, se diferencia de los
anteriores porque el derecho de usar y disfrutar (recoger frutos) del bien (salvando su
forma y sustancia, a falta de pacto en contrario) es total y, ademas, se permite su
transmision. Asimismo, no puede controlarse tanto el abuso del titular del derecho, puesto
que la extincioén del derecho por abuso grave de la cosa y/o habitacion se contempla
solamente para los derechos de uso y de habitacion (articulo 529 CC)"378, Asi, los derechos
de uso y habitacién se plantearian como “una suerte de usufructos limitados a las
necesidades de sustento y vivienda del beneficiario y su familia”'*”. Aunque el usufructo
es una figura compleja y poco utilizada, se recogia en el borrador del Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021 para ceder las viviendas de las entidades de crédito a los fondos de
vivienda de alquiler social'**, pero finalmente se modifico por una formula mas genérica
(la de “relacion juridica que se determine™). Asi pues, tendria su rol principal como
formula de captacion de vivienda para su gestion, y no como via de acceso a la vivienda:
Extremadura y la Comunidad Valenciana regulaban las expropiaciones forzosas del
usufructo temporal en casos de procedimiento de desahucio por ejecucion hipotecaria de
personas en especiales circunstancias de emergencia social'*®!, aunque ambas medidas
fueron declaradas inconstitucionales'*®?. Catalufia lo sigue regulando (por un plazo de
entre cuatro a diez afios) en los casos de falta de ejecucion de las obras de habitabilidad
requeridas por la Administracion competente en casos de viviendas adquiridas en
procesos de ejecucion hipotecaria o mediante compensacion o pago de deuda con garantia

hipotecaria'®.

1377 Arts. 467 y ss. CC, arts. 561-1 y ss. CCC y Ley 408 y ss. Compilacion del Derecho Civil Foral de
Navarra.

1378 También la Ley 423.3 de la Compilacion del Derecho Civil Foral de Navarra. El art. 562-5 CCC regula
la extincion de los derechos de uso y de habitacion por resolucion judicial en casos de “ejercicio gravemente
contrario a la naturaleza del bien”.

1379 LACRUZ MANTECON, M. “Capitulo 7. Mi casa no es mia: usufructo, uso y habitacién como vias de
acceso a la vivienda”, cit. p. 302. Asi lo defiende también ALBALADEJO, cuando establece que “puede
afirmarse que el derecho de uso es hoy un usufructo limitado” ALBALADEJO, M. Derecho Civil IIl. Derecho
de Bienes, cit. p. 554. Tengase en cuenta, sin embargo, las regulaciones de Catalufia y Navarra, que como
se ha mencionado, desvirtuan en cierta medida el caracter asistencial de estas figuras.

1380 Art. 19 borrador del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

1381 Art. 13 y Anexo I Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcion social de la vivienda de la Comunitat
Valenciana y art. 2 Ley 2/2017, de 17 de febrero, de emergencia social de la vivienda de Extremadura.

1382 Por STC de 4 de octubre de 2018 en el caso de Extremadura y por STC de 5 de julio de 2018 en el caso
de la Comunidad Valenciana.

1383 Art. 4 Decreto-Ley 1/2015, de 24 de marzo.

324



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo III. El sistema de gestion de vivienda social en Espafia

En alglin caso y, principalmente, en entidades del tercer sector orientadas al apoyo
de colectivos vulnerables determinados, se hace uso de un contrato atipico, mediante el
cual la entidad pretende buscar una flexibilidad y cubrir unas necesidades (respecto a los
servicios a ofrecer a la persona vulnerable) que las instituciones civiles tipificadas
mencionadas anteriormente no permiten por si solas cubrir. Asi, enumerando algunas de

sus posibles clausulas:

a) no se pacta un plazo determinado, mas vincular la duracion del contrato a la
finalizacion de un plan o proceso de insercion de la persona necesitada, lo que lo aleja a
la rigidez de plazo minimo del arrendamiento urbano de vivienda. También se aleja de

este arrendamiento el hecho de tratarse, en ocasiones, del uso solo de una habitacion;

b) la entidad gestora se reserva el derecho a rescindir el contrato unilateralmente
en cualquier momento cuando considere que se ha incumplido de manera grave con lo
pactado (ej. con los pactos acordados para el proceso de reinsercidon) o que hayan variado
las circunstancias personales del beneficiario (ej. si viene a mejor fortuna o empeora en
gran medida sus capacidades fisicas o psiquicas que le imposibilitan una vida

autobnoma)'3%4;

c¢) vincular la celebracion del contrato a la aceptacion de una normativa de

funcionamiento y convivencia y al cumplimiento de los pactos establecidos;

d) acordar el pago de una cantidad por el usuario, pero a modo de colaboracion

en los gastos de servicios y suministros prestados' y

e) prestacion de esos suministros o servicios, aceptando y autorizando a los

trabajadores de la entidad a entrar en las dependencias comunes e individuales'**, asi

1384 Podria discutirse hasta qué punto estas primeras dos clausulas podrian contravenir al art. 1256 CC, el

cual prohibe dejar la validez y el cumplimiento de los contratos al arbitrio de uno de los contratantes.

1385 Ese caracter oneroso lo aleja de la figura del comodato (arts. 1740 y ss. CC), que es esencialmente
gratuita. El comodato es un tipo de préstamo, por lo que se trata de una relacion obligacional, a diferencia
de los derechos de usufructo, uso y habitaciéon mencionados, que son derechos reales. A pesar de la
gratuidad como requisito esencial del comodato, esto no excluye la posibilidad del comodante de obtener
cierta ventaja o utilidad de este. Asi, el modo es “aquella carga o gravamen que no tiene caracter de
contraprestacion de la obligacion, que se sirve de base y de la cual es accesoria, y que puede imponerse al
beneficiario en los actos a titulo gratuito”. MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos
de vivienda en un contexto europeo, cit. p. 271. Sin embargo, esa accesoriedad del modo implicaria que el
no cumplimiento del abono de esa carga no seria causa suficiente para revocar el comodato.

1386 Véase una discusion sobre el concepto de domicilio y lo que implica la inviolabilidad de este, derecho
fundamental regulado en el art. 18.2 CE, en CABALLE FABRA, G. “VII. Limites en el acceso del titular
sucesivo (propiedad temporal) y del propietario formal (propiedad compartida) al bien objeto de
propiedad”, en NASARRE AZNAR, S. (dir.) La propiedad compartida y la propiedad temporal (Ley 19/2015)
Aspectos legales y economicos, cit., pp. 493-538. pp. 528 y ss. Asi, GONZALEZ TREVIJANO define el
domicilio como aquel “ambito mas esencial y primario, desde el que se expresa la personalidad humana,
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como la aplicacion de un régimen de exoneracion de responsabilidad por extravio de
cosas depositadas (aspectos que lo alejan de las figuras mencionadas y lo aproximan al

contrato de hospedaje'*7).

La situacion mas inestable y que podria llegar a darse es la de precario, puesto que
se trata de una figura que abarca todos los supuestos en que una persona posee alguna
cosa sin derecho a ello, es decir, casos en que se ocupa una vivienda ajena sin titulo, en
virtud de titulo nulo o titulo que haya perdido su validez'**®. Podriamos encontrarnos
situaciones en las que la entidad gestora, aun a sabiendas que esa persona carece de titulo
para ocupar la vivienda, tolere dicha ocupacion sin pedir contraprestacion a cambio.
Como esa posesion se produce por la mera liberalidad del duefio, eso implica que en

cualquier momento la entidad gestora puede poner fin a esa situacion.

Finalmente, una vez expuestas tanto las vias de captacion de vivienda por parte
de las entidades como las férmulas de acceso ofrecidas a los beneficiarios, nos planteamos
unas reflexiones finales. La primera es en relacion con las vias de captacion de vivienda
del sector privado para incorporarlas al sector de vivienda social. Esas politicas se basan
principalmente en ofrecer vivienda a los colectivos mas vulnerables que han quedado
excluidos incluso de la vivienda protegida tradicional. El parque para estos grupos se
obtiene, en su mayoria, a través de formulas temporales (arrendamientos, cesion de la
gestion o del uso o usufructo), por lo que la subsiguiente puesta a disposicion de esas
viviendas a sus beneficiarios se hard por medio, si o si, de vias de acceso excesivamente

temporales y poco estables.

La segunda reflexion hace referencia a la tendencia de algunas entidades, sobre
todo las que tratan con colectivos mas vulnerables, de no optar por contratos de
arrendamiento urbanos de vivienda de la LAU, puesto que no ofrecen la flexibilidad que
necesitan en relacion con estos colectivos, por ejemplo, con respecto a la duracion del

contrato'®, ya que para ellos es incierto y va ligado a la ejecucion de un plan de inclusion

excluyendo cualquier interferencia lesiva de la autonomia, a la intimidad y a la vida privada de los
ciudadanos”. GONZALEZ-TREVIJANO SANCHEZ, P. J. La inviolabilidad del domicilio. Madrid: Tecnos, 1992.
p. 65.

1387 De naturaleza compleja, la STS de 20 de junio de 1995 (RJ 1995\4932) define el contrato de hospedaje
como “un contrato de tracto sucesivo en el que se combina arrendamiento de cosas (para la habitacion o
cuarto), arrendamiento de servicios (para los servicios personales), de obra (para comida) y depdsito, para
los efectos que introducen”. (FD 1)

138 MAGRO SERVET, V. “1. Defensa de la posesién”, en LLAMAS POMBO, E. (dir.) Acciones civiles. Tomo
1V. Derechos reales. Derecho inmobiliario. Las Rozas: La Ley, 2013, pp. 1-266. p. 181.

1389 Con la nueva regulacion de arrendamientos urbanos, que eleva el plazo minimo hasta siete afios en el
caso de personas juridicas, ese argumento de falta de flexibilidad en los plazos se refuerza.
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social, al no cumplimiento de dicho plan o a la evolucion favorable de la familia, entre
otros; también respecto a la provision de otros servicios complementarios. Por ello, hacen
uso de formulas como el arrendamiento de uso distinto, el alquiler de habitaciones o
contratos atipicos que permiten ceder el uso, privando a los beneficiarios de la vivienda
de la proteccion que ofrecen los arrendamientos de vivienda. Asi, paraddjicamente,

parece que cuanto mas vulnerable sea la persona, mas precaria es su forma de tenencia

Finalmente, la busqueda por esas formulas mas flexibles tampoco aporta
seguridad juridica a las entidades gestoras, que suelen ampararse, para su uso, en la
vulnerabilidad y la especificidad de los colectivos con los que se trata o en el hecho de
que no se paga una renta. Con relacion al primer tema, el mismo Predmbulo de la LAU
justifica la separacion de regulacion entre arrendamientos de vivienda y arrendamiento
para uso distinto al de vivienda en el hecho que los primeros deben gozar de méas medidas
de proteccion al ser la finalidad del arrendamiento la satisfaccion de la necesidad
permanente de vivienda del individuo. Lo que exige la ley no es que la vivienda sea
permanente, sino que lo sea la necesidad'*°. Asi la distincion entre necesidad permanente
o temporal de vivienda se determina atendiendo a la causa o finalidad de la ocupacion de
la vivienda'*!, que en el caso de la necesidad permanente sera la de “convertir la vivienda
en sede personal y no destinarla a mera residencia temporal u ocasional”'3*2. Precisamente
esa necesidad permanente de vivienda podria justificarse en algunos de los casos que se
llevan por arrendamiento para uso distinto al de vivienda, al tratarlos como contratos
temporales por su caracter asistencial y/o de emergencia. Sin embargo, la demanda de

vivienda para aquellas entidades que en un inicio trataban con colectivos muy especificos

1390 Asi, la contraposicion entre “permanente” y “temporal” no puede ser absoluta, puesto que entonces se
excluiria de la proteccion del arrendamiento de vivienda de la LAU situaciones en que, objetivamente, la
necesidad es temporal y en ocasiones, determinada (ej. personas que se trasladan por trabajo a otra ciudad
o porque estan realizando obras de rehabilitacion o construyendo su propia casa). FUENTES LOJO argumenta
que “no parece logico que se excluya de la proteccion que otorga la ley al inquilino que necesita una
vivienda, pero que sabe que esa concreta vivienda solo la va a ocupar durante un plazo determinado”
FUENTES L0JO, A. Arrendamientos Urbanos. Derecho sustantivo y procesal. Adaptado a la Ley 4/2013, de
4 de junio. Madrid: El Derecho y Quantor, 2013. p. 30.

1391 En relacidn a la calificacion de arrendamiento de temporada, que quedaria excluido de la proteccion
del arrendamiento de vivienda, la SAP de Barcelona de 1 de junio de 2004 (AC 2004\1524) establece que
““no deriva del plazo concertado sino de la finalidad de la ocupacion , ajena a la ocupacion como residencia
habitual del arrendatario, siendo ocasional y esporadica; de manera que el arrendamiento se hace en
atencion, no a la necesidad del arrendatario de establecer su vivienda, sino para ocuparla de una forma
accidental y en épocas determinadas por razon de circunstancias distintas de la instalacion de la residencia
permanente y domicilio habitual” FD 2. Véanse también las SSTS de 19 de febrero de 1982 (RJ 1982\784)
y de 15 de diciembre de 1999 (RJ 1999\9352).

1392 MoLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo,
cit. p. 218.
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y con problematicas muy especificas, se vuelve cada vez mas general, es decir, se
encuentran con colectivos donde su unico problema es el de no poder acceder a una

vivienda por falta de recursos econdmicos.

En referencia a la renta, el articulo 1543 CC establece que, para poder hablar de
arrendamiento de cosa, es necesaria la existencia de un precio cierto (determinado o
determinable). A pesar de que la LAU no defina en ningin momento el concepto de
“renta”, la jurisprudencia otorga una interpretacion negativa, estableciendo en mas de una
ocasion, que no equivale a la renta “los gastos o pagos que pesen sobre el ocupante de los
bienes por otros conceptos y en su propia utilidad (luz, contribuciones, gas, calefaccion,
conservacion, etc.)” 1*, La existencia o no de renta puede traer cierta confusion en los
casos de viviendas sociales donde la cantidad pagada por la unidad familiar es muy baja,
debido a su capacidad econdmica. En este punto, la jurisprudencia otorga una
interpretacion para tener en cuenta respecto del precio, el cual “no estd en funcion
exclusivamente de las condiciones del mercado, sino que puede establecerse
legitimamente en atencion a razonables consideraciones sobre la persona del arrendatario,
sin que por ello pierda su naturaleza arrendaticia, y sin que quepa considerar ilicita o
inmoral la causa”'**, Por lo tanto, los tribunales podrian considerar que algunos de los
casos tratados como “arrendamiento de uso distinto” o “derecho de uso”, entre otros, son,
en realidad, arrendamientos de viviendas, lo cual significaria la sujecion de esa relacion

contractual a la regulacion de la LAU para arrendamientos de vivienda.

Vista esta situacion, en el Capitulo IV proponemos férmulas y la adaptacion de la
legislacion de arrendamientos de vivienda para resolver esta situacion gris de las

tenencias de la vivienda social, que resumimos en la Figura 23'3%,

1393 STS de 22 de octubre de 1987 (RJ 1987\7463), FJ 3. Véase también la STS de 30 de octubre de 1986
(RJ 1986\6017), SAP de Lleida de 4 de junio de 1997 (AC 1997\1394) y SAP de Madrid de 17 de febrero
de 1999 (AC 1999\1989), entre otras.

1394 QTS de 8 de julio de 1997 (RJ 1997\5575), FJ 4. En este caso se pactan unas condiciones muy favorables
para la arrendataria, para que pueda hacer frente al abono de la renta con su limitada capacidad econdmica,
sin que ello desvirtue la clara voluntad de la parte arrendadora de entregar el uso de la vivienda a cambio
de una renta mensual. Véase GONZALEZ PACANOWSKA, 1. “Articulo 17. Determinaciéon de la renta”, en
BERCOVITZ RODRIGUEZ-CANO, R. (coord.) Comentarios a la Ley de Arrendamientos Urbanos. Cizur
Menor: Thomson Reuters Aranzadi, 2013, pp. 563-600. p. 567 y también FUENTES-LOJO LASTRES, A. y
FUENTES L0JO, J. V. Novisima suma de arrendamientos urbanos. Tomo VI. Barcelona: Bosch editor, 2007,
p. 66.

1395 Esta figura muestra toda la vivienda gestionada por alglin tipo de entidad proveedora y/o gestora de
vivienda social, por lo que no contemplamos la vivienda social en propiedad, es decir, la que se vende al
beneficiario final.
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PUBLICA I [ PRIVADA I
N\ I PROPIEDAD
cesion de la gestion | | | INICIAL
(¢j. uso, mandato) PARTICULAR ENTIDAD SIN ENTIDAD ENTIDAD CON
propiedad temporal (Cat.) ANIMO DE LUCRO FINANCIERA ANIMO DE LUCRO
derecho de superficie » i alquiler /
cesion por cualquier figura . .
o . cesion por cualquier figura
propiedad alquiler cesion por cualquier figura /
propiedad
propiedad = propiedad
€xpropiacion propiedad alquiler
uso/usufruct
cesion voluntaria
/obligatoria propiedad
Y
ORGANO ORGANO
- - ENTIDAD SIN ENTIDAD ENTIDAD CON GESTOR DE
t . .
C]?NTRALIZADO cesion gestion DI?SCENTRALIZAI?O ANIMO DE LUCRO FINANCIERA PARTICULAR ANIMO DE LUCRO VIVIENDA
¢j. OLV o Depto. Programas ej. OAL, SA, agencia - -
cesion gestion
M Fondo Social Vivienda alquiler de vivienda
contrato alquiler uso alquiler de vivienda contrato de mandato
. Admon. piblica
atipico distinto convenio alquiler de vivienda P cesi6n de uso ngzg‘g‘go
Admén. pablica forzoso
alquiler uso distinto derecho de superficie VIVIENDA POR
. BENEFICIARIO
Fdndo vivienda cesion/derecho uso SOCIAL
alquiler social lquiler de viviend
cesion de uso alquiler de vivienda alquiier de vivienda

alquiler de vivienda

Figura 23. “Iter” del titulo desde el propietario inicial al beneficiario final de la vivienda social. Fuente: Elaboracion propia.
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3.5.2.2.2. Morosidad, desahucios y rotacion del parque

Contrastando con la reclamada escasez de vivienda social disponible, se encuentra
la poca rotacion del parque existente, puesto que, en términos generales, las entidades
gestoras no llevan a cabo un control periédico para comprobar que el arrendatario siga
cumpliendo con los requisitos para poder seguir siendo beneficiario de la vivienda que en
su momento le fue adjudicada'®®, ya que en la mayoria de los casos la legislacion y
normativa existentes no lo prevén expresamente'>”’. Asi, el control se lleva a cabo
usualmente solo a la hora de adjudicar la vivienda y también en el caso de renovacion del
contrato'*s. En algunos casos (aspecto que no depende del tipo de modelo de gestion, sino
de las ayudas que se otorgan), se realiza un control anual de los ingresos de los
arrendatarios, con el fin de actualizar las ayudas que se conceden o la parte de renta que
se subvenciona a los arrendatarios'*. Puede llevarse a cabo una revision periodica, ligada
a un seguimiento integral de los arrendatarios o usuarios de las viviendas sociales, pero
esta no sigue tanto criterios de control de cumplimiento de los requisitos, sino que se
enmarca en los servicios de acompanamiento y seguimiento social prestados a los

colectivos mas vulnerables'#°.

La morosidad se destaca como una de las problematicas principales en el campo
de la vivienda social. Esta suele ser mas elevada en las entidades gestoras publicas,

llegando hasta al 11% en Zaragoza Vivienda'*’!, hecho que coincide con el dato de que

1396 Seglin SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit.
pp. 75 y 76, solamente el 2,3% de todas las viviendas del parque de vivienda publica estudiado entran en
rotacion. Como causas mas frecuentes de rotacion, se enumeran, por orden de frecuencia (de mayor a
menor): salida voluntaria, procedimientos de desahucio, finalizacion del contrato sin renovacion (porque
ya no cumplen requisitos, o por otras causas que deben tener relacion con incumplimientos de la normativa
de la entidad), pp. 78 y 79.

1397 No se prevé en la LAU ni en el CC si se regula €l acceso por otras figuras, ni tampoco lo prevén, por
ejemplo, los Planes de vivienda estatales ni, en general, las legislaciones y planes autonomicos.

1398 Madrid, en su caso, sigue una dindmica distinta con sus viviendas publicas de alquiler: siempre que el
arrendatario siga cumpliendo con los requisitos de ingresos maximos para acceder a la vivienda y siempre
que no sea titular o posea otra vivienda, se prorrogara el contrato bianualmente. Decreto 100/1986, de 22
de octubre, por el que se regula la cesion, en arrendamiento, de las viviendas de Proteccion Oficial de
Promocion Publica (BOCM 31-10-1986, niim. 259). En relacion con estas prorrogas bianuales forzosas, el
TS, en la sentencia de 12 de mayo de 2017 (RJ 2017\2052]), determind que “excluye que estemos ante un
plazo indefinido, indeterminado o inexistente contrario a la temporalidad que es esencial al contrato de
arrendamiento, puesto que viene determinado por las propias estipulaciones contenidas en el contrato
litigioso y las condiciones que deben darse para acogerse a la prorroga bianual.” FJ 2. Apoyan esta misma
idea las SSAP de Madrid de 16 de diciembre de 2016 (AC 2016\2044) y de 15 de julio de 2015 (JUR
2015\244135).

1399 Resultados de los cuestionarios analizados para el Proyecto “Gesti6 de ’habitatge social a Catalunya”,
cit.

1490 V¢ase infia, el apartado “3.5.2.5. Mas alla del acceso a una vivienda. Servicios a los arrendatarios y a
la comunidad”.

1401 Dato del 2015, extraido del Cuestionario para el Proyecto “Gesti6 de ’habitatge social a Catalunya”.
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son, precisamente, las entidades publicas las que dejan transcurrir mas tiempo antes de
iniciar la reclamacion de las rentas impagadas (hasta tres recibos)'#?2, cuando del articulo

27 de la LAU se desprende la posibilidad de iniciarla desde el primer impago'+®.

Dentro de este mismo ambito publico, también cabe diferenciar aquellos casos en
los que el programa de vivienda se gestiona directamente de los que el servicio se
externaliza y/o se cede, puesto que en el segundo caso las tasas de morosidad suelen ser
mas altas que en el primero; la falta de comunicacion e informacion dificulta la
posibilidad de conocer con cierta celeridad qué arrendatarios impagan y cuantas
mensualidades llevan impagadas. En cambio, el sector privado con dnimo de lucro tiene
tasas de morosidad menores, y esperan Unicamente entre una y dos mensualidades

impagadas antes de reclamarlas.

Debido a la importancia de la morosidad como problematica dentro de la gestion
del parque de vivienda social, asi como por el perjuicio econdomico que este fenomeno
puede suponer para la entidad, ademds de tratarse de dinero publico, asi como su
importancia por ser uno de los motivos principales de desahucio, muchas entidades
gestoras, tanto publicas como privadas, cuentan con protocolos de actuacion ante casos
de morosidad. La mayoria de estos protocolos incorporan un contacto previo con el
arrendatario para poder conocer la causa del impago y poder, asi, intentar buscar posibles
soluciones o acordes de pago. Este contacto y seguimiento es mas constante y directo en
las entidades que disponen de un departamento o de un equipo social, habiendo, en
algunos casos (sobre todo cuando se trata con colectivos mas vulnerables), coordinacion
con los servicios sociales. Ademas, las entidades gestoras publicas suelen tener mejor
conocimiento de los recursos sociales y las ayudas publicas a las que pueden optar los
arrendatarios o usuarios con problemas de pago, ya que algunas las gestionan

directamente o, si no, tienen conocimiento de las ayudas existentes y del lugar al que

1402 Pyede verse un ejemplo de alta morosidad (93 millones de euros desde 2000, de los que solamente se

prevén recuperar 43 millones) y lentitud en los procesos de reclamacion del cobro del alquiler y
comprobacion de la situacion de la vivienda (que puede encontrarse vacia) de la Agencia publica de
Vivienda y Rehabilitacion de Andalucia en LA RAZON. La Junta da por perdidos 50 millones en impagos
del alquiler de pisos sociales, 18-06-2017, disponible en https://www.larazon.es/local/andalucia/la-junta-
da-por-perdidos-50-millones-en-impagos-del-alquiler-de-pisos-sociales-HB15412261 (altimo acceso 25-
10-2019). Se trata, en muchos casos, de pisos con rentas muy reducidas (ej. 34 euros mensuales), y esos 50
millones que la Agencia da por perdidos suponen una cuarta parte de su presupuesto anual,
aproximadamente. En el mismo se establece que “el conflicto de la morosidad en el parque publico de
viviendas viene de atras y se ha agravado en los ultimos afios, elevando el indice de impagos al 49%. Esto
significa que mas de 25.000 familias deben dinero a la Junta”.

1403 Asi lo recogen las SSTS de 24 de julio de 2008 (RJ 2008\4625), FD 2 y de 19 de diciembre de 2009
(RJ2009\23), FD 2.
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deben dirigirse los arrendatarios para solicitarlas. Como buen ejemplo de coordinacion,
la OLV CCT celebra reuniones con los servicios sociales para informarse sobre las

novedades en ayudas y programas.

El tiempo que se tarda en iniciar un proceso de desahucio depende mucho del caso
concreto, de la solucion que se haya intentado buscar y, sobre todo, de la actitud que haya
tomado el arrendatario a la hora de llegar a un acuerdo con la entidad gestora, puesto que
el proceso suele iniciarse mas rapidamente en los casos en que el arrendatario no contesta,

0 no pone voluntad a la hora de buscar una solucién.

A titulo de ejemplo de buenas practicas en este tema, puede mencionarse el
convenio de colaboracion existente entre el Consejo General del Poder Judicial, el
Gobierno de Aragdn y la Federacion aragonesa de municipios, comarcas y provincias
(FAMCP), en el que los jueces se comprometen a comunicar a los servicios sociales los
casos que les lleguen de desahucios por ejecucion hipotecaria o impago de la renta que
afecten a personas o familias en situacion de vulnerabilidad. En Catalufia también existe
un protocolo de ejecucion de las diligencias de lanzamiento en los partidos judiciales de
esta CA'“* mediante el cual se prevén mecanismos de coordinacion entre los diferentes
operadores con los ayuntamientos para que estos ultimos tengan conocimiento de las
personas que se encuentren en riesgo de desahucio y que estén en situacion de
vulnerabilidad social. Su finalidad es doble: por un lado, informar a estas personas del
catdlogo de servicios sociales al que pueden acceder y, por otro, procurar una rapida
actuacion de los servicios sociales para poder encontrarles alternativas. A nivel privado
con animo de lucro, CEVASA tiene un protocolo verbal unicamente con el Ayuntamiento
de Sabadell, que consiste en no realizar ningun desahucio sin comunicarlo previamente a

los servicios sociales de la localidad.

El reciente RDL 7/2019 regula la posibilidad de suspender el proceso de
desahucio de vivienda habitual un méaximo de uno o tres meses, dependiendo de si el
demandante es una persona fisica o juridica respectivamente, siempre que los servicios
sociales aprecien una situacion de vulnerabilidad social y/o econdmica y con el fin de
adoptar las medidas oportunas. L.a comunicacion a los servicios sociales de la existencia

de procedimientos de desahucio por impago de renta o expiracion del plazo contractual o

1494 Firmado el 5 de julio de 2013 por el Departamento de Justicia de la Generalidad de Catalufia, el Tribunal
Superior de Justicia de Cataluiia, las cuatro diputaciones provinciales, las dos entidades municipalistas (la
Asociacion Catalana de Municipios y la Federacion de Municipios de Cataluiia) y los Consejos de los
Colegios de Abogados y de Procuradores de Cataluiia.
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legal se realiza de oficio por el Juzgado'“. Por otro lado, debe tenerse presente que el
articulo 704.1 de la Ley de Enjuiciamiento Civil (LEC en adelante) permite, ya en fase
de ejecucion, prorrogar en un mes el plazo que tiene el ejecutado para desalojar la
vivienda habitual siempre y cuando ofrezca un motivo fundado, mes que se le suma al

que ya se le da por ser dicha vivienda habitual'4®,

Finalmente, cabe destacar que el segundo motivo de la morosidad en el pago de
la renta de los arrendatarios sociales en el parque de vivienda publica es la mala gestion
que estos hacen de sus recursos economicos (la primera es la falta de estos recursos
econoémicos). En consecuencia, muy relacionados con la morosidad de los arrendatarios

van los servicios de asesoramiento, acompafiamiento, seguimiento y formacion'4’.

3.5.2.3. Fuentes de financiacion
3.5.2.3.1. Rendimiento de su actividad

Uno de los ingresos principales de las entidades gestoras de vivienda social
proviene del rendimiento de su propia actividad principal, la social, siendo en su mayoria,
el cobro del alquiler o contraprestacion abonada por los arrendatarios o beneficiarios de

esos servicios en general.

Entre las entidades publicas destaca como una de las primeras problematicas por
lo que a gestion se refiere la dificultad de controlar el cumplimento del pago del alquiler,
con sus porcentajes de morosidad ya mencionados en el apartado anterior. Ademas, un
estudio de AVS muestra que, si bien no puede destacarse un grupo de poblacion
determinado que incurra en impagos mas que otro, si es cierto que, en mas de la mitad de

las entidades publicas, entre el 80 y el 100% de los que impagan son reincidentes'*®. A la

1405 Art. 3.3 RDL 7/2019 por el que se introduce un apartado 5 en el art. 441 de la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil. BOE 08-01-2000, num. 7.

1496 [ as demandas que versen sobre reclamacion de cantidades por impago de rentas y cantidades debidas,
asi como la recuperacion posterior por el duefio o persona con derecho a poseer la vivienda (también en los
casos de expiracion del plazo fijado contractual o legalmente), se deciden en juicio verbal; también las que
pretendan la tutela sumaria de la tenencia o de la posesion de una cosa o derecho por quien haya sido
despojado de ellas o perturbado en su disfrute (ej. casos de “okupacion” ilegal), donde ademas permite
pedir la inmediata recuperacion de la plena posesion de la vivienda en los casos en los que quién haya sido
privado sin su consentimiento sea una persona fisica, una entidad sin animo de lucro o una entidad publica
poseedora o propietaria legitima. Art. 250.1.1° y 4° LEC respectivamente.

1407 De ahi, también, la importancia del apartado que encontramos infra “3.5.2.5. Mas alla del acceso a una
vivienda. Servicios a los arrendatarios y a la comunidad”.

1498 Después de este grupo mas genérico de poblacién que supone el mayor porcentaje de impagos, le siguen
de cerca las unidades familiares con rentas bajas. SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La gestion
de la vivienda publica de alquiler, cit. pp. 95-98.
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hora de detectar las causas de dichos impagos, estas pueden agruparse en motivos
objetivos, motivos subjetivos y motivos de salud'*®. Los primeros, que se desglosan en la
falta de recursos econdmicos y en la mala gestion de esos recursos, suponen las primeras

dos causas y suman el 55% de los motivos.

Sobre la mala gestion y los servicios que ayudarian a su reduccion se ha hablado
en el apartado anterior. En cuanto a la falta de recursos, desempefian un papel importante
las ayudas de las que puedan disponer los arrendatarios, como la del pago del alquiler. En
este punto, ya se ha mencionado que las entidades del sector publico tienen un mayor
conocimiento de los recursos sociales y de las ayudas publicas a las que pueden optar los
arrendatarios o usuarios con dificultades econdémicas o de otro tipo, no solo por ser la
misma Administracion quien otorga esas ayudas sino por recibir y gestionar algunas de
ellas directamente. Asimismo, algunas entidades publicas independientes (ej. el Patronato
Municipal de la Vivienda de Alicante y Zaragoza Vivienda) coordinan el cobro de las
ayudas al alquiler con el cobro del alquiler. Esta practica permite controlar cudndo reciben
los inquilinos las ayudas para evitar situaciones en las que se exige el pago del alquiler
antes de que el inquilino haya recibido la ayuda, provocando situaciones de impagos
continuados. Esa coordinacion no suele darse en el sector privado con animo de lucro ni
tampoco sin animo de lucro, aunque algunas entidades de este segundo sector alegan un
contacto cercano con los arrendatarios que hace que dicha coordinacidon no sea necesaria.
Fundacion Bancaria “la Caixa”, por su lado, ofrece rentas subvencionadas en algunos de

sus programas, por lo que ella misma aplica esas reducciones a los alquileres.

Una medida interesante es la que han tomado dos de las fundaciones privadas que
gestionan mas vivienda social: solicitar el reconocimiento como entidad colaboradora
para poder cobrar la ayuda del alquiler de sus arrendatarios directamente por la entidad y
descontarlo, asi, del alquiler mensual del arrendatario. Tanto el Plan Estatal de Vivienda
de 2013-2016 (articulo 11.6) como el de 2018-2021 (articulo 18) han contemplado,
creemos que muy acertadamente, esa gestion de las ayudas de alquiler desde la entidad
gestora (arrendadora) de vivienda cuando sea al mismo tiempo entidad colaboradora,

aplicando el correspondiente descuento al alquiler una vez recibida la ayuda'#'®. Ademas,

1409 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda puiblica de alquiler, cit. pp.
100-101.

1410 E] art. 18 del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 establece que “En los casos en que exista una entidad
colaboradora que actiie, ademas, como arrendadora de las viviendas, podra acordarse en la convocatoria de
la Comunidad Auténoma o Ciudad de Ceuta y Melilla que la entidad colaboradora gestione directamente
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en el caso de las entidades privadas sin &nimo de lucro y, sobre todo, con relacion a
algunos de los convenios de estas entidades con las Administraciones publicas en
referencia a Programas concretos que gestiona la primera, puede pactarse que la
Administracion cubra la diferencia entre el canon o el alquiler pagado al propietario
privado (para captar la vivienda) y el alquiler o contraprestacion pagada por el
arrendatario o el usuario final (a la entidad del tercer sector). Seria ejemplo de ello el
Programa “Viviendas vacias” entre la Fundacion Habitat3 y el Ayuntamiento de
Barcelona. Asimismo, en algunos casos, sobre todo con relacion al modelo de fundacion
gestora, son las entidades a las que esta fundacion cede la vivienda quién realizan el pago
a la entidad gestora, independientemente del acuerdo y la cantidad abonada entre el
usuario final y la entidad del tercer sector a la que se le cede la vivienda (ej. Fundacion

Mambr¢ con las fundaciones fundadoras o Habitat 3 con otras entidades del tercer sector).

La falta de cultura de pago, la percepcion de que no pasa nada si no se paga, menos
aun habiendo menores en la vivienda, y el conocimiento de las dificultades técnicas y
politicas para llevar a cabo un desahucio, forman parte de los motivos subjetivos, que
representan el 35% de impagos en los alquileres publicos. En este caso, ademas del apoyo
y formacién que se pueda prestar, es importante un punto de presion, reaccion y coaccion
por parte de las entidades, que debe generarse por medio de una capacidad de actuacion
rapida'#'!. Finalmente, que el 9% de impagos tengan su causa en patologias psiquicas
denota la necesidad de colaboracion y trabajo conjunto con entidades u organizaciones

que trabajen con estos colectivos en concreto.

Mas allé de la oferta de vivienda social (independientemente de la modalidad y el
programa escogidos), las entidades privadas con animo de lucro y la estructura compleja
que forma Fundacién Bancaria “la Caixa” ofrecen otros negocios en el mercado libre
inmobiliario, como por ejemplo el alquiler de vivienda a precio de mercado, el alquiler
de plazas de garaje o de oficinas, el alquiler o la venta de locales comerciales, entre otros.
También recurren a algunas de estas actividades en el mercado privado las entidades

publicas con caracter autonomo o independiente, principalmente en relacion con el

lo relativo a la recepcion de la ayuda para su directa aplicacion al pago del alquiler mediante, en su caso, el
correspondiente descuento”.

411 Ya se ha mencionado (véase tanto el apartado anterior como el apartado “3.3. Predominancia de
modelos de gestion publicos” de este mismo capitulo) las altas tasas de morosidad en el sector publico,
ligadas a la tardia reaccion, asi como a las presiones vecinales y mediaticas y a la dificultad de justificar y
hacer socialmente aceptables este tipo de intervenciones cuando los arrendatarios son especialmente
vulnerables. SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler,
cit. pp. 110-111.
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alquiler de locales comerciales, garajes, despachos, trasteros y otros equipamientos. En
cambio, las entidades privadas sin &nimo de lucro, tanto las de mayor como de menor
tamafio, se dedican exclusivamente a actividades sociales, mientras que las oficinas
locales ofrecen servicios propios de una oficina local, como es la coordinacién de ayudas
publicas y la transmisioén y asesoramiento de informacion general sobre vivienda a los

ciudadanos, dependiendo al 100%, por lo tanto, del presupuesto publico.

Asi, las entidades privadas con animo de lucro y el sector publico descentralizado
diversifican en mayor o menor medida sus fuentes de ingresos en relaciéon con los
servicios que ofrecen. A parte de las actividades en el mercado libre que tienen las
entidades privadas con &nimo de lucro, estas también se financian a través de otras fuentes

privadas, por medio del mercado financiero e hipotecario.

Una de las lineas de financiacidén para los gestores publicos que también son
promotores, que no solamente les permitia ser autosuficientes econdmicamente, sino que
incluso les aportaba el suficiente margen como para desarrollar otras lineas de actuacion
de vivienda (ej. rehabilitacion) era la promocion y consiguiente venta de vivienda
protegida, pero estas actuaciones se frenaron bruscamente a raiz de la crisis'*'2. Con el
fomento del alquiler social, que ademas debe hacer frente a situaciones de gran
vulnerabilidad, se ha visto incrementada la morosidad, la conflictividad y la rotacion del
parque, lo que implica un mayor gasto y menos ingresos para el promotor y gestor

publico'®.

Finalmente, otra medida tomada por algunas entidades publicas para aumentar su
liquidez es, por un lado, la venta de la propiedad del suelo a los superficiarios que ya
habian adquirido su vivienda protegida con un derecho de superficie y, por otro, la venta

de parque de vivienda de alquiler publico a empresas inversoras'#'4,

1412 MIRA CORTADELLAS, A. “Las politicas sociales de vivienda desde la perspectiva local. Los promotores
publicos”, en PALAY, J. y SANTOS, 1. (coords.) Qiiestions d Habitatge. Politicas comparadas de vivienda.
Numero 20, cit., pp. 11-15. p. 13.

1413 Thid. p. 14.

1414 Ambos mecanismos han sido ya comentados en el apartado “3.5.2.2.1. Formulas de acceso a la vivienda
social” y “1.3. Inexistencia de legislacion y de politicas de gestion de vivienda social” de este mismo
capitulo respectivamente, asi como las criticas recibidas.
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3.5.2.3.2. Fuentes publicas de financiacion

Las entidades privadas sin &nimo de lucro, por su lado, dependen, en gran medida,
de fuentes de ingresos de origen publico, bien en forma de contratos o convenios, bien en
forma de ayudas publicas, puesto que los ingresos de los alquileres suelen ser bastante

reducidos teniendo en cuenta los colectivos con los que tratan'*'>,

Esa fuerte dependencia de fondos publicos ligado a una falta de diversificacién en
sus fuentes de financiacion, ademas de su atomizacion, genera una incertidumbre
presupuestaria que limita la capacidad de planificar y ejecutar nuevas actuaciones, mas
teniendo en cuenta que la convocatoria de subvenciones, por ejemplo, puede ser irregular
y los procesos de adjudicacion y pago largos, y las entidades no pueden anticipar fondos
y ademas asumir el riesgo de que estas no les sean finalmente concedidas. Ademas, la
complejidad burocratica que se forma para mantener un control publico de los
procedimientos administrativos de acceso y justificacion de las subvenciones puede llegar
a suponer una pérdida de eficacia en la gestion e incluso una barrera de acceso para
aquellas entidades de menor tamano. Si bien es cierto que estas entidades cuentan con la
celebracion de convenios con la Administracion publica para gestionar su parque o para
captar vivienda privada para su rehabilitacion y/o gestion, las subvenciones recibidas
sirven para cubrir Unica y exclusivamente esas actuaciones, por lo que no permiten
generar ingresos para destinar a otras actuaciones. Eso limita sus posibilidades de
desarrollo y expansion. Ademas, esa dependencia también implica que en tiempos de

crisis econdmica la financiacion publica se contraiga, que coinciden con los periodos en

1415 Aunque reducido al ambito territorial de Catalufia y al nimero de entidades que han respondido la
encuesta (129), es interesante el estudio que se centra en las entidades del tercer sector que tiene como uno
de sus objetivos el alquiler social, en el que se muestra claramente la preponderancia de las fuentes de
financiacion publica. Asi, estas suponen el 62% de la financiacion (24% contratos y conciertos y 38%
subvenciones y convenios), mientras que las aportaciones de los propios usuarios suponen el 22% y el 16%
lo componen otras vias como donaciones, ventas o aportaciones en especie. CERVERA, C., SUTRIAS, F. y
TRrILLA, C. “La contribucié del Tercer Sector al lloguer social”, cit. pp. 23 y 24. A nivel estatal, y con
relacion a todo el tercer sector de accion social (sin especificar el campo de la vivienda social) existe un
estudio de 2004 que cifra los ingresos de origen ptiblico en este sector en mas del 50%. Este estudio desglosa
los resultados entre asociaciones y fundaciones, siendo en el primer caso mas relevantes los ingresos
provenientes de subvenciones, donaciones y cuotas, mientras que en las segundas los ingresos provenientes
de ventas, prestacion de servicios o rentas del patrimonio es mayor. GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las
cuentas de la economia social. El tercer sector en Espana, cit. pp. 59-61. Mas recientemente, también a
nivel estatal y también sin distinguir las entidades que actiian en el ambito de la vivienda social, el estudio
de PLATAFORMA DE ONG DE ACCION SOCIAL (coord.). /Il Plan estratégico del Tercer Sector de accion
social, cit. cifra en un 55,3% la financiacion publica, seguida de la financiacion propia (25,3%) y la privada
(19,4%). Este mismo estudio pone énfasis en la necesidad de estas entidades de diversificar sus fuentes de
ingresos, y en el crecimiento de las aportaciones de personas socias o usuarias y de entidades colaboradoras
ante la caida de la financiacion tanto piblica como privada. p. 17.
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los que la demanda social crece. Finalmente, su dependencia de fuentes inestables y la
consiguiente incertidumbre sobre sus ingresos futuros, asi como el hecho de no disponer
de demasiado inmovilizado propio las sitiia en una posicion débil a la hora de acceder al
mercado hipotecario e incluso financiero, puesto que se perciben como inversiones de
mayor riesgo'¥'®. Las cajas de ahorros suponian la fuente de financiacion privada mas
recurrida, aunque la pérdida de peso de estas tras la reestructuracion del sector bancario

provocd una caida en esta via de financiacion'*'”.

Como se ha ido introduciendo en este capitulo, las fuentes principales de
financiacion de programas de vivienda se encuentran en los planes de vivienda, tanto a
nivel estatal como a nivel autonémico. Para ver qué actuaciones reguladas a nivel estatal
se aplican en cada CA, cada una de estas formaliza un convenio regulador con el Estado
para fijar las directrices esenciales y para ver en qué actuaciones estatales se va a destinar
el presupuesto disponible. Por lo tanto, no tienen por qué desarrollarse a nivel autondmico
todas las lineas de actuacion estatal; y, por el contrario, pueden existir vias de financiacion
autondmicas que a nivel estatal no se regulen. Asi, estos son los instrumentos temporales
(cuatrienales en su mayoria) que establecen las actuaciones susceptibles de ser protegidas
(financiadas), las modalidades de vivienda protegida y las garantias y condiciones para
su acceso, la financiacion y las ayudas publicas, y otras medidas conexas y

complementarias que permitan cumplir con los objetivos establecidos en el Plan''s.

Espafia ha destacado historicamente por la importancia del gasto publico
indirecto, en forma de desgravaciones fiscales, modificaciones de tipos impositivos,
etc.'*"? Después de unas décadas fomentando tanto la adquisiciéon como la promocién de

viviendas protegidas para su compraventa, ya hemos visto como los tltimos planes se

1416 Véase, en relacion con los diversos argumentos anteriores, VALOR MARTINEZ, C. y DE LA CUESTA
GONZALEZ, M. “Estructura y gestion financiera de las entidades sin animo de lucro especial atencion a la
financiacion privada”, cit. pp. 134 y ss.; GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la economia social.
El tercer sector en Esparia, cit. p. 61; FUNDACION PWC. Radiografia del Tercer Sector Social en Esparia:
retos y oportunidades en un entorno cambiante, cit. pp. 8-12; JARAizZ ARROYO, G. “El Tercer Sector de
Accion Social en la intervencion comunitaria”, Revista Espariola del Tercer Sector, nim. 12, 2009, pp.
101-128. p. 125 y FEU, J. y CODINA, T. “Cap a un nou model del finangament del Tercer Sector”, Dossiers
del Tercer Sector, nim.18, 2012. p. 3.

417 Después de la reestructuracion bancaria se ha estabilizado. FUNDACION PWC. Radiografia del Tercer
Sector Social en Esparia: retos y oportunidades en un entorno cambiante, cit. pp. 40 y 64 y VALOR
MARTINEZ, C. y DE LA CUESTA GONZALEZ, M. “Estructura y gestion financiera de las entidades sin animo
de lucro especial atencion a la financiacion privada”, cit. p. 134.

1418 Véase el apartado “2.3. Competencia en materia de vivienda” de este mismo capitulo.

1419 “Mientras que en Europa se distribuye entre un 75% de inversion directa y un 25% en gasto fiscal o
indirecto, en Espaiia, el sistema es el contrario, un 70% es de gasto fiscal y un 30% de inversion directa”.
ALGUACIL DENCHE, A. et al. La vivienda en Esparia en el siglo XXI. Diagnostico del modelo residencial y
propuestas para otra politica de vivienda, cit. p. 16.
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centran en la promocion de vivienda en alquiler mayoritariamente o en programas de

captacion de viviendas privadas'#.

Al ser Planes temporales, los programas y las lineas de financiacién pueden variar
cada cuatro afios, creando incertidumbre y dificultando las planificaciones a medio y
largo plazo de las entidades. Asi, por ejemplo, el Plan Estatal de Vivienda 2013-2016
limito6 los beneficiarios de las ayudas a la promocion de parque publico de vivienda en
alquiler a entidades publicas y entidades sin animo de lucro'#*!, mientras que el Plan 2018-
2021 vuelve a extenderlo al sector privado con animo de lucro'#?2. Sin embargo, a pesar
de todos los nuevos programas, gran parte del poco presupuesto que se destina a vivienda
sigue ligado al pago de subsidiaciones de préstamos hipotecarios. Igualmente, al fomento
de la promocion de vivienda de alquiler protegido no le favorece el hecho de que las
entidades financieras lo vean como actuaciones excesivamente arriesgadas. En un
momento donde se reduce el ya escaso presupuesto publico destinado a financiar nuevas
promociones de vivienda social, los promotores deben acudir a los mercados
financieros'*?, y se encuentran con actitudes restrictivas a la hora de conceder préstamos

para promociones de alquiler'#,

A nivel autondmico, existen CCAA que se basan exclusivamente o casi en
exclusiva en los Programas estatales, como Aragon y la Comunidad Valenciana'®,
mientras que otras disponen de Planes con programas mas alld de los regulados a nivel

estatal, como el Pais Vasco y Cataluna'+.

Un aspecto limitante para las Administraciones publicas, tanto autonémicas como
locales, asi como los entes vinculados a ellas, a la hora de gestionar y de promocionar
parque nuevo de vivienda social, son las exigencias de sostenibilidad financiera que viene

requiriéndose de manera mas severa desde 2012, con la LO 2/2012 de estabilidad

1420 ¢ase el apartado “1.2. Aumentando por todas las vias el parque de vivienda social en alquiler” de este
mismo capitulo, donde se explican las politicas de vivienda actuales.

1421 Art. 16 Plan Estatal de Vivienda 2013-2016.

1422 Art. 26 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021.

1423 MIRA CORTADELLAS, A. “Las politicas sociales de vivienda desde la perspectiva local. Los promotores
publicos”, cit. p. 12.

1424 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Esparia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 72.

1425 Aragon tiene el Decreto 223/2018, de 18 de diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se regula el
Plan Aragonés de Vivienda 2018-2021 (BOA 19-12-2018, num. 244), donde sus programas se asimilan en
gran medida con los estatales. La Comunidad Valenciana, por su parte, cuenta con la Resolucion de 2 de
agosto de 2018, de la Secretaria General de Vivienda, por la que se publica el Convenio con la Comunitat
Valenciana, para la ejecucion del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 (BOE 16-08-2018, nim. 198).

1426 V¢ase el Plan Director de Vivienda 2018-2020 del Pais Vasco y el PDVC.
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presupuestaria y sostenibilidad financiera!#?” y, a nivel local, con la LRSAL. Estas
legislaciones instan a todas las Administraciones publicas y demds entidades publicas
dependientes de las primeras a presentar un equilibrio presupuestario/financiero o
superavit, es decir, no incurrir en déficit estructural'#?%. Asi, son entidades que no pueden
asumir muchos proyectos de promocion de vivienda, menos aun de alquiler, pues se trata
de promociones que requieren de mayor financiacién y endeudamiento a largo plazo'.
Apostar en mayor medida por la promocion de vivienda protegida en compraventa o el
alquiler de locales, aparcamientos u otros en condiciones de mercado, asi como utilizar
otras vias como el derecho de superficie para ceder suelo o vivienda de alquiler para que
la gestione una tercera entidad se presentan como medidas para intentar cubrir el

déficit!#°.

Finalmente, a nivel urbanistico existen instrumentos que permiten establecer
reservas de suelo para la construccion de viviendas protegidas. Asi, a nivel estatal, el
TRLSRU regula la necesidad de destinar un porcentaje minimo de suelo para viviendas
de proteccion publica (articulo 20)'4*!. A nivel autondmico, son bastantes las CCAA que
introducen estos instrumentos de zonificacion en sus normativas urbanisticas, como por

ejemplo el Pais Vasco'#? o Catalufia'*®.

TRILLA 1 BELLART y BOSCH MEDA subrayan, acertadamente, que estas reservas de
suelo no suponen por si solas una solucion a la falta de vivienda asequible existente en

Espafia'**, y que es necesario que vayan acompafnadas de “un sistema acorde de ayudas

1427 Véanse estos dos conceptos en el apartado “3.1.1. Sector publico” de este mismo capitulo.

1428 Arts. 2y 3y 11 yss. LO 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
BOE 30-04-2012, num. 103. Véase, a nivel de exigencias del sector publico local, la DA 9* de la LRBRL,
modificada por el art. 1.36 de la LRSAL.

1429 Véase a modo de ejemplo, GARCIA ALMIRALL, P. et al “Modelos de politica de vivienda municipal en
Europa y América”, cit. p. 32, donde establece que la actividad de alquiler del Patronato Municipal de
Vivienda de Barcelona (actual Instituto Municipal de la Vivienda y Rehabilitacion) es deficitaria.

1430 GARCIA ALMIRALL, P. et al “Modelos de politica de vivienda municipal en Europa y América”, cit. p.
33.

1431 La Ley 8/2007, de 28 de mayo, de suelo (BOE 29-05-2007, nim. 128) reguld este instrumento por
primera vez para toda Espaifia.

1432 Art. 80 Ley 2/2006, de 30 de junio, de suelo y urbanismo del Pais Vasco (BOE 4-11-2011, nim. 266),
modificado por la DF 7* LVPV.

1433 Art. 57.3 Decreto Legislativo 1/2010, de 3 de agosto, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de urbanismo.

1434 Ademas, una de las incongruencias que plantean estos autores es que mientras la calificacién del suelo
para vivienda protegida tiene vocacion de permanencia (con posibilidad de alterarlo mediante la
modificacion o revision del plan correspondiente), las normativas de vivienda protegida suelen regular
calificaciones con plazos temporales, después de los cuales las viviendas pasan al mercado libre. Esto
podria conllevar la existencia de viviendas libres sobre terrenos destinados a vivienda protegida. TRILLA 1
BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Esparia: un andlisis desde
el contexto europeo, cit. p. 32. Sin embargo, ya son algunas las CCAA que han empezado a regular
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publicas que garantice la viabilidad de las promociones, sobre todo para poder atender las
necesidades residenciales de aquellos hogares con bajos o muy bajos ingresos”, puesto
que de lo contrario, o bien los terrenos quedan vacantes o bien se promocionan viviendas
protegidas pero en régimen de compraventa y para destinatarios con ingresos medios'+.
Esto se vincula con la incertidumbre e irregularidad de lineas de financiacién antes

mencionada.

3.5.2.3.3. La tributacion de las entidades gestoras

La fiscalidad de las entidades también es un aspecto importante para tener en
cuenta al tratar la economia, viabilidad y eficiencia de dichas entidades. El IS grava la
renta o beneficios obtenidos por las sociedades y demas entidades juridicas'#¢. El tipo de
gravamen general es del 25%'47. El Estado, las CCAA vy las entidades locales, asi como
sus organismos auténomos y entidades de derecho publico de caracter andlogo estan
totalmente exentas de este impuesto'***; en cambio, no lo estan ni las entidades publicas
empresariales ni los entes de derecho publico que se rijan por normas de Derecho privado

en sus actividades externas'+¥.

A nivel privado, existen diversos tipos de entidades que gozan de tipos de

gravamenes reducidos. Asi, las sociedades cooperativas fiscalmente protegidas'#4

viviendas protegidas de calificacion permanente, como las Islas Baleares (art. 66 Ley 5/2018, de 19 de
junio, de la vivienda de las Illes Balears), el Pais Vasco (art. 29 LVPV) y la Region de Murcia (art. 45 Ley
6/2015, de 24 de marzo, de la vivienda de la Region de Murcia, para las viviendas de promocion publica o
social). En Cataluiia se introdujo por el art. 3.3 Decreto Ley 5/2019, de 5 de marzo, de medidas urgentes
para mejorar el acceso a la vivienda (DOGC 7-3-2019, nim. 7825), que modificaba el art. 79 LDVC, para
viviendas que integrasen el patrimonio publico de suelo y vivienda y también mientras el planeamiento
urbanistico les reservara ese uso de vivienda de proteccion publica. Ese Decreto fue finalmente derogado
por no aprobarse por el Parlamento. Asi, Andalucia regula, en su Plan de Vivienda y Rehabilitacion de
Andalucia 2016-2020, la obligacion de mantener el régimen legal de la vivienda protegida mientras
permanezca la calificacion del suelo (art. 25); también lo hace la Region de Murcia, (art. 25 Ley 6/2015,
de 24 de marzo, de la vivienda de la Region de Murcia).

1435 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espaiia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 32.

1436 Se regula por la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del impuesto sobre sociedades (BOE 28-11-2014,
num. 288), LIS en adelante.

1437 Este porcentaje se reduce al 15% para entidades de nueva creacion que realicen actividades econdmicas,
en el primer periodo impositivo en que la base imponible resulte positiva y en el siguiente (a menos que
deba tributar a un tipo inferior). Art. 29.1 LIS.

1438 Art. 9.1 LIS.

1439 Véase la Consulta de la DGT 356/1996 de 08 de mayo de 1996.

1440 Se consideran cooperativas protegidas las que se ajustan a los principios y disposiciones de la Ley
27/1999, de 16 de julio, de cooperativas o de las Leyes de cooperativas de las CCAA que tengan
competencia en la materia, y siempre que no incurran en ninguna de las causas previstas en el art. 13 de la
Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre pérdida de la condicion de cooperativa fiscalmente protegida.
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tributan al 20% y las SII y FII lo hacen al 1%, siempre que tengan por objeto exclusivo
la inversion en inmuebles de naturaleza urbana para su arrendamiento (y siempre que no
se enajenen hasta transcurrir al menos tres afos desde su adquisicion) o cuando
desarrollen la actividad de promocion exclusivamente de viviendas para destinarlas a su
arrendamiento (arrendados u ofrecidos en arrendamiento un minimo de siete afios)'“!. Por
su lado, las entidades sin animo de lucro reguladas por la Ley 49/2002'%? gozan de un
tipo de gravamen al 10%, al mismo tiempo que se benefician de un seguido de rentas y
explotaciones econdmicas que quedan exentas al IS. Entre estas, encontramos: donativos,
donaciones, cuotas de asociados, colaboradores o benefactores, subvenciones, las rentas
procedentes del patrimonio mobiliario e inmobiliario de la entidad, las derivadas de
adquisiciones o de transmisiones de bienes o derechos, las que proceden de la prestacion
de servicios de promocion y gestion de la accidon social, asi como las que proceden de
asistencia e inclusion social, entre otras'**. Finalmente, existen regimenes tributarios
(opcionales) especiales para las sociedades dedicadas al arrendamiento y para las
SOCIMIs. En el primer caso, se les aplica una bonificacion del 85% (al régimen general
del 25%) de la parte de cuota integra que corresponda a rentas derivadas de
arrendamientos de viviendas, mientras que las segundas tributan al tipo de gravamen del

0%1444.

1441 Art, 29.4 LIS.

1442 En esta se incluyen las fundaciones, las asociaciones declaradas de utilidad ptblica y las federaciones
y asociaciones de dichas entidades sin fines lucrativos, entre otras (art. 2), y siempre que cumplan con los
requisitos de fin de interés general, gratuidad de algunos cargos, destino de los ingresos y rentas,
obligaciones contables y de elaboracion de memoria econémica anual, etc. regulados en el art. 3.

1443 Arts. 6 y 7 Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y
de los incentivos fiscales al mecenazgo.

1444 Arts. 48 y 49 LIS y art. 9 Ley 11/2009, de 26 de octubre, por la que se regulan las Sociedades Andénimas
Cotizadas de Inversion en el Mercado Inmobiliario. En ambos casos, se exige la permanencia de las
viviendas en arrendamiento u ofrecidas en arrendamiento durante al menos tres afios. Ademas, las
sociedades dedicadas al arrendamiento deben tener un minimo de ocho viviendas arrendadas u ofrecidas
en arrendamiento. Por su lado, la estructura de la SOCIMI es mas exigente y compleja, puesto que exige
un capital social minimo de cinco millones de euros, una inversion de al menos el 80% del valor del activo
en bienes inmuebles de naturaleza urbana destinados al arrendamiento, en terrenos para la promocion de
bienes inmuebles que vayan a destinarse a dicha finalidad y en participaciones en el capital o patrimonio
de otras entidades con el mismo objeto social, la exigencia de que al menos el 80% de las rentas provengan
de los arrendamientos y de dividendos o participaciones en beneficios procedentes de participaciones
afectas al cumplimiento de su objeto social principal, la obligacion de negociacion en un mercado regulado
o en un sistema multilateral de negociacion y la obligacion de distribucion de los beneficios obtenidos entre
sus accionistas y de una forma estipulada legalmente, entre otros (véase el apartado “3.1.2. Sector privado”
de este mismo capitulo). Las sociedades dedicadas al arrendamiento deben tener como actividad econémica
principal, como su propio nombre indica, el arrendamiento de viviendas situadas en territorio espafiol que
hayan construido, promovido o adquirido. Asi, no se incluyen en el computo del numero de viviendas
arrendadas necesarias para aplicar este régimen las viviendas de que se disponga en virtud de cualquier otro
titulo juridico, como usufructo, derecho temporal de explotacion o arrendamiento. Asi, el ambito objetivo
y territorial de las SOCIMIs es més amplio que el de las sociedades dedicadas al arrendamiento.
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Ademas del IS, también destacan todos los beneficios fiscales existentes para las
viviendas protegidas. Asi, estas tributan al 4% (el gravamen general es del 10%) en el
IVA, es decir, el que grava la primera adquisicion directamente del promotor legal. En el
caso del impuesto por las transmisiones patrimoniales onerosas, no existe una regla a
nivel general puesto que este impuesto se encuentra cedido totalmente a las CCAA,
aunque la mayoria de ellas regulan tipos de gravamen reducidos para viviendas
protegidas, familias numerosas, personas con minusvalias y/o jovenes!**. El impuesto
sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados (ITP y AJD en
adelante)'*¢ grava las transmisiones patrimoniales onerosas'*’, las operaciones
societarias'*® y los actos juridicos documentados'*. Ademas, existen ciertas operaciones
relacionadas con las viviendas protegidas que también se encuentran exentas del ITP y
AJD'%° Ciertas operaciones de las SOCIMI y de las FII y SII también gozan de

exenciones y bonificaciones en este impuesto'*!.

A parte de los gravamenes reducidos a favor de la vivienda protegida, se
encuentran totalmente exentos de pagar este impuesto las Administraciones publicas, las
entidades sin animo de lucro reguladas en la Ley 49/2002 (mencionadas anteriormente),
las cajas de ahorro y las fundaciones bancarias (cuando las adquisiciones se destinen
directamente a su obra social), las confesiones y comunidades religiosas con acuerdos de

cooperacion con el Estado espafiol, y otras entidades singulares como la Cruz Roja'#2.

1445 Véase un resumen comparativo de los ITP aplicados en las diferentes CCAA en EL PAIS. Si compras
una casa usada, tendrdas que pagar el ITP. ;Qué tipo aplican en tu comunidad autonoma?, 31-03-2018,
disponible en https://elpais.com/economia/2018/03/27/actualidad/1522147018 946664.html (ultimo
acceso 25-10-2019).

1446 Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (TRLITPAJD en
adelante). BOE 20-10-1993, num. 251.

1447 Arts. 7y ss. TRLITPAID.

1448 Arts. 19 y ss. TRLITPAID.

1449 Arts. 27 y ss. TRLITPAID.

1450 L_as encontramos en el art. 45.B.12 TRLITPAID, y se relacionan con transmisiones de terrenos, solares
y cesiones del derecho de superficie para construir edificios con régimen protegido, escrituras publicas,
constitucion de préstamos hipotecarios y constitucion de sociedades con objeto de promocion de edificios
con régimen protegido. Las exenciones se aplican, también a las viviendas protegidas que emanen de la
legislacion autondémica, siempre que sigan los parametros y no se excedan de los previstos en la norma
estatal, con independencia de la denominacion que cada legislacion autonomica pueda utilizar. Asi, esa
exencion no es extensible a todas las viviendas que las CCAA atribuyan algin tipo de proteccion, sino solo
a las mencionadas anteriormente. Asi lo corroboran las STSJ de Catalufia de 2 de octubre de 2008 (JT
2009\192) y STSJ de Madrid de 4 de abril de 2014 (JUR 2014\249500).

1451 Exencion en la modalidad de operaciones societarias del ITP y AJD ante operaciones de constitucion,
aumento de capital y aportaciones no dinerarias a dichas entidades y bonificacion del 95% de la cuota de
este impuesto por la adquisicion de viviendas destinadas al arrendamiento y la adquisicion de terrenos para
la promocion de viviendas destinadas al arrendamiento. Art. 45.B.20 y 22 TRLITPAIJD.

1452 Art. 45 TRLITPAID.
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Por su lado, las cooperativas protegidas también disfrutan de algunas exenciones en

ciertos actos, contratos y operaciones en el ITP y AJD!%,

Ademas, existen también exenciones en el IVA para los arrendamientos de
edificios o partes de estos destinados a vivienda o a su posterior arrendamiento por parte
de sociedades dedicadas al arrendamiento (régimen especial IS) y por parte de entidades
que gestionen programas publicos de apoyo a la vivienda!#**, También para entidades
publicas o privadas de caracter social en los casos de prestacion de servicios de asistencia
social (entre los que se incluye el alojamiento) para colectivos de tercera edad, personas
con minusvalias, minorias étnicas, refugiados y asilados, sin techo y exreclusos, entre

otros'+s,

Otros incentivos a destacar en este ambito son, por un lado, la reduccion del
rendimiento neto obtenido por el arrendamiento de una vivienda en un 60%, por lo que
solamente se tributa en el impuesto sobre la renta de las personas fisicas por el 40% del
rendimiento positivo'#¢; y, por otro, la deduccion en la cuota integra autondmica de este
mismo impuesto del 30% existente en Aragdn cuando el contribuyente ponga una o mas
viviendas a disposicion del Gobierno autonémico o de alguna de sus entidades que

gestionen el Plan de Vivienda de esa CA'*Y,

3.5.2.4. El rol de los arrendatarios dentro de la entidad gestora

En términos generales, los modelos de gestion de vivienda social no suelen prever
expresamente (salvo alguna excepcidon contemplada a continuacion) representantes en los
organos de direccion o gobierno de la entidad gestora, ni en las leyes por las que se rigen
segun la forma juridica de cada entidad (ej. LCSP, LRBRL o Ley de fundaciones estatal),

ni tampoco en los estatutos de los modelos que se estudian en este capitulo.

1453 Art. 33.1 Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre régimen fiscal de cooperativas.

1454 Art. 20.1.23°b Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del impuesto sobre el valor afiadido. BOE 29-12-
1992, niim. 312. Son los gobiernos autonémicos los que conceden ese certificado de “programa publico de
apoyo a la vivienda”. En Catalufia, por ejemplo, estos se conceden sin tener un protocolo fijo o una
normativa de concesion al respecto.

1455 Art. 20.1.8° Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del impuesto sobre el valor afiadido.

1456 Art. 23.2 Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y de
modificacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta de no Residentes y
sobre el Patrimonio. BOE 29-11-2006, nim. 285.

1457 Art. 110-13 Decreto Legislativo 1/2005, de 26 de septiembre, del Gobierno de Aragén, por el que se
aprueba el texto refundido de las disposiciones dictadas por la Comunidad Autonoma de Aragdn en materia
de tributos cedidos. BOE 28-10-2005, nam. 128.
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La esencia colaborativa y participativa si que se encuentra entre las cooperativas,
donde los socios forman parte de la asamblea general de la misma, con derecho a formular
propuestas y participar con voz y voto en la adopcion de los acuerdos, ademas de ser
electores y elegibles de los cargos de los o6rganos sociales'**®. También regula el derecho
de asistencia y voto en la Asamblea General y posibilidad de formar parte de los 6rganos
de gobierno y gestion la LO reguladora del derecho de asociaciéon (articulo 21), pero

solamente en el caso que los arrendatarios sean al mismo tiempo, asociados.

Sin embargo, si que encontramos, a nivel particular, alguna entidad que integra,
de una manera u otra, representantes de los arrendatarios en sus érganos de gestion o en
una posicion de decision de ciertas politicas de la entidad. Asi, el Patronato Municipal de
Vivienda del Ayuntamiento de Alicante cuenta con un representante de la asociacion de
vecinos y un representante de la asociacion de promocion gitana en su Junta general'*>.
Por su parte, la sociedad municipal Zaragoza Vivienda esta estudiando una herramienta
para ceder la toma de decisiones de una parte del presupuesto destinado a mantenimiento
a manos de los arrendatarios, para que tengan poder para decidir qué aspectos quieren

mantener y mejorar (no se refiere a los gastos cotidianos de comunidad)'#.

En consecuencia, el rol de los arrendatarios sociales suele reducirse en la mayoria
de los casos a un mero derecho de informacion'#! y asesoramiento en ciertas cuestiones.
Si bien es cierto que, en bastantes modelos, las entidades gestoras realizan reuniones con

representantes de arrendatarios, comunidades de vecinos o representantes de escalera, o

1458 Vease el art. 16 de la Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas, a nivel estatal, y también, entre
otras, el art. 23 de la Ley 4/1993, de 24 de junio, de cooperativas de Euskadi y el art. 38 de la Ley 12/2015,
de 9 de julio, de cooperativas de Cataluiia, a nivel autonémico.

1459 Art. 6 de los Estatutos del Patronato de la Vivienda de Alicante, fundacion municipal. Ademas, y
siguiendo el art. 9 de los mismos estatutos, estos representantes pueden llegar a ser miembros de la
Comision Ejecutiva.

1460 Material del Curso online Gestion social del parque publico de viviendas, 11 abril a 12 junio 2016,
AVS promotores publicos. “Mddulo VII. Los aspectos de comunidad en la gestion de patrimonio”, p. 8.
Esta herramienta aun no se ha puesto en marcha en el momento de redaccién de esta tesis, debido
principalmente a dos motivos: el primero, la implementacion de otros planes que necesitan de mayor
prioridad (plan de rehabilitacion de 800 viviendas con la participacion de los vecinos); el segundo, la
necesidad de trabajar el sentimiento comunitario en las comunidades donde se debe llevar a cabo este
proyecto. Para lograr este segundo objetivo, contaran con profesionales dedicados en exclusiva a la
intervencion comunitaria. Finalmente, esta sociedad cuenta con unos criterios de cobro de reparaciones
(intentando favorecer a los arrendatarios) para evitar conflictos en un campo un tanto confuso y poco claro.
1461 Regula a nivel estatal los derechos basicos de los consumidores y usuarios, entre los que se encuentran
los de informacion sobre los servicios prestados, el Real Decreto Legislativo 1/2007, de 16 de noviembre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley general para la defensa de los consumidores y usuarios
y otras leyes complementarias. BOE 20-11-2007, nim. 287 (arts. 8 y ss.). Véase también el Real Decreto
515/1989, de 21 de abril, sobre proteccion de los consumidores en cuanto a la informacion a suministrar en
la compraventa y arrendamiento de viviendas (BOE 17-05-1989, num. 117).

345



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

también la celebracion de asambleas participativas, también lo es que existe un amplio
abanico respecto de la periodicidad y la posicion activa o pasiva de la entidad gestora:
puede ir desde reuniones periodicas a solamente cuando existe alguna cuestion a tratar o
cuando lo piden los representantes, y siempre que previamente existan estas asociaciones.
La variacion depende de si la entidad gestiona la totalidad o gran parte de la comunidad,
de si existen programas concretos que requieran de reuniones de seguimiento perioddicas
(véase el apartado siguiente) o de los recursos econémicos y humanos de los que dispone
la entidad, siendo més comun que la entidad adopte una posicion mas activa si cuenta con

un departamento o area social.

Cabe mencionar que el papel de las asociaciones de inquilinos actualmente es muy
reducido en Espafia y ademas “no disponen de un tejido organizativo como el de los
propietarios de inmuebles”'#2, Algunas de las existentes son la Camara Oficial de vecinos
e inquilinos de Madrid'“®, la Asociacion de arrendatarios e inquilinos de Aragon,
consumidores y usuarios'*®, y las Asociaciones de inquilinos de Burgos'* y de La
Corunia'*®, Y en el ambito del sector de vivienda social, encontramos la Federacion de
Asociaciones de vecinos de vivienda social de Cataluna (FAVIBC)'*’, que da apoyo a
100 Asociaciones de Vecinos y tiene presencia a 53 municipios de Catalufia!®®, Ademas
de esa funcion de asesoramiento, la FAVIBC actia de lobby defendiendo los intereses de
las asociaciones ante los diferentes sectores politicos, gestiona proyectos de participacion
comunitaria dirigidos a combatir la exclusion social en los barrios y la creacion de redes
comunitarias, participa en las actuaciones que cada barrio desarrolla en coordinacidén con
el municipio y los servicios sociales, y también ofrece formacion en materia de gestion y
administraciéon comunitaria, a través de charlas, talleres, etc. Ademas, y fruto sobre todo
de los efectos de la crisis econdmica de 2007, con unos niimeros de desahucios por

impagos de alquiler o de hipoteca elevados'*® y con un alto porcentaje de poblacion con

1462 MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo,

cit. p. 81.

1463 Véase su web oficial en http://www.camarainquilinos.es (Gltimo acceso 18-01-2018).

1464 http://otal.aragob.es/cgi-bin/dirc2/BRSCGI?CMD=VERDOC&BASE=DIRC&DOCN=000000016
(Gltimo acceso 26-10-2019).

1465

http://consumo.jcyl.es/web/jcyl/Consumo/es/Plantillal 00Directorio/1284297006536/1282999991894/118
8972931198/DirectorioPadre (tltimo acceso 26-10-2019).

1466 https://www.coruna.gal/portal/es/detalle/asociacion-de-
inquilinos/entidad/11490557975937argldioma=es (ultimo acceso 26-10-2019).

1467 Véase su web oficial en http:/www.favibc.org/index.html (Gltimo acceso 26-10-2019).
1468 FEDERACIO D’ ASSOCIACIONS DE VEINS D’HABITATGE SOCIAL DE CATALUNYA. Memoria 2018. p. 1.
1469 V¢ase datos al respecto en el inicio de este capitulo.
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riesgo de pobreza (22%), han crecido las organizaciones que representan y defienden los
derechos de los inquilinos, aunque en sus inicios se enfocan a evitar desahucios'¥” y a
luchar contra los abusos inmobiliarios y por una regulacion adecuada del mercado de

alquiler. Asi, en 2017 aparecen Sindicatos de inquilinos en Barcelona'¥’”! y en Madrid'2.

Finalmente, todas las entidades gestoras, tanto ptblicas como privadas, cuentan
con memorias anuales que reflejan (con mayor o menor detalle), por un lado, la actividad
llevada a cabo en ese afio y su impacto (ej. poblacion o colectivos beneficiados) y, por
otro, un informe econdémico reflejando las cuentas y el balance de sus operaciones. Lo
que estas memorias no suelen reflejar es el nivel de satisfaccion de los servicios prestados
(entre ellos, el de gestion de la vivienda) y/o actividades llevadas a cabo de los

arrendatarios y otros usuarios'+’.

En conclusion, la mayor o menor implicacion de los arrendatarios en las politicas
de gestion de la entidad gestora de vivienda social se decide mayoritariamente, y
exceptuando algun tipo de modelo como es el de cooperativa, dentro de la politica de
cada entidad, sin existir un marco legal o normativo que regule el empoderamiento de
estos arrendatarios sociales. A pesar de poder afirmar que los arrendatarios tienen un
mayor rol en algunas entidades publicas locales y en entidades privadas sin animo de
lucro, no es menos cierto que dentro de un mismo modelo de gestion existen variaciones
notables. En el marco privado con animo de lucro, algunas entidades conciertan reuniones

con asociaciones de arrendatarios.

3.5.2.5. Mas alla del acceso a una vivienda. Servicios a los

arrendatarios y a la comunidad

A pesar de la diversidad en lo que a concepto de vivienda social y a tipologias de
vivienda social en Espaiia se refiere, en el Capitulo I de este trabajo hemos determinado

que el rasgo que distingue esencialmente el mercado de vivienda privado del de vivienda

1470 Uno de los movimientos destacados es el de “Stop desahucios” de la Plataforma de Afectados por la
Hipoteca, el cual, a parte de ofrecer informacion y asesoramiento legal sobre los desahucios, se implica
activamente en acciones de paralizacion de desahucios arrendaticios y ejecuciones hipotecarias. Véase
http://afectadosporlahipoteca.com/stop-desalojos/ (4ltimo acceso 26-10-2019).

1471 Véase su web oficial en https://sindicatdellogateres.org/es/ (ultimo acceso 26-10-2019).

1472 Véase su web oficial en http://www.inquilinato.org ((ltimo acceso 26-10-2019).

1473 Algunas entidades si lo promueven, por ejemplo, las VVMM de Bilbao, que participa del Estudio de
satisfaccion de personas usuarias de los servicios municipales del Ayuntamiento de Bilbao (por lo tanto,
no es exclusivo de vivienda). Véase http://www.bilbao.cus/servlet/Satellite/vvmm/es/calidad-del-servicio
(Gltimo acceso 26-10-2019).
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social es su adjudicacion siguiendo pautas establecidas por los poderes publicos y basadas
en criterios de necesidad de vivienda. En consecuencia, la mayor parte de poblacion que
accede a una vivienda social cuenta con algun tipo de problematica, ya sea econdmica,
social, profesional o personal que le impide acceder a una vivienda digna y adecuada en

el mercado privado.

En este punto, es importante analizar cuales son los modelos de gestion que,
tomando esta dimension mas social de la vivienda, ofrecen algln tipo de servicio mas alla
del de acceso a una vivienda digna, segura y asequible, y de qué manera lo llevan a cabo.
Estos servicios pueden clasificarse, como ya se ha hecho en el Capitulo anterior'¥’, entre
los que se ofrecen particularmente a los arrendatarios o beneficiarios y persiguen mejorar
su calidad de vida y su posicion personal, social, laboral y/o econdémica, y los que se
enfocan al vecindario o a la comunidad en general, cuyo objetivo consiste en mejorar el
ambiente y la calidad de vida en esa zona o barrio concreto. Son servicios que van
intimamente ligados, puesto que mejorando la situacion personal de los arrendatarios

también se mejora la calidad de vida del barrio.

En términos generales, los servicios ofrecidos a los beneficiarios de las viviendas
sociales dependen de su perfil. Asi, los modelos de gestion de las entidades del tercer
sector social suelen especializarse en sectores de la poblacion considerados como
colectivos vulnerables, por lo que deben disponer de personal con dedicacion
profesionalizada y especializada a satisfacer las necesidades sociales de estos
colectivos!#”®. Con la crisis de 2007, se ha agravado la situacion de las personas mas
vulnerables al mismo tiempo que han aparecido nuevos riesgos sociales como la pobreza
infantil, la pobreza energética y la exclusion residencial, por lo que se han intensificado
las exigencias sobre estas entidades y ademas se ha tenido que reorientar la intervencion
social. Todo ello conlleva una mayor complejidad de casos!*®. Son colectivos atendidos
por estas entidades del tercer sector social: personas con problemas de salud mental,

personas con discapacidad, pobreza y exclusion social, con drogodependencia,

1474 Nos remitimos al apartado “3.7. Mas all4 del acceso a una vivienda. El concepto de Housing Plus” del
Capitulo II.

1475 CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucié del Tercer Sector al lloguer social”, cit. p. 6.
1476 PLATAFORMA DE ONG DE ACCION SOCIAL (coord.) III Plan estratégico del Tercer Sector de accion
social, cit. p. 20. Véase, también, AMNISTIA INTERNACIONAL. Derechos desalojados. El derecho a la
vivienda y los desalojos hipotecarios en Espaiia. Madrid: Amnistia Internacional Espaia, 2015. p. 16.
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inmigrantes, jovenes, personas en paro, gente mayor, mujeres, nifios, reclusos y poblacion

con enfermedades'”’.

Por su lado, los modelos de gestion publica suelen abarcar un grupo heterogéneo
de beneficiarios, que depende de la tipologia y los programas de vivienda social que
ofrecen. En cambio, las entidades con animo de lucro y algunas sin animo de lucro no
tienen tanta concentracién de colectivos especialmente vulnerables con problematicas

mas alla de las econdmicas.

A falta de las exigencias de la normativa por prestar este tipo de servicios (mas
alla de los fines de interés general que ya llevan aparejadas algunas entidades por su forma
juridica, por ejemplo, la Ley de fundaciones, en su articulo 3, o la Ley reguladora del
derecho de asociacion al mencionar las asociaciones de utilidad publica, en el articulo 32,
entre los que se incluye la defensa de los derechos humanos y la asistencia social e
inclusion social), algunas son las entidades que regulan esa necesidad de ofrecer algun
tipo de acompafiamiento o seguimiento social en sus estatutos. Se trata, principalmente,

de entidades publicas y de entidades privadas sin animo de lucro'4’,

Teniendo presente que la finalidad de la mayoria de las entidades del tercer sector
social es conseguir la inclusion social de ciertos colectivos especialmente vulnerables,
sus objetivos siempre van a ir mas alld de la oferta de una vivienda y de combatir
solamente la exclusion residencial. Es por eso por lo que la mayoria de ellas cuentan con
programas para sus beneficiarios: programas de seguimiento o acompafiamiento social,
de supervision del uso de las viviendas, de acompanamiento de salud, de atencion
psicologica, de orientacion e insercion laboral, de formacion, de apoyo juridico, de apoyo

técnico de obras'¥”, entre otros. Otro modelo de gestion de vivienda social que permite

1477 CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucié del Tercer Sector al lloguer social”, cit. p. 16.
1478 Pyeden verse, como ejemplos a nivel publico, el art. 4.2.h de los estatutos de VVMM de Bilbao, que
habla de “disefio, desarrollo e implantacion de programas de intervencion socio-comunitaria hacia
colectivos sociales de atencion preferente como demandantes de vivienda protegida” y el art. 2.1.h de los
estatutos de Zaragoza Vivienda, que menciona como uno de los fines de la sociedad la “prestacion de todo
tipo de servicios y actividades comprendidos en el objeto social encomendadas tanto por el Ayuntamiento
de Zaragoza como por otras Administraciones Publicas o Entidades”. A nivel de las entidades del tercer
sector social, puede mencionarse el art. 3 de los estatutos de la Fundacion Mambré, en el que entre las
actividades a realizar por la fundacion enumera el disefio y la gestion de programas de insercion laboral, la
oferta de asesoramiento legal, asi como otras actividades encaminadas a garantizar la inclusion social de
las personas sin hogar; asi como la Fundacion Habitat3, que en su art. 5 establece la necesidad de acompafiar
el derecho de acceso a una vivienda digna de las personas mas desfavorecidas con un plan de
acompafiamiento social que facilite su inclusion social.

1479 Ordenadas, de mayor a menor uso, por las entidades del tercer sector social de Catalufia. CERVERA, C.,
SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucion del Tercer Sector al lloguer social”, cit. p. 122
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ofrecer parte de estos servicios complementarios de seguimiento y/o acompafiamiento
social, formacion e insercion laboral, asesoramiento legal o contra la pobreza energética
y también servicios de mediacién comunitaria o resolucion de conflictos son las entidades
publicas que disponen de areas o departamentos de intervencion social y/o comunitaria,
puesto que disponen de personal formado por trabajadores sociales dedicado
exclusivamente a ese contacto mas directo con el arrendatario o usuario'*®. Las entidades
privadas con animo de lucro no suelen tener este tipo de servicios, aunque en algunos
casos se coordinan con los servicios sociales de la localidad en concreto. Precisamente,
la colaboracion con los servicios sociales existe en mayor o menor medida en todos los
modelos (se ha visto algun ejemplo supra al hablar de los procedimientos de desahucio),
aunque lo que puede destacarse es la falta de un convenio especifico o protocolo firmado

entre los dos entes.

Todos estos servicios pueden ofrecerse de manera directa por las entidades, pero
algunas de ellas construyen redes de colaboracion con otras entidades. Asi, destaca la
colaboracion entre modelos de gestion publica y entidades del tercer sector, donde, o bien
los modelos publicos ceden las viviendas para que las entidades del tercer sector las
gestionen por completo, o bien colaboran para prestar ciertos servicios complementarios.
También se plantean convenios entre entidades de este tercer sector, asi como la practica
de acudir a los servicios que ya ofrece el municipio (ej. el Servicio de prevencion,
intervencion y mediacion en viviendas publicas del Consorcio de la vivienda de
Barcelona'#!"). Cabe destacar, en el caso de modelo de gestion de entidad privada sin
animo de lucro creada para gestionar parque de vivienda social, el trabajo en red con las
entidades fundadoras, las que se encargan de llevar el seguimiento y acompafiamiento de
los arrendatarios de las viviendas que tienen cedidas a la primera. En definitiva, la gran

variedad de convenios de colaboracion entre entidades publicas y el tercer sector o entre

1480 Véanse, por ejemplo, programas y  proyectos en  Zaragoza  Vivienda

(http://www.zaragozavivienda.es/M04 GESTION-SOCIAL/index.asp ultimo acceso 26-10-2019) o la
interesante propuesta del Patronato municipal de vivienda del Ayuntamiento de Alicante con el edificio
intergeneracional Plaza de América, donde los propios arrendatarios (colectivo joven) se encargan de
realizar servicios de acompafiamiento, ayuda y apoyo a la gente mayor, a parte de gestionar diversas tareas
comunitarias (proyecto disponible en http://www.alicante.es/es/contenidos/alquiler-viviendas ultimo
acceso 26-10-2019).

1481 Este servicio nace ante la identificacién de una serie de elementos probleméticos relacionados con la
gestion del parque de viviendas publicas (estigmatizacion de la vivienda social, alta conflictividad,
morosidad o falta de responsabilidad de los arrendatarios por cumplir sus obligaciones, entre otros) que
hacian necesaria la creacion de mecanismos o instrumentos para resolverlos. Ademas, también tiene como
objetivo afrontar la falta de cohesion social, la relacion con la comunidad dentro de los inmuebles y mejorar
la coordinacion institucional en la gestion del propio parque. Véase AYUNTAMIENTO DE BARCELONA. Banc
de bones practiques, Boletin nim. 2, 2015. p. 15.
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entidades de este tercer sector denota la necesidad de colaborar por falta de recursos
humanos y/o econémicos y de conocimientos técnicos para hacer frente a todas las

vertientes que componen una gestion integral del parque de vivienda social.

Uno de los instrumentos interesantes en este campo es el denominado “contrato
social”, en el cual pueden establecerse, desde reglas de comportamiento y uso hasta
planes de acompafiamiento, de insercion social, de insercidn laboral, etc. Pueden citarse,
como ejemplos, VVMM Bilbao con su “compromiso social comun”, en el que los
arrendatarios se comprometen a una debida optimizacion del uso de la vivienda y
convivencia pacifica vecinal, derivando, su incumplimiento, en actuaciones de
inspeccion, mediacion, conciliacion, etc'*?; Sant Joan de Déu Serveis Socials con su
“documento de pactos” y Sogeviso, con un anexo en el que se prevé un Programa de

acompafiamiento, asistencia social o un plan de insercion laboral.

A nivel de servicios relacionados con la mejora en la calidad de vida de la
comunidad y/o el barrio, ya se ha mencionado la existencia de servicios de mediacion
comunitaria por parte de las entidades que disponen de areas sociales, aunque sea también
un servicio que ofrezcan otros modelos publicos sin esa area, puesto que lo ofrece el
ayuntamiento correspondiente. Existen entidades que procuran dinamizar el barrio de
distintas maneras'#**. Algunas entidades del tercer sector como Sant Joan de Déu Serveis
Socials o Habitat 3 organizan eventos, comidas y jornadas para crear comunidad e
integrar a sus usuarios en el barrio. Ademads, cuando la entidad gestora es propietaria de
la mayor parte de un bloque de viviendas, algunas disponen de responsables de

mantenimiento y de conserjes (¢j. CEVASA en sus promociones).

Finalmente, y mas alla de estos servicios y actividades destinadas a dinamizar el
barrio y a conservar su buen ambiente, inicamente los modelos de gestion publica juegan
un papel mas destacado a la hora de llevar a cabo actuaciones urbanisticas y de

mantenimiento y rehabilitacion y renovacion de los barrios o zonas de la ciudad, puesto

1482 https://www.bilbao.eus/servlet/Satellite/vvmm/es/actividades-0#ancla2 (ultimo acceso 26-10-2019).
1483 Destacar, en este punto, los programas existentes tanto en VVMM de Bilbao
(http://www.bilbao.eus/servlet/Satellite/vvmm/es/proyectos-programas/programa-jovenes-solidarios
ultimo acceso 26-10-2019), en el Patronato municipal de la vivienda del Ayuntamiento de Alicante
(http://www.alicante.es/es/contenidos/alquiler-viviendas Ultimo acceso 26-10-2019) y en Zaragoza
Vivivenda (http://www.zaragozavivienda.es/M05_PROMOCION-DE-
VIVIENDA/03%20ALQ_estudiantes/opcion2.asp ultimo acceso 26-10-2019), que consisten en ofrecer
arrendamientos a estudiantes a precios muy asequibles a cambio de que colaboren en proyectos
comunitarios y de dinamizacion y revitalizacion del barrio.
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que son precisamente estas entidades publicas las ejecutoras de las politicas y de los

planes integrales aprobados por los municipios'#.

3.5.2.6. El sistema de adjudicacion de las viviendas

El sistema de adjudicacion de viviendas sociales también es una cuestion
compleja, causada principalmente por el hecho de ser la vivienda una competencia de las
CCAA vy por existir diversidad de tipologias de vivienda social que rigen requisitos de
acceso totalmente diferentes. Esto conlleva la coexistencia de diferentes sistemas de
adjudicacion y de censos de demandantes, que pueden tener caracter autondmico y/o local
y que pueden variar en funcién de si la vivienda adjudicada se somete a las reglas de las

viviendas protegidas o no.

En cuanto a vivienda protegida en general, el Plan Estatal de Vivienda 2005-2008
supuso un punto de inflexion, al exigir a las CCAA la creaciéon de Registros de
demandantes de vivienda protegida, que pasarian a ser requisito preceptivo para poder
adquirir viviendas protegidas'®. Estos Registros buscan garantizar la transparencia e
igualdad de oportunidad de acceso a una vivienda protegida, por lo que los promotores o
gestores que tienen promociones para adjudicar deben seguir unas politicas de publicidad
y comunicacion'*®, Los requisitos para acceder a este Registro no son Unicamente de
caracter econémico, sino también de cardcter personal y de necesidad de vivienda. En
términos generales, y teniendo presente que estos pueden variar dependiendo de la CA o

incluso de la municipalidad'*’, son requisitos frecuentes de inscripcion:

1484 Véase, por ejemplo, el art. 2.f de los estatutos de SMHAUSA, el art. 4 de los estatutos de VVMM de
Bilbao o el art. 1.3 de los estatutos de Zaragoza Vivienda. El rol que juegan los modelos de gestion a nivel
autonomico, como el de la AVC, es el de seguimiento y control de este tipo de politicas, asi como la
coordinacion y el apoyo a ayuntamientos para llevar a cabo estas actuaciones (ej. art. 14 del Anexo del
Decreto 157/2010, de 2 de noviembre, de reestructuracion de la Secretaria de Vivienda, creacion del
Observatorio de 1’Habitat y la Segregacion Urbana y aprobacion de los Estatutos de la Agencia de la
Vivienda de Cataluiia. DOGC 11-11-2010, ntim. 5753).

1485 Se ha tratado ya esta cuestion supra en este capitulo, en el apartado “1.3. Inexistencia de legislacion y
de politicas de gestion de vivienda social”, donde ademas se menciona que el Plan Estatal de Vivienda
2009-2012 extiende la inscripcion al registro para poder acceder a las ayudas financieras de los planes de
vivienda, aunque la mayoria de normativa autondémica no lo contempla. Si lo hace el Registro de
demandantes de la Comunidad Valenciana, en el art. 2 de la Orden de 18 de diciembre de 2009, de la
Conselleria de Medio Ambiente, Agua, Urbanismo y Vivienda, por la que se crea y regula el Registro de
Demandantes de Vivienda Protegida. DOCV 28-12-2009, nim. 6173.

1486 as entidades anuncian sus promociones por medios habituales de informacién publica, y algunas, por
campafias especiales de informacion en los medios de comunicacion. SANZ CINTORA, A. (coord.)
Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p. 70.

1487 Algunos de los municipios con Registro propio en Catalufia, por ejemplo, son Barcelona, Sabadell y
Terrassa.
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a) ser mayor de edad o menor emancipado;

b) tener necesidad de vivienda, lo que incluye no disponer de una vivienda en

propiedad, con derecho de superficie o usufructo;
¢) estar empadronado'*® en uno de los municipios de esa CA en concreto y

d) cumplir con los limites de ingresos minimos y maximos que establece la

normativa de vivienda protegida para acceder a sus diferentes modalidades'*®.

Debe tenerse presente y distinguir entre los requisitos generales de inscripcion en
el Registro y los requisitos mas concretos y perfilados que pueden exigirse para ser

adjudicatario de una modalidad de vivienda protegida en concreto.

Precisamente, para seguir los principios de publicidad, concurrencia e igualdad
que rigen el proceso de adjudicacién ya mencionado, los sistemas mas frecuentes son el
sorteo y la baremacion. En el primer modelo, se realiza un sorteo entre las personas
demandantes de una vivienda inscritas en el Registro para cada promocién de vivienda
llevada a cabo; una vez hecho el sorteo, se comprueba que las personas beneficiarias
cumplan con los requisitos exigidos para ser adjudicatarias de la vivienda en concreto. En
el modelo de la baremacion o por puntos, se establecen unos criterios ponderados
previamente y, analizando esos criterios, se hace la suma de puntos de cada solicitante.
Estos criterios se basan en circunstancias economicas, personales y familiares y en la

necesidad de vivienda. Estos dos modelos pueden combinarse, siendo comun que se

1488 T.as CCAA pueden tener regulado unos afios de empadronamiento minimo, que normalmente se
establecera en las condiciones particulares de la promocion. Puede citarse, a modo de ejemplo: Cataluiia,
donde la antigiiedad minima exigible en viviendas de alquiler no puede superar los tres afios (art. 31.2.f
Decreto 106/2009, de 19 de mayo, por el que se regulan el Registro de Solicitantes de Viviendas con
Proteccion Oficial de Catalufia y los procedimientos de adjudicacion de las viviendas con proteccion oficial.
DOGC 13-07-2009, nim. 5419 y art. 100.4 LDVC); el Pais Vasco, que permite suplir por la disposicion de
un contrato de trabajo con cierta antigiiedad y duracion, con puesto de trabajo en el propio municipio o en
su area funcional (art. 32.5 LVPV y art. 12 de la Orden de 15 de octubre de 2012, del Consejero de Vivienda,
Obras Publicas y Transportes, del registro de solicitantes de vivienda y de los procedimientos para la
adjudicacion de Viviendas de Proteccion Oficial y Alojamientos Dotacionales de Régimen Autondémico.
BOPV 31-10-2012, nim. 211); y Aragdn, que exige una antigiiedad minima de dos afios en los casos de
solicitudes de vivienda protegida en propiedad (art. 20.1.c y 22 Decreto 211/2008, de 4 de noviembre, del
Gobierno de Aragdn, por el que se aprueba el Reglamento del Registro de solicitantes de vivienda protegida
y de adjudicacion de viviendas protegidas de Aragdén. BOA 14-11-2008, num. 190).

1489 Véanse, por ejemplo, los requisitos de inscripcion para el Registro de solicitantes de VPO de Catalufia
(art. 7 del Decreto 106/2009, de 19 de mayo), los del Registro de solicitantes de vivienda protegida de
Arago6n (art. 20 Decreto 211/2008, de 4 de noviembre) y los del Registro de solicitantes de vivienda del
Pais Vasco (arts. 8 y ss. Orden de 15 de octubre de 2012). Los requisitos de inscripcion no son tan estrictos
en el caso de la Comunidad Valenciana, puesto que su Registro de demandantes de vivienda protegida sirve
no solo para acceder a una vivienda sino también para optar a la financiacion establecida en los planes y,
por lo tanto, los requisitos econémicos y de necesidad de vivienda se tendran en cuenta a la hora de la
adjudicacion de las viviendas (arts. 2 y ss. de la Orden de 18 de diciembre de 2009).
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utilice la baremacioén para la poblacién con pocos recursos y para situaciones de
emergencia o pérdida de vivienda, y el sorteo para la poblacioén en general, para cuando
el volumen de solicitudes es muy alto'*°. En todos los sistemas puede haber reservas para
grupos de proteccion preferente. Asi, por ejemplo, el Plan Estatal de Vivienda 2018-2021
menciona, sin ser una lista cerrada (puesto que cada CA puede regular y definir los
colectivos que considere), a las familias numerosas, a las unidades familiares
monoparentales con cargas familiares, unidades de convivencia con algun miembro con
discapacidad, con alguna victima de violencia de género, en las que alguna persona asume
la patria potestad, tutela o acogimiento familiar permanente del menor huérfano por
violencia de género o donde todos los miembros se encuentren en situacion de desempleo
y hayan agotado las prestaciones correspondientes, las personas afectadas por ejecuciones
hipotecarias o que hayan dado su vivienda habitual en pago de deuda, por situaciones
catastroficas, mujeres en situacion de necesidad o en riesgo de exclusion, las personas sin

hogar y las victimas del terrorismo'#".

Ademas, debe puntualizarse la distincion entre el acceso a viviendas nuevas y el
acceso a viviendas ya usadas, en segundas o sucesivas ocupaciones, que pueden seguir
procesos de adjudicacion distintos, destacandose en el segundo, la realizacién de un
andlisis de la adecuacion de la vivienda vacia con los solicitantes o la lista de espera,

eligiendo a la unidad familiar més adecuada'+.

El sistema de baremacién ha sido durante décadas el modo general de
adjudicacion de viviendas protegidas (en especial las de promocidn publica)!*?, pero las
irregularidades en el proceso de adjudicacion y la fuerte opinidon de que se trataba de un

sistema facilmente manipulable y poco transparente conllevaron que algunas CCAA se

1490 FERNANDEZ EVANGELISTA, G. El acceso a la vivienda social de las personas sin hogar, cit. p. 286.
1491 Art. 7.4 Plan Estatal de Vivienda 2018-2021. El Plan Estatal de Vivienda 2013-2016 contemplaba una
lista parecida no tan exhaustiva en su Anexo I. El Plan anterior, el 2009-2012, ofrecia una lista mayor en
su art. 1.2, incluyendo, ademas de algunos de los ya mencionados, las unidades familiares con ingresos
muy bajos (maximo 1,5 veces IPREM para alquiler y 2,5 veces IPREM para acceso a la propiedad);
personas accediendo por primera vez a la vivienda; jovenes (menores de 35 afios); personas mayores de 65
afios; personas separadas o divorciadas, al corriente del pago de pensiones alimenticias y compensatorias,
en su caso; y personas procedentes de operaciones de erradicacion del chabolismo.

1492 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda puiblica de alquiler, cit. p. 75.
1493 1 .a Orden de 17 de noviembre de 1980 sobre adjudicacion de viviendas de promocién publica del Estado
o de sus organismos autonomos (BOE 6-12-1980, num. 293) supone la tltima normativa que establece el
procedimiento y los criterios de baremacion a nivel estatal, puesto que a partir de entonces son las CCAA
las que, asumiendo la competencia en vivienda, regulan estos procedimientos. GUILLEN NAVARRO, N. A.
El beneficiario de las viviendas sometidas a un régimen de proteccion publica, cit. p. 222.
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decantaran por el sistema de sorteo'#**. Cataluna, por ejemplo, es uno de esos casos. Las
viviendas construidas en suelo publico o en suelo reservado para la construccion de
vivienda protegida se adjudican preferentemente mediante sorteo, tanto para el
contingente general como para los contingentes especiales'*>, aunque pueden aplicarse
unos baremos de puntuacidon, de manera excepcional, en el segundo contingente'**. El
sistema de adjudicacion, por lo tanto, depende del suelo donde se situa la vivienda, y no
de la naturaleza del promotor (publico o privado). A los promotores privados, por su lado,
se les da la opcion de gestionar el proceso de adjudicacion ellos mismos (con listas de
inscritos facilitadas por la Administraciéon) o pueden celebrar convenios con la
Administracion para que lo gestione esta tltima. En cambio, en las viviendas de iniciativa
privada sobre suelo libre los promotores gozan de libertad de adjudicacion, con el unico
requisito de poner en conocimiento de la Administracion los datos de las potenciales
personas adjudicatarias, y que estas personas se inscriban en el Registro de solicitantes
de VPO (debiendo cumplir, por lo tanto, los requisitos de acceso al Registro)'*’. En
cambio, el Pais Vasco se decanta por el modelo de baremacién cuando se trata de
promociones publicas, en el que los criterios de puntuacion son: la antigiiedad de la
inscripcion, el numero de miembros de la unidad familiar, los ingresos, el
empadronamiento y la especial necesidad de vivienda'*®. Y cuando las viviendas son de
promotor privado, estas se adjudican a decision del promotor, pero estando los candidatos
en un listado de los demandantes inscritos en el Registro de solicitantes de vivienda que
hubieran comunicado expresamente su voluntad de participar en la adjudicacion de esa
promocion, listado que la Delegacion Territorial de Vivienda facilita al promotor. Para
llevar a cabo la adjudicacion, el promotor debe tener en cuenta la adecuacion del nimero
de dormitorios de las viviendas a las necesidades de la UF. Se recorre al sorteo cuando el

nimero de demandantes es mayor al nimero de viviendas de la promocion'+”,

1494 GUILLEN NAVARRO, N. A. El beneficiario de las viviendas sometidas a un régimen de proteccion

publica, cit. p. 229.

1495 Véanse las reservas especiales para personas con movilidad reducida y para colectivos vulnerables con
riesgo de exclusion social en los arts. 99 de la LDVC y 28 del Decreto 106/2009, de 19 de mayo, como
también se menciona infra en el parrafo que sigue. Interesante es, en este punto de la adjudicacion de
viviendas a contingentes especiales de las promociones a iniciativa publica, la distribucion que se lleva a
cabo por tramos de renta antes de llevar a cabo el sorteo, con el fin de favorecer la diversidad econémica
de cada contingente (art. 34 del mismo Decreto).

1496 Arts. 34 y 35 Decreto 106/2009, de 19 de mayo.

1497 Art. 42 Decreto 106/2009, de 19 de mayo.

1498 Arts. 47 y ss. Orden de 15 de octubre de 2012. Véase también el art. 32 de la LVPV.

1499 Arts. 60-69 Orden de 15 de octubre de 2012.

355



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

Por su propia naturaleza juridica, las cooperativas siguen sus propias reglas de
adjudicacién, pero tanto la normativa vasca como la catalana exigen que los
adjudicatarios retinan los requisitos que prevé la normativa para acceder y adjudicar una
vivienda protegida (ej. Registros de solicitantes) cuando se trate de viviendas protegidas,

respetando los criterios de transparencia y objetividad'>®.

Ademas, ambas CCAA pueden reservar viviendas para cupos destinados a
resolver necesidades de caracter social, y suelen disponer de viviendas reservadas a

personas con discapacidad'*®'.

Las causas principales que pueden causar la baja en el Registro de solicitantes de

vivienda protegida son:
a) la baja voluntaria por parte del solicitante;

b) el transcurso del plazo de vigencia de la inscripciéon sin haber sido

expresamente renovada;
c) el fallecimiento del solicitante;
d) el incumplimiento sobrevenido de los requisitos para la inscripcion;
e) la adjudicacion de una vivienda;

f) la revocacion de la inscripcion por constatacion posterior del incumplimiento

originario de las condiciones de acceso al Registro y

g) la renuncia a participar en un procedimiento de adjudicacion y/o renuncia a la

vivienda protegida adjudicada, sin causa razonable justificada!s’.

En relaciéon con esta ultima causa, no es nada infrecuente la renuncia del
adjudicatario de la vivienda que le es asignada, punto que hace retrasar aun mas el ya
complejo proceso de adjudicacion de una vivienda, con los respectivos costes econdmicos

y sociales que conlleva. Uno de los motivos que explican algunos fenémenos de

1500 Arts, 70-72 de la Orden de 15 de octubre de 2012 para el Pais Vasco y art. 102 de la LDVC, que exige
expresamente que los socios estén inscritos en el Registro de solicitantes de VPO.

1301 Art, 32 LVPV y art. 52 del Orden de 15 de octubre de 2012. En Catalufia, el art. 28.1 del Decreto
106/2009, de 19 de mayo, establece que “En todas las promociones se tiene que reservar un minimo del
3% de las viviendas con destino a personas con movilidad reducida. En el caso de promociones llevadas a
cabo por promotores publicos, este porcentaje tiene que ampliarse hasta un minimo del 10% del total de
viviendas de la promocién para destinarlas a personas y colectivos vulnerables con riesgo de exclusion
social”.

1302 Véase el art. 11 del Decreto 106/2009, de 19 de mayo, para Catalufia; el art. 18 de la Orden de 15 de
octubre de 2012, para el Pais Vasco y el art. 24 del Decreto 211/2008, de 4 de noviembre, para Aragon.
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ocupacion ilegal de viviendas publicas es la lentitud de estas Administraciones en los
procesos de adjudicacion, debido, en gran medida, a unas leyes y normativas que
persiguiendo una igualdad de derechos acaban por derivar en largos procedimientos

administrativos'>%.

Los motivos mas frecuentes de renuncia son econdémicos (imposibilidad de
acceder a financiacion o disminucion de ingresos por la pérdida del puesto de trabajo),
pero también existen otros motivos de caracter subjetivo, como son la insatisfaccion con
la ubicacion del municipio, la altura de la planta del edificio, la orientacion o la lejania
con los familiares del beneficiario, entre otros'**. Precisamente para evitar el abuso que
pueden implicar esas renuncias, muchos Registros de solicitantes regulan la baja
automatica del Registro cuando se renuncia a una vivienda protegida, ya sea una unica
vez (como en el Pais Vasco) o dos veces (como en Catalufa), o con la imposibilidad de
poderse dar de alta durante unos afios (tres en Aragon). Son siempre casos de renuncias
injustificadas. Se podria justificar dicha renuncia, por ejemplo, en aquellos casos en los
que la vivienda fuera inadecuada por su estado o superficie o por las necesidades
habitacionales de la unidad familiar o que el beneficiario hubiera sufrido circunstancias
imprevistas de orden laboral o personal que le hubiera comportado un cambio sustancial

en alguno de los requisitos para participar en esa convocatoria's®,

Otra problemadtica en la adjudicacion de viviendas es que a veces la vivienda
ofertada no concuerda con las caracteristicas de los solicitantes, no coincide con la
demanda (aumento de familias monoparentales, divorcios y separaciones, envejecimiento
de la poblacion, etc.)!3% o con el lugar donde se construyen las promociones de vivienda
protegida, o incluso con el precio, pues a pesar de que los precios pueden ser asequibles

1507

de antemano, los gastos de comunidad y las tasas los encarecen mucho'>"’. Para evitar

1303 TRILLA 1 BELLART, C. y BOSCH MEDA, J. El parque publico y protegido de viviendas en Espafia: un
andlisis desde el contexto europeo, cit. p. 65.

1304 BECERRIL, S. Estudio sobre viviendas protegidas vacias, cit. p. 24.

1305 Véanse los mismos articulos que regulan la baja del Registro en Catalufia, Aragén y el Pais Vasco.
Véase, también, otros ejemplos en BECERRIL, S. Estudio sobre viviendas protegidas vacias, cit. pp. 25y
26.

1306 Aspectos que ponen de manifiesto la necesidad de disponer cada vez mas de viviendas de tamafio
reducido. Por el contrario, el fenomeno de la inmigracion impulsa demandas de viviendas mayores. SANZ
CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p. 67. Este
aspecto también se refleja en el tercer sector social, donde los pisos mas demandados son de una y de tres
habitaciones. CERVERA, C., SUTRIAS, F. y TRILLA, C. “La contribucié del Tercer Sector al lloguer social”,
cit. p. 29.

1307 BERMUDEZ SANCHEZ, T. y TRILLA I BELLART, C. “Un parque de viviendas de alquiler social. Una

asignatura pendiente en Catalufia”, cit. p. 13.
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esa falta de concordancia entre las viviendas ofrecidas y la demanda real, y poder asi
disminuir el grado de renuncias, es importante adecuar el tamafio y las prestaciones de la

vivienda con la demanda real.

A parte de los sistemas de adjudicacion mencionados (sorteo, baremacion, mixto
y reservas para cupos especiales), existen viviendas protegidas para las que rigen
procedimientos singulares. Asi, algunas viviendas se exceptian del procedimiento
general, siendo de adjudicacion directa. Este mecanismo se utiliza principalmente para
dar respuesta a situaciones urgentes, de emergencia y de especial necesidad: lanzamientos
de vivienda, catastrofes, victimas de violencia de género, actos terroristas, y otros casos
de riesgo de exclusion social'*®. Otras viviendas se exceptian rigiéndose por normas
concretas de adjudicacion establecidas en promociones, procesos especificos de
adquisicion contemplados en programas o planes de vivienda. Por ejemplo, en el caso de
Catalufia, encontrariamos las viviendas que la Administracion obtiene por cesion o por
otras vias singulares, viviendas para afectados por actuaciones urbanisticas que tengan
reconocido el derecho al realojamiento o viviendas que provienen de programas
especiales de los planes de vivienda (ej. las viviendas de insercién gestionadas por
entidades sin animo de lucro, que se destinan a personas con problemas de insercion y
que requieren de atencion y seguimiento especializados, asi como personas arrendatarias

de infraviviendas o de viviendas sobreocupadas), entre otras'>®.

Asimismo, existen otros programas de vivienda social que no siguen las reglas de
adjudicacion de las viviendas protegidas: algunos exigen la inscripcion de los
adjudicatarios en el Registro de solicitantes de vivienda protegida, pero regulan sus
propios sistemas de adjudicaciéon que normalmente se vinculan a la adecuacion de la
unidad familiar con la vivienda en cuestion (teniendo en cuenta, entre otros, el tamafio de
la primera, sus ingresos familiares, la necesidad de vivienda o el municipio demandado).
Es el caso, por ejemplo, de los ya mencionados programas de captacion de viviendas
privadas y/o vacias para su integracion en el sector de vivienda social: los Programas

Bizigune'>'*y ASAP'!! en el Pais Vasco, el Programa de mediacion para el alquiler social

1308 Véase, por ejemplo, el art. 32 de la LVPV y la DA de la Orden de 15 de octubre de 2012 para el Pais
Vasco. En Cataluia, el art. 92.2 de la LDVC y el art. 73 del PDVC.

1309 Art. 104 LDVC, art. 43 Decreto 106/2009, de 19 de mayo y arts. 22 y ss. PDVC.

1310 Véase el Decreto 466/2013, de 23 de diciembre, por el que se regula el Programa de Vivienda Vacia
«Biziguney.

131 Decreto 144/2019, de 17 de septiembre de 2019.
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en Cataluna'>'?, la Red de bolsas de viviendas para el alquiler social de Aragon'*"® o el
Programa de Red Alquila en la Comunidad Valenciana'>'4. Estos programas se gestionan
a través de las Administraciones, en la forma de entidad publica de la que disponga cada
localidad, aunque también puede cederse la gestién a través de una red de agentes

colaboradores, como es el caso del Programa ASAP y de Red Alquila.

Antes de concluir este apartado, es importante destacar una via de adjudicacion
acaecida a raiz de una realidad actual como es la de la ocupacion ilegal de viviendas. La
usurpacion (articulo 245 CP'5%) es el delito que, con un 168%, mas ha aumentado desde
2008 en Espana'*'°. Asi, un estudio sobre la ocupacion ilegal en Espana estima que existen
mas de 87.500 familias ocupando viviendas en nuestro pais'*'’. Dichas viviendas son, en
muchos casos, de titularidad publica o de entidades bancarias''®. Esta situacion supone,
de por si, un agravio para el resto de personas vulnerables que, estando en los registros
de solicitantes o en listas de espera, no se les puede adjudicar la vivienda por estar
“okupada”. Ademads, algunos consistorios han decidido tomar medidas al respeto

legalizando algunas de esas situaciones irregulares'>!’, hecho que, a pesar del objetivo

1312 Arts. 16 y ss. PDVC.

1313 Decreto 102/2013, de 11 de junio, del Gobierno de Aragon, por el que se crea y regula la Red de Bolsas
de Viviendas para el Alquiler Social de Aragon. BOA 20-06-2013, nim. 120.

1314 Orden 5/2010, de 30 de julio, de la Conserjeria de Medio Ambiente, Agua, Urbanismo y Vivienda, por
la que se crea y regula la Red Alquila. DOCV 13-08-2010, nim. 6332.

1315 «1. Al que con violencia o intimidacién en las personas ocupare una cosa inmueble o usurpare un
derecho real inmobiliario de pertenencia ajena, se le impondra, ademas de las penas en que incurriere por
las violencias ejercidas, la pena de prision de uno a dos afios, que se fijara teniendo en cuenta la utilidad
obtenida y el dafo causado. 2. El que ocupare, sin autorizacion debida, un inmueble, vivienda o edificio
ajenos que no constituyan morada, o se mantuviere en ellos contra la voluntad de su titular, sera castigado
con la pena de multa de tres a seis meses.” Art. 245 LO 10/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal.
1316 Asi lo pone de relieve NASARRE AZNAR, cuando ademads afiade que “segun la Fiscalia General del
Estado, en 2014 se produjeron practicamente el doble de incoaciones de delito de usurpacion que en 2013,
24.164 frente a 12.569”. NASARRE AZNAR, S. “Cuestionando algunos mitos del acceso a la vivienda en
Espaiia, en perspectiva europea”, Cuadernos de relaciones laborales, vol. 35, num. 1, 2017, pp. 43-69. p.
58.

BITINSTITUT CERDA. La ocupacion ilegal: realidad social, urbana y econémica...un problema que necesita
solucion, 2017, disponible en http://www.icerda.org/es/mas-de-87-familias-ocupan-ilegalmente-viviendas-
en/n/128 (ultimo acceso 26-10-2019). p. 17.

1518 DEFENSOR DEL PUEBLO. Informe anual 2015 y debates en las Cortes Generales. Madrid: Defensor del
Pueblo, 2016. p. 415.

1319 Asf lo han hecho, a modo de ejemplo, Madrid (ej. EL MUNDO. Cifuentes legaliza a 331 okupas, 26-10-
2017, disponible en http://www.elmundo.es/madrid/2017/10/26/59f0ece2e5fdeab0698b45ed.html, ultimo
acceso 26-10-2019), la Generalidad de Cataluiia (EL PAfS. La Generalitat regulariza 300 familias que
vivian en pisos del banco malo”, 12-02-2016, disponible en
https://elpais.com/ccaa/2016/02/12/catalunya/1455301836_374779.html, ultimo acceso 26-10-2019), la
Generalidad Valenciana (VALENCIAPLAZA. La Generalitat quiere regularizar a los ‘okupas’ de las
viviendas publicas, cit.) y Barcelona (EL MUNDO. Barcelona dobla su parque de vivienda publica con otros
255 pisos, 02-03-2016, disponible en
http://www.elmundo.es/cataluna/2016/03/02/56d6f1e822601daf3d8b4672.html, ultimo acceso 26-10-
2019). Otro caso en Barcelona es el acuerdo entre el Ayuntamiento y el fondo inversor Blackstone, por el
que el segundo se compromete a rehabilitar y a ofrecer en alquiler asequible para un grupo de familias que
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perseguido de normalizar estas situaciones, también provoca una vulneracion del
principio de igualdad de acceso a una vivienda social, puesto que prescinde del
procedimiento ordinario de acceso a una vivienda social'*?°. En sentido contrario, la Ley
5/2018, de 11 de junio'®!, viene a regular lo que popularmente se conoce como
“desahucio exprés” de las personas que ocupan de manera ilegal una vivienda (sin titulo
para ello y sin el consentimiento o mera tolerancia del propietario o poseedor legitimo).
Asi, siempre que esas viviendas pertenezcan a personas fisicas, entidades sin &nimo de
lucro con derecho a poseerlas o entidades publicas propietarias o poseedoras legitimas de
vivienda social'*?2, el proceso para recuperar la plena posesion de dicha vivienda es mucho
mas rapido, otorgando a los demandados unicamente cinco dias para que aporten un titulo
que justifique su situacion posesoria, y en el caso de no aportarlo, el tribunal ordena
mediante auto la inmediata entrega de la posesion de la vivienda, auto contra el que no
cabe recurso alguno y, ademas, sin necesidad de respetar el plazo de veinte dias que prevé
el articulo 548 LEC"?, La misma Ley 5/2018 prevé la posibilidad de comunicar dicho
procedimiento de desahucio y de que exista coordinacidon entre los servicios sociales de
ambito autondémico y local para prever situaciones de exclusion residencial y dar

respuesta en los casos en los que se detecte situacion de vulnerabilidad'>.

En conclusion, los criterios de adjudicacion y, por lo tanto, los sectores de la
poblacion destinatarios de vivienda social en Espana, se definen fundamentalmente por
su nivel de ingresos y por la necesidad de vivienda (reflejada en términos generales por
la falta de una vivienda en propiedad, en derecho de superficie o de usufructo), al mismo

tiempo que las politicas de vivienda protegen de manera especial ciertos colectivos con

venian ocupando de manera ilegal desde hace unos afios un bloque de pisos propiedad de dicho fondo y
ofrecerles planes de insercion socio-laboral, mientras que el Ayuntamiento se ofrece a coordinar estos
planes ademas de conceder ayudas municipales con el fin de que las familias no deban abonar mas del 30%
de sus ingresos. Véase LA VANGUARDIA. Ayuntamiento de Barcelona y Blackstone acuerdan una renta
asequible en la calle Hospital 99, 15-07-2019, disponible en
https://www.lavanguardia.com/local/barcelona/20190715/463484919304/ayuntamiento-de-barcelona-y-
blackstone-acuerdan-una-renta-asequible-en-la-calle-hospital-99.html (altimo acceso 26-10-2019).

1520 Critica puesta de relieve por diferentes Administraciones puiblicas en el informe mencionado
anteriormente. INSTITUT CERDA. La ocupacion ilegal: realidad social, urbana y economica...un problema
que necesita solucion, cit. p. 29.

1521 Ley 5/2018, de 11 de junio, de modificacion de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil,
en relacion a la ocupacion ilegal de viviendas (BOE 12-06-2018, num. 142).

1522 En este punto quedan fuera las entidades privadas con 4nimo de lucro que también gestionan vivienda
social, hecho que reafirma aun mas nuestra idea de delimitar un concepto de “gestor de vivienda social”.
1523 Apartados cuatro y cinco del art. Unico de la Ley 5/2018, de 11 de junio, los cuales afiaden un apartado
1bis al art. 441 y al art. 444 de la LEC respectivamente.

1524 Arts. 150.4 y 441.1bis LEC afiadidos por los apartados uno y cuatro del art. tinico de la Ley 5/2018, de
11 de junio, respetivamente y DA de la misma Ley 5/2018.
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riesgo de exclusion social y/o residencial, y al mismo tiempo que las CCAA o los
ayuntamientos pueden tener lineas de actuacion preferentes'’>. Ademads de los criterios
de acceso de los Registros de solicitantes para las viviendas protegidas en general, deben
contemplarse los criterios de elegibilidad generales para cada tipologia o programa de
vivienda social establecidos tanto por los Planes de vivienda estatales para las
promociones reguladas y financiadas a nivel estatal, como por los Planes de vivienda
autondémicos; al mismo tiempo que se contemplan los criterios de elegibilidad
establecidos para cada promocidn, a través de convenios entre las entidades promotoras,
la CA, y los entes locales cuando corresponda, teniendo en cuenta el régimen de

proteccion de las viviendas.

Los Registros de solicitantes persiguen la transparencia e igualdad de oportunidad
de acceso a una vivienda protegida, al mismo tiempo que pretenden servir como
instrumento para proporcionar informacion actualizada sobre la demanda existente en
cada localidad o CA. Sin embargo, debe tenerse presente que vincular la necesidad de
una vivienda al cumplimiento de los requisitos para acceder al Registro puede suponer
dejar de contabilizar necesidades de vivienda que no cumplen con estos requisitos de

acceso (ej. por no llegar a los ingresos minimos).

El Relator Especial sobre una vivienda adecuada de las Naciones Unidas en 2008,
yaresalto que el sistema de sorteo (junto con el requisito de unos afios de residencia legal)
puede ser perjudicial para familias o personas con mayor urgencia'**, opinidon que
comparten otros autores, que defienden que el sometimiento de estos colectivos
prioritarios al azar puede prolongar y empeorar su situacion'*?’. Entre esta creciente
necesidad de vivienda social para grupos cada vez mas vulnerables y el ya expuesto
parque de vivienda social en alquiler minimo existente en Espafia aparecen las “tensiones
entre satisfacer las demandas de los mas desfavorecidos y garantizar que las viviendas
sociales no se conviertan en guetos de marginacion y exclusion social”'*2%, puesto que con
un parque tan reducido se hace dificil poder aplicar politicas de vivienda que combinen

promociones de diferentes rangos econémicos y de diferentes colectivos.

1525 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda puiblica de alquiler, cit. p. 60.
1526 NACIONES UNIDAS. Informe del Relator Especial sobre una vivienda adecuada como elemento
integrante del derecho a un nivel de vida adecuado, Sr. Miloon Kothari. Mision a Esparnia, cit. p. 11.

1527 GUILLEN NAVARRO, N. A. El beneficiario de las viviendas sometidas a un régimen de proteccion
publica, cit. p. 236.

1528 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda puiblica de alquiler, cit. p. 60.
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4. Conclusiones

La tendencia de las ultimas décadas en Espaia a la promocion de vivienda social
en propiedad y la consiguiente inexistencia de un parque minimo de este tipo de vivienda
al llegar la crisis de 2007, ha hecho que no se haya planteado seriamente ni apostado por
la creacion de un sistema de gestion de vivienda social bien estructurado y con un marco
legal solido que lo ampare y promueva. Precisamente, la elaboracion y estructura de este
capitulo, y en especial de la segunda parte, que muestra mas concretamente los modelos
de gestién mas representativos, refleja la dificultad de hacer un estudio que abarque las
caracteristicas de cada modelo de gestion, puesto que incluso dentro de cada uno existe
diversidad. Por lo tanto, se destaca la dificultad de poder definir con claridad y precision

patrones de gestion vinculados a cada modelo de gestion.

La primera consecuencia de esa falta de planteamiento de politicas de gestion la
encontramos en la gran variedad de gestores de vivienda social existentes en nuestro pais,
que va desde entidades y empresas del sector publico hasta entidades mixtas y entidades
privadas con y sin &nimo de lucro: con forma juridica, objetivos principales, tamafio y
actividades de diversa indole. A la existencia de un sistema desestructurado y disperso,
cabe afadir que no existe ningun control o registro de entidades gestoras, lo que dificulta
la posibilidad de saber cuantas hay, qué servicios ofrecen, y donde actian, provocando
duplicidades y lagunas. Asi, tampoco encontramos un concepto legal de “gestor de
vivienda”, puesto que histdricamente se centraba en el término de promotor o promotor
social. Eso provoca una diversidad terminoldgica (“entidad colaboradora”, “agente
colaborador”, “entidad sin animo de lucro”, entre otros) que responde a la consecucion

de politicas publicas concretas, creando incertidumbre para siguientes politicas y

programas.

A grandes rasgos, podemos identificar ocho modelos de gestion de vivienda
social, con un claro predominio de los modelos publicos. La gestion publica conlleva
dependencia del presupuesto publico y decisiones a corto plazo, techos de
endeudamiento, una organizacién jerarquica burocratizada y presiones medidticas y
vecinales ante aspectos conflictivos como los desahucios. Por otro lado, las entidades
privadas con animo de lucro y las entidades publicas mas descentralizadas permiten
diversificar sus fuentes de ingresos, mientras que las entidades privadas sin dnimo de

lucro dependen en gran medida de ayudas publicas. Estas ultimas, sin embargo, son las
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que tienen mas en cuenta los aspectos mas sociales, ofreciendo servicios y programas de
acompafiamiento, insercion social o laboral, de dinamizacion del barrio, etc. Igualmente,
suelen ofrecer estos servicios las entidades publicas con areas sociales, aunque también
trabajan con convenios con entidades del tercer sector. Por su objeto social y por su perfil
de beneficiarios, las entidades privadas con animo de lucro no suelen contar con estos
servicios sociales complementarios. Es asimismo importante la tributacion de estas
entidades y de los actos y actividades que desarrollen para la consecucion de sus fines,
puesto que la mayoria de ellas disponen, en menor o mayor medida, de beneficios e

incentivos fiscales.

El modo en que se plantean las politicas de vivienda actuales y las tipologias de
vivienda social suponen una complejidad a la hora de gestionar este tipo de viviendas,
sobre todo si la entidad tiene en cartera viviendas de distintos programas y afios. Asi, la
competencia en vivienda se desglosa en tres niveles (estatal, autonémico y local) y los
planes de vivienda, tanto estatales como autondmicos son temporales. Eso conlleva una
pluralidad de regimenes existentes y la aplicacion en cascada de normas derogadas. A
todo ello, se le afaden todos los programas de captacion de vivienda privada hacia el
sector de vivienda social, lo que acaba de dificultar aun mas la gestion. Por lo tanto, esta
complejidad y diversidad en la gestion exige unos conocimientos importantes en este

campo por parte de las entidades gestoras.

En cuanto a la gestion de las viviendas y de sus beneficiarios, existen diversas
entidades, tanto en el &mbito publico como en el privado que ofrecen buenas practicas,
por ejemplo, en los campos de los servicios de acompafiamiento y de insercion social o
laboral, los protocolos de actuacion ante casos de morosidad, participacion de los
beneficiarios en las decisiones de la entidad, etc. Disponer o carecer de estas practicas
depende en mayor medida de la forma juridica de la entidad, del perfil de los beneficiarios
y, sobre todo, de su estructura organizativa y objeto social. Por lo tanto, existen buenas
practicas en el campo de gestion de vivienda social en Espafia, el problema es que se trata
de casos particulares, originados en la practica o conocimiento de cada entidad en
concreto, por lo que se detecta una falta de generalizacion de su regulacion, un vacio de

marco normativo al respecto.

En definitiva, y complementando todo lo anterior, tanto los textos legales como
las actuales politicas de vivienda se encaminan a promover mecanismos publico-privados

para atender a las necesidades actuales de vivienda social. Ante la carencia de un parque
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de vivienda publico, las exigencias de sostenibilidad financiera (que chocan con los costes
de promocién y gestion de parques de alquiler social) y la falta de recursos economicos
y humanos, las Administraciones publicas presionan a las entidades financieras para que
cedan viviendas al parque publico e involucran en mayor medida a las entidades del tercer
sector en la gestiébn de este parque y a la oferta de servicios complementarios. Sin
embargo, este cambio de estrategia no ha venido acompafiado de un cambio del marco
legal. Para fomentar el rol de las entidades sin animo de lucro es necesario ir mas alla de
la legislacion del tercer sector y de la economia social (demasiado generales y sin
materializar medidas, sobre todo porque no se distinguen campos), creando un marco

legal estable que les sea favorable y no les suponga obstaculos como actualmente ocurre.

El complejo entramado de contratos y convenios fruto, en gran medida, de las
politicas de captacion de vivienda del sector privado, no aportan ni seguridad ni
estabilidad a los beneficiarios. Ademas, las entidades gestoras intentan idear contratos
haciendo uso en ocasiones de féormulas poco idoneas o no tipificadas, con el fin de buscar
la flexibilidad que la legislacion no concede. Esos contratos no favorecen ni a las
entidades gestoras ni tampoco a los beneficiarios finales, puesto que crea una
incertidumbre legal para las primeras y una indefensién o desproteccion para los

segundos.
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Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un

nuevo marco de la gestion de vivienda social en Espaiia

1. Buenas practicas comparadas en la gestion de vivienda social

Las Naciones Unidas cuenta con unos criterios que utiliza, dentro de su Programa
de Buenas Practicas'>?’, para definir y seleccionar aquellas experiencias que tratan de
remediar problemas en relacion con la vida en las ciudades y en las aglomeraciones en
las que viven gran parte de los habitantes del planeta, entre las que se encuentran las que
pretenden mejorar las condiciones de vida en general y el acceso a una vivienda adecuada
en particular. Estos criterios se establecieron por el Centro de Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos en la Conferencia Internacional de Dubai, previa (noviembre
1995) ala Conferencia de las Naciones Unidas sobre los asentamientos Humanos (Hébitat

II)1530.
Una buena préactica es aquella actuacion que:

1) produce un impacto, es decir, una mejora que sea tangible en la condicion de

vida de las personas;

2) es fruto de la colaboracion entre entidades (Administracion publica en sus
distintos niveles, organizaciones no gubernamentales, medios de comunicacion o lideres
civicos y voluntariado, entre otros), puesto que solo asi se garantiza una
multidimensionalidad necesaria para dar respuesta a los problemas complejos de nuestras

ciudades;

3) es sostenible en el tiempo, por lo que debe asegurar cambios duraderos en el
marco legislativo y demas normativa, en las politicas publicas y las estrategias, en los

marcos institucionales y en los sistemas de administracion, gestion y toma de decisiones;

4) contribuye al fortalecimiento de la comunidad y de su capacidad de

organizacion y participacion y

1529 https://new.unhabitat.org/knowledge/best-practices ({iltimo acceso 27-10-2019).

1330 La Conferencia Hébitat II, que se celebr6 en junio de 1996 en Estambul, gir6 entorno a dos tematicas
principales: la vivienda adecuada para todos y el desarrollo de asentamientos humanos sostenibles en un
mundo en proceso de urbanizacion. NACIONES UNIDAS. Informe de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre los asentamientos Humanos (Habitat II), A/CONF. 165/14, 1996. p. 7.
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5) presta atencion a la diversidad social y cultural y promueve la igualdad y

equidad social (de género, cultural, étnica o econdmica)'>!.

A pesar de ser en el contexto del Programa mencionado, compartimos la vision
de RODRIGUEZ ALONSO cuando establece que “el objetivo tltimo de cualquier practica es
el de incrementar el grado de bienestar del conjunto de los ciudadanos que habitan en un
determinado contexto urbano” y que “las practicas no son validas por si mismas y que no
estan al servicio de los intereses profesionales de aquellos que intervienen, ni de los de
una firma politica”, sino que “han de tener en cuenta las necesidades reales y especificas
de los habitantes y han de dar una solucién que los incluya en el proceso desde el

principio, garantizandoles una mejora adecuada a sus necesidades y recursos”!332.

Las buenas practicas que se enumeran en este capitulo se extraen de los resultados
obtenidos del estudio de los modelos de gestién de vivienda social tanto comparados
(Inglaterra y Paises Bajos) como los de Espafia, analizados en los dos capitulos anteriores.
Asi, se trata de identificar el conjunto de caracteristicas que permiten a un modelo de
gestion de vivienda social ser exitoso, es decir, cumplir con su objetivo social de una

manera viable y eficiente, para repercutir en el bienestar final de los ciudadanos.

Con el fin de ofrecer un estudio mas ordenado y de mejor comprension, estos
puntos clave detectados se sistematizan en tres bloques. El primero hace referencia al
ambito de la regulacion y del control publico de las entidades gestoras de vivienda social,
en el que también se incluyen las ventajas fiscales de las que se las dota y las posibles
ayudas publicas existentes. El segundo bloque engloba todos aquellos aspectos relevantes
dentro de las estructuras de gestion tanto a nivel interno como a nivel externo de la
entidad. Y, por ultimo, y siendo el mas extenso, el tercer bloque contiene todos los
aspectos relacionados con la cartera de actividades de la entidad. Asi pues, este tercer
bloque haré referencia no solamente a la actividad de vivienda social y a sus modalidades
de acceso, sino también a las otras actividades que la entidad pueda ofrecer, siendo estas
de caracter social o comercial. Todo ello sin dejar de lado los riesgos que pueden aparecer

en cada uno de los bloques, con el fin de tenerlos presentes a la hora de considerar y

1331 HERNANDEZ AJA, A. Informe sobre la evolucion de las buenas prdcticas espaiiolas y su relacion con el
cumplimiento del Programa Habitat, disponible en http://habitat.aq.upm.es/evbpes/abpes.html (Gltimo
acceso  27-10-2019). Véase también la pagina web del Gobieno de  Espafia
https://www.fomento.gob.es/areas-de-actividad/arquitectura-vivienda-y-suelo/urbanismo-y-politica-de-
suelo/buenas-practicas (ltimo acceso 27-10-2019). Los dos ultimos criterios se afiadieron en el 2000.

1332 RODRIGUEZ ALONSO, R. “El Programa de Buenas Practicas de Naciones Unidas y su implantacion en
Espafia”, Boletin CF+S, nim. 17/18, 2001.
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proponer un marco legal para un modelo funcional de gestion de vivienda social en el

ordenamiento juridico espafiol.

1.1. Primer bloque. Regulacion y control publico

El primer bloque de practicas a tener en cuenta para poder desarrollar un sistema
de provision y gestion de vivienda social exitoso no radica en las propias entidades

gestoras, sino en su marco regulador.

Asi, tanto las HAs inglesas como las WCOs neerlandesas disponen de legislacion
y normativa especificas que incluye requisitos de constitucion y estructuras de
gobernanza, sistemas de adjudicacion de vivienda, grupos beneficiarios y grupos de
adjudicacioén prioritaria, condiciones de los arrendamientos y rol de los arrendatarios,
fuentes de financiacion tanto publicas como privadas (y sus restricciones, como por
ejemplo, a la hora de exponerse a cierto riesgo financiero), funciones principales de las
entidades, cooperacion con la Administracion publica y mecanismos de control de dichas
entidades. El objetivo principal es dar reconocimiento y respaldo legal a las entidades
gestoras de vivienda social, independientemente de la forma juridica que decidan adoptar
(sobre todo en Inglaterra, donde existe una gran diversidad)'***, puesto que, a pesar de la
diferencia en la organizacidn interna, su funcion principal es la misma, la de proveer y
gestionar la vivienda social. Por lo tanto, lo importante es que sus funciones, estructuras
de gobernanza, control y financiacién se rijan por una misma normativa completa y

coherente.

1.1.1. El Registro de entidades proveedoras y gestoras de vivienda

social

Esa regulacion existente en los modelos comparados viene de la mano de un
control y monitorizacion publicas, que se materializan en la creacion de un Registro de
entidades proveedoras y/o gestoras de vivienda social controlado por un organismo
publico (sea ministerial 0 no ministerial). En el caso inglés, las HAs que se inscriben

pasan a denominarse RPs, mientras que las WCOs se convierten en TIVs!53,

1333 Véase el apartado “3.1. Concepto y forma juridica” en el Capitulo II de este trabajo.
1334 Apartados “3.3.2. Proveedores Registrados en Inglaterra” y “3.3.3. Instituciones admitidas en los
Paises Bajos” del Capitulo II.
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Salvando las especificidades mas concretas que puedan exigirse, los requisitos

basicos que, por regla general, deben cumplir las entidades para poder inscribirse son:

a) Que su objeto principal sea el de proveer vivienda social (aportado su plan de
actuacion o sus estatutos, por ejemplo). En los Paises Bajos, ademas, y a raiz de la
modificacion legislativa de 2015 que impuso un mayor control, deben especificarse los
municipios donde la entidad actuard, puesto que la decision sobre su admisién o no se
consensuara con los municipios afectados y las organizaciones de arrendatarios del

area's®.
b) Demostrar su viabilidad econémica presente y también futura.

¢) Cumplir con otros requisitos de constitucion (respecto de la estructura de
gobernanza, por ejemplo) o de gestion de la entidad, con objeto de demostrar y garantizar
que disponen de los mecanismos necesarios para cumplir con la normativa que impone el

organo regulador.

d) A parte de estos tres, los Paises Bajos afiaden el requisito de que estas entidades
se constituyan como asociaciones o fundaciones. Inglaterra, por su parte, no limita
actualmente la inscripcién por tipo de persona juridica; es mas, lo abre a entidades
publicas y privadas, con o sin animo de lucro'**. Sin embargo, si que distingue, dentro
del mismo Registro, las entidades con &nimo de lucro de las que carecen de €1, puesto que
la normativa y el nivel de control que se exige difiere entre ambas. Asi, las HAs se
encontrarian en el subgrupo de entidades que actian sin &nimo de lucro (siguiendo su

definicion del art. 1 Housing Associations Act 1985).

El Registro tiene dos funciones generales. Por un lado, se trata de poder tener
conocimiento de los proveedores y gestores existentes y permitir su introduccion como
actores en la implementacion de las politicas publicas de vivienda. Por otro, permite
ejercer una funcion de control y supervision de la actuacion y viabilidad economicas de
las entidades registradas. En consecuencia, la existencia de este Registro permite e

implica:

a) A favor de la Administracion publica y del colectivo beneficiario:

1335 Apartado “3.3.3. Instituciones admitidas en los Paises Bajos” del Capitulo II.

1336 Anteriormente si lo restringia a HAs, pero el alcance de este Registro se ha ido ampliando a lo largo de
los afios, con el fin de fomentar el aumento de proveedores de vivienda social. Véase esta evolucion en la
Tabla 7 del apartado “3.2.2. Legislacion inglesa” del Capitulo II de esta tesis doctoral.
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a. La obligacién de las entidades registradas de cumplir con la legislacion y
normativa especificas, lo que permite garantizar y controlar que estas desarrollan de
manera efectiva la oferta de un servicio publico a una vivienda digna y adecuada, que no
entran en demasiado riesgo financiero poniendo en peligro a los beneficiarios y que el
presupuesto publico invertido se destina a actividades en el ambito de la provision y
gestion de vivienda social. Para garantizar y hacer efectivo el cumplimiento de la
normativa, el 6rgano regulador dispone de cierto poder coercitivo, y tiene la posibilidad
de actuar mediante diferentes mecanismos cuando aparece algiin incumplimiento (ej. en
casos de mala gestion, de actividades de demasiado riesgo o de problemas financieros,
puede exigir la observancia de la normativa, imponer sanciones econdmicas ante la
continuada inobservancia y, hasta imponer decisiones sobre la gobernanza, buscar
fusiones o forzar el cambio de 6rgano de gobierno, entre otros mecanismos)'>’.

b. Los Programas de ayudas publicas a los que las entidades registradas
tienen acceso permiten a la Administracion perfilar y dirigir las actuaciones a las areas
donde crea que habra necesidad de vivienda social. En este punto, es importante disponer
de datos que reflejen la necesidad real. Asi, estableciendo las zonas de actuacion y las
ayudas que se otorgan en esas zonas, la Administracion publica puede tener un mayor
control sobre el cumplimiento, por parte de las entidades gestoras, de las politicas de
vivienda en particular y del derecho de acceso a una vivienda en general.

c. La competitividad en el sector que se origina en la busqueda de la
adjudicacion de ayudas por parte de las entidades revierte positivamente en el
arrendatario, puesto que obliga a las entidades a intentar presentar proyectos eficientes y
de calidad.

b) A favor de las entidades inscritas en el Registro:

a. La inscripcion en el Registro conlleva la posibilidad de optar a los
programas de financiacion publica para el desarrollo de sus funciones relacionadas con
el sector de vivienda social. También puede permitir'>*® el cobro de la ayuda del alquiler
de sus arrendatarios directamente por parte de la entidad gestora en lugar de que lo cobre
el arrendatario, a pesar de que esta practica se ha ido retirando en ambos modelos

comparados'>*.

1337 Por ejemplo, arts. 120 y ss. y 247 y ss. Housing and Regeneration Act 2008 para el RSH y arts. 61d y
ss. y 105 Woningwet 2015 para ¢l BZK.

1338 Actualmente solo es posible en Inglaterra para los casos de colectivos mas vulnerables.

1539 Hablaremos de ello infia, en el apartado “1.1.3.1.3. Incumplimiento del contrato. Especial atencién al
pago del alquiler” de este mismo Capitulo.
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b. Se consigue una competitividad en el sector para la concesion de ayudas,
vivienda o suelo, puesto que la adjudicacion sigue un proceso de concurrencia y el
cumplimiento de unos requisitos en el que todas las entidades registradas pueden acceder.

c. Garantia para los inversores privados: el control publico de la buena
gobernanza y la viabilidad econdmica de las entidades registradas hace que los inversores

y prestamistas las conciban como inversiones atractivas y de poco riesgo's.

Ademas, como medida de proteccion de los inquilinos o usuarios de las entidades
gestoras y para evitar la malversacion de fondos publicos, la baja de este Registro no
puede llevarse a cabo unilateralmente por parte de la entidad gestora. Mientras que los
Paises Bajos son mas estrictos y no permiten la baja voluntaria (solo la obligatoria por el
Gobierno), Inglaterra si que tiene las dos opciones, pero la voluntaria se supedita al

consentimiento preceptivo del érgano regulador.

El ordenamiento juridico espafiol no contempla dicho Registro unico, sino que los
existentes responden a la forma juridica de las entidades gestoras, por lo que tenemos
diversidad de registros, no solo no especificos para materia de vivienda, sino, ademas,
existiendo multiniveles, estatal y autonomico en algunas ocasiones. Algunas CCAA
cuentan con instrumentos interesantes y parecidos a los registros neerlandés e inglés. Sin
embargo, estos carecen de desarrollo reglamentario. Es el caso de Cataluiia con el
“promotor social de vivienda” y de Aragon con el “promotor social preferente de vivienda

protegida”.

En el caso catalan, pueden ser promotores sociales tanto entidades del sector
publico como del sector privado, con o sin &nimo de lucro, siempre que se orienten a
incrementar la oferta de viviendas de proteccion oficial en Catalufa. Sus requisitos de
homologacién varian en funcion de si el objeto del promotor es la promocion de viviendas
protegidas destinadas a alquiler o destinadas a la venta. En el primer caso, se exige
garantizar una suficiente capacidad organizativa y capacidad economica, para poder
gestionar con ¢éxito el alquiler de viviendas y poder garantizar en forma de recursos

propios su solvencia econdmica a largo plazo. En el segundo caso, se requiere que conste

1540 Por ejemplo, las evaluaciones realizadas por el RSH anualmente a los RPs de més de 1.000 viviendas,
que reflejan el grado de cumplimiento de las normas de caracter economico y de gobernanza, son publicas
y de especial interés para los agentes interesados en invertir en este sector, puesto que muestran una
valoracion publica del estado de solidez econémica y de gobernanza en que se encuentra una entidad. Véase
mas sobre estas evaluaciones en el apartado “3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra” del Capitulo 11
de esta tesis doctoral. Esta ventaja puede convertirse en desventaja, como se muestra en la enumeracion de
riesgos infra, en el apartado “2.4. Potenciales riesgos de las entidades hibridas” de este capitulo.
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en los estatutos la dedicacion a la promocion de viviendas protegidas y que la entidad
demuestre haberse dedicado, de manera preponderante, a la promocion de vivienda

protegida (dentro del conjunto de viviendas promovidas en los veinte afios anteriores)'>!.

En el caso aragonés, son requisitos para poder obtener un certificado de promotor
preferente de vivienda protegida tener cierta experiencia en el sector (haber impulsado,
directa o indirectamente, un minimo de 800 viviendas protegidas en los doce ultimos
afios) y no haber sido sancionado por infracciones graves ni muy graves en materia de
vivienda protegida, subvenciones publicas, seguridad social, trabajo o tributaria. Este
certificado permite optar de manera preferente a promociones de vivienda sobre suelos

publicos'>*2,

También queremos mencionar la figura del “agente colaborador” en el Pais Vasco,
puesto que aunque en este caso haga solamente referencia a agentes de la propiedad
inmobiliaria’*®, nos parece interesante la idea de contar con una homologacion para
gestionar ciertos programas publicos (en este caso concreto, el de captacion de vivienda
vacia), asi como contar con una regulacion basica de su estatuto'>*, donde se establecen
requisitos de publicidad, formacion, obligaciones con respecto a las personas

arrendadoras, a las personas arrendatarias y al Gobierno Vasco.

Finalmente, a pesar de que los Planes Estatales de Vivienda regulan la posibilidad
de las entidades de convertirse en “entidad colaboradora” con el fin de que les sea
encomendada la gestion de algunas actuaciones reguladas en los mismos planes, esta
figura se regula de manera escueta (enumerando solamente que, forma juridica tiene
posibilidad de ser entidad colaboradora) y, ademas, tiene caracter temporal, puesto que

puede variar de un plan a otro (recordemos que los planes son cuatrienales).

En definitiva, y volviendo a los modelos comparados, este mecanismo de control
permite asegurar que el traspaso del servicio publico de vivienda social a manos de
entidades privadas no implica un desentendimiento de la Administracion hacia el
desempefio de una funcion publica. Los dos modelos comparados estudiados en el

Capitulo II tienen el origen del rol principal que ocupan en el sector de la vivienda social

1541 Art. 51 LDVC.

1342 DA 7* Ley 24/2003, 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida de Aragon.
1543 Con una experiencia minima de cinco afios en el ejercicio de dicha actividad, que tengan un
establecimiento abierto al publico y que estén al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias
y de la seguridad social, entre otros requisitos, regulados en el art. 3 Decreto 43/2012, de 27 de marzo.

1544 Arts. 11 y ss. Decreto 43/2012, de 27 de marzo.
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en la postura que adoptaron los respectivos Gobiernos en la década de los setenta y
ochenta del siglo pasado de ceder todo o parte de su provision directa de vivienda social
a las housing associations a cambio de adoptar un rol de estrategia y direccion'>*. La
inyeccion de dinero publico y el traspaso de parte del parque de vivienda publica fue
clave, pero también lo fue la disponibilidad y desarrollo de una estructura legal preparada

para hacer frente a ese aumento.

El crecimiento de este sector, junto con todo el marco legal creado, ha permitido,
en el caso de Inglaterra y los Paises Bajos, dotarlo de todo un ecosistema, un entramado
de normativa e instituciones, consistentes no solamente en las propias entidades y los
organos reguladores, sino también de federaciones representantes, consultores

especializados, agencias que otorgan ciertos sellos de calidad, etc.

Mas alla de disponer de una regulacion unitaria, otra buena practica en este punto
es disponer de guias practicas que permitan y faciliten, precisamente, el cumplimiento de
la normativa anterior: codigos de buena gobernanza y directrices normativas que
establezcan informacion detallada sobre los pasos a seguir o buenas practicas que adoptar.
Estos pueden desarrollarse por el propio 6rgano regulador (RSH en Inglaterra) o por
algunos de los agentes del sector que forma parte del ecosistema acabado de mencionar,
como las federaciones representantes (ej. Aedes en los Paises Bajos y la National Housing

Federation en Inglaterra, entre otros).

Asi, la existencia de asociaciones o federaciones que representen la totalidad (o
gran parte) de las entidades gestoras de vivienda social es crucial tanto para la defensa de
estas entidades, como para su organizacion, disposicion de recursos, su rol en las politicas
publicas de vivienda, etc. Las HAs en Inglaterra tienen a la National Housing Federation,
mientras que en los Paises Bajos estd Aedes para las WCOs. En Espafia, en cambio, existe
una variedad de organizaciones representantes, dependiendo del tipo de persona juridica
que sea, siendo la mayor AVS (engloba a todos los gestores publicos). En el sector
privado sin animo de lucro se encuentran distintas Plataformas del Tercer Sector, pero
estas no se especializan en vivienda. Eso implica una ausencia de voz unitaria en el sector

de vivienda social en nuestro pais.

1345 Véase el apartado “3.3.1. La importancia del control ptiblico” del Capitulo II de esta tesis doctoral.
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1.1.2. Financiacion publica y fiscalidad

Ya se ha mencionado la relacion directa entre la inscripcion en el Registro y la
facultad para tener acceso a los Programas (cuatrienales) y ayudas publicas para el
desarrollo o gestion de vivienda social en Inglaterra y para hacer uso y beneficiarse del

triple sistema de garantias'** en el caso de los Paises Bajos.

Esa correlacion no existe en Espana, al carecer de un registro que agrupe a todos
los agentes que actiian en el sector de la vivienda social. Asi, todos los ejemplos
contemplados a lo largo del Capitulo III'**” asocian las ayudas, ventajas o trato preferente
dentro de las politicas de vivienda a uno o a varios tipos de persona juridica (ej. solo a
entidades sin &nimo de lucro, o a promotores sociales de vivienda, o abierto también a
entidades con animo de lucro, contemplando también las entidades bancarias),
delimitados a nivel particular para cada tipo de Programa o de tipologia de vivienda

gestionada.

Una politica importante existente en nuestro pais es la obligacion establecida a
nivel legislativo (leyes de suelo y urbanismo, a nivel general y a nivel de CA), de contar
con reservas de suelo publico en los planes de ordenacion territorial y urbanistica para la
construccion de viviendas protegidas. Sin embargo, ya se ha detectado que estas reservas
no garantizan la viabilidad de nuevas promociones de vivienda social a menos que se
acompaiie de un sistema de ayudas publicas al respecto. En Inglaterra existe también un
instrumento de planificacion urbanistica para garantizar ciertos niveles de construccion
de vivienda social. Asi, los denominados “acuerdos del art. 106”58 de la normativa de
planificacion urbanistica permiten a las administraciones locales negociar con los
constructores ciertas condiciones, restricciones o imposiciones, como por ejemplo,
reservar un porcentaje de la vivienda construida para vivienda asequible. Ambos
instrumentos, no obstante, inicamente funcionan cuando el sector de la construccion se

encuentra activo, lo que no es el caso en épocas de crisis econdmicas.

Por otro lado, en cuanto a la adjudicacién de suelo publico, era una practica
interesante puesto que garantizaba transparencia y libre concurrencia el Registro de
entidades Promotoras de Vivienda Protegida existente en la Diputacion de Barcelona,

creado en 2007, pero no renovado en 2015 por trabas legales y por falta de demanda de

1346 V¢ase el apartado “3.5.2. Fuentes publicas y fiscalidad de las entidades” del Capitulo II de este trabajo.
1347 Véase una compilacién de ejemplos en la Tabla 14 infra en este mismo capitulo.
1548 Explicado en el apartado “3.5.1.2.2. Otras actividades del sector social privado” del Capitulo II.
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promotores. En ¢él, los Ayuntamientos presentaban la necesidad de llevar a cabo
promociones en suelo publico, la Diputacion estudiaba la viabilidad de dichas
promociones y elegia al promotor, mediante concurso entre los promotores inscritos en

el Registro'™*.

La fiscalidad es otro de los instrumentos importantes en este campo, puesto que
una fiscalidad favorable para ciertas entidades gestoras puede ayudar a su creacion,
crecimiento y consolidacion. Asi, en Espafia existen exenciones y tipos reducidos en el
impuesto de sociedades, asi como también en otros impuestos relacionados con los
negocios juridicos que realizan estas entidades (ITP o IVA, entre otros). Sin embargo,
estos beneficios fiscales se relacionan con el tipo de persona juridica y no con su
actuacion en el sector de vivienda social, existiendo gran diversidad al respecto'>>. En el
modelo comparado inglés, las entidades con charitable status son las que disfrutan de
mas ventajas fiscales, sobre todo en IS y en donaciones mortis causa. Estas y las demas
HAs tienen otras ventajas fiscales, en impuestos de transmisiones patrimoniales o en las
construcciones de edificios con objetivos sociales, entre otros. En cambio, las

“instituciones admitidas” neerlandesas no gozan de beneficios fiscales destacables'>!.

A este primer bloque referido a la importancia de una normativa especializada
para los gestores de vivienda social y la existencia de un Registro o denominacién comun
de todas ellas que les permita englobarlas bajo una misma area de control, cabe hacer dos
apuntes finales. El primero, la experiencia ya existente del caso neerlandés en el que una
falta de control méas activo condujo a grandes problemas financieros y de mala gestion.
El segundo hace referencia a la necesidad de buscar un equilibrio entre la imposicion de
normativa a cumplir con la necesidad de dar cierto margen de actuacion a las entidades
inscritas para que puedan gestionar su parque de la manera que consideren mas eficiente

para cumplir con sus objetivos sociales.

1.2. Segundo bloque. Estructuras de gestion

Las buenas practicas a destacar en este segundo bloque pueden dividirse entre

aquellas que se centran en la estructura (de gobernanza o de gestion) propiamente interna

1549 Apartado “3.2. La designacion de la gestion de vivienda social en la normativa de vivienda. Agentes y
federaciones” del Capitulo I11.

1550 Apartado “3.5.2.3.3. La tributacion de las entidades gestoras” del Capitulo III.

1551 Apartado “3.5.2. Fuentes publicas y fiscalidad de las entidades” del Capitulo 1.
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de la entidad gestora y aquellas que hacen referencia a las relaciones externas de esa

entidad gestora con otros agentes del sector.

1.2.1. Estructura a nivel interno

En cuanto al primer grupo (marco interno), la primera practica a tener en cuenta
es que la entidad gestora cuente con un area, un departamento o, sencillamente, con
personal dedicado exclusivamente a la atencion de los arrendatarios y a la comunidad
(ligado a la necesidad de ofrecer acompafnamiento y otros servicios complementarios al
de vivienda)*>2, Sin embargo, y sobre todo si estamos ante entidades de menor
envergadura, ese area o departamento puede sustituirse por un convenio de colaboracion
con entidades especializadas en el desarrollo del servicio en cuestion, como sucede con
algunas HAs y también con algunas entidades (tanto publicas como privadas) en Espana.
Lo importante es disponer de personal cualificado que se dedique exclusivamente a
ofrecer un acompafiamiento completo y demds servicios complementarios al de la

vivienda que encontramos en el tercer bloque de buenas practicas'**.

Otra practica seguida en gran medida por los dos modelos comparados estudiados
que consideramos acertada es la existencia de representantes de los arrendatarios entre
los 6rganos de gobierno y/o de supervision de la entidad gestora, en parte gracias a su
imposicion normativa'>. La legislacion neerlandesa exige incluir al menos uno o dos
representantes de arrendatarios (dependiendo del nimero de miembros que conforman el
organo) en el organo de supervision de la WCO como requisito para poder constituirse
como TIV. Por su lado, la normativa inglesa no es tan estricta, pero si que contiene reglas
sobre la participacion y el empoderamiento de los arrendatarios, entre las que se exige
garantizar que estos puedan influir en la toma de decisiones de la entidad con relacion a
la gestion de las viviendas y a los servicios prestados. Asi, muchas HAs incorporan
representantes de arrendatarios en sus oOrganos de gobierno y esa exigencia de
representacion se convierte en estricta cuando estas han sido formadas a partir de la

transferencia de parque publico de vivienda. Finalmente, es muy interesante la estructura

1352 Véase el apartado “1.1.3.3. Servicios complementarios al de la vivienda. Mirada a la comunidad” infia

en este mismo capitulo.

1553 Ibid

1554 V éase algunos resultados sobre como cierta involucracién de los arrendatarios en la gestion de vivienda
social puede llevar a una mejor gestion y a una menor exclusion social en PRIEMUS, H. “Managing social
housing”, cit. pp. 470-472.
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que sigue el 6rgano de gobierno de las ALMOs, utilizada, también, por muchas HAs: un
tercio representa a la Administracion local, un tercio a los arrendatarios y un tercio se
compone de personas independientes expertos en la materia. Esta estructura permite ver
representados los intereses de los arrendatarios, al mismo tiempo que permite cierta
influencia de la Administracién y se consigue también garantizar conocimientos en la

materia objeto de gestion.

Lo que a veces se plantea como un dificil encaje es combinar la representacion de
los arrendatarios con el alcance de los conocimientos técnicos en materia de gestion en
un sector tan profesionalizado como suele ser el de las HAs, donde se buscan técnicas del
mercado privado para conseguir una maxima eficiencia en la gestion. Ello se intenta
solventar de manera distinta en ambos modelos comparados. En los Paises Bajos, los
representantes de los arrendatarios deben ser miembros externos, por lo que suelen
escoger a expertos en materia de vivienda. Y en Inglaterra, los representantes elegidos
por los arrendatarios se les ofrece, en ocasiones, programas de formacién con el fin de

poder desempefiar sus funciones adecuadamente'>>.

A nivel espafiol, esa exigencia de representacion se refleja solamente en funcion
de la forma juridica que adopte la entidad gestora. Asi, por ejemplo, encontramos la
esencia colaborativa y participativa en las cooperativas (los socios forman parte de la
asamblea general) y, también, en el caso de las asociaciones, existe la posibilidad de
formar parte del 6rgano de gobierno y gestion, asi como el derecho de asistencia y voto
en la asamblea general, pero solo si el arrendatario es asociado. En consecuencia, las
buenas practicas en este punto se encuentran a nivel singular, donde vemos que algunas
entidades que cuentan con representantes de los arrendatarios en alguno de sus érganos
de direccion y/o gestion (ej. El Patronato de Vivienda de Alicante cuenta con un
representante de la asociacion de vecinos y uno de la asociacion de promocion gitana en
su Junta General). Es interesante destacar, también, la formula que siguen los Fondos de
Viviendas para Alquiler Social, creados y regulados en el Plan Estatal de Vivienda 2018-
2021 (arts. 18 y ss.). Asi, después de que la entidad de crédito ceda a la CA la vivienda
para ofrecerla en alquiler asequible, la gestion del proceso y el seguimiento del

arrendamiento se lleva a cabo por un érgano de gestion autonémico o municipal formado

1555 Apartado “3.6. La implicacion de los arrendatarios en las housing association”.

376



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la
gestion de vivienda social en Espaiia

por: la Administracion autondmica o local, representantes de las entidades de crédito y

de las organizaciones del tercer sector con actividad en el campo de la vivienda.

Finalmente, cabe mencionar que la mayor o menor influencia de los arrendatarios
dependera de las facultades que se le otorguen al o6rgano donde se sitlien sus
representantes (gestion mas directa en el caso inglés, y control de la gestién en el
neerlandés) y también del porcentaje que estos representen dentro del 6rgano en cuestion.
Uno de los riesgos que puede aparecer tanto en este punto como el que sigue es el
distanciamiento entre la entidad y los arrendatarios, sobre todo en caso de producirse
fusiones o cuando la entidad gestora quiera adoptar una orientacion mas de mercado que
haga perder esa implicacion y participacion mas directa de los arrendatarios, enfocandose
a la prestacion de servicios en masa que justifiquen un mayor grado de atencién a los

usuarios.

1.2.2. Relaciones externas

Respecto a las buenas practicas que hacen referencia a las relaciones externas, la
primera va ligada al argumento acabado de mencionar sobre la necesidad de involucrar y
hacer participes a los arrendatarios de lo que sucede en sus viviendas. Asi, a parte de la
representacion que los arrendatarios puedan tener a nivel de gestion interna de la entidad,
otro instrumento de participacion y presion clave en este campo es el de las
organizaciones o asociaciones de arrendatarios o de vecinos. Precisamente, muchas HAs
fomentan la creacion de estas organizaciones alli donde concentran mas parque de
vivienda. El contacto, en Inglaterra, entre estas organizaciones y la entidad gestora se
realiza habitualmente a través del representante de los arrendatarios (normalmente el que
forma parte del organo de gobierno), que asiste a reuniones con las diferentes
organizaciones para traspasar las propuestas, quejas e inquietudes de estas al 6rgano de
gobierno. En los Paises Bajos, el modelo tipico de entidad conlleva la existencia de un
entramado de consejos de inquilinos que les representan y conciertan reuniones con el
director de la entidad para discutir cuestiones como el aumento de los alquileres's*.
Ademas, y a raiz del cambio legislativo de 2015, se ha intensificado el poder de los

municipios y de las organizaciones de arrendatarios, puesto que a parte de jugar un papel

b

1356 Véase la Figura 17 del apartado “3.6. La implicacion de los arrendatarios en la housing association’
del Capitulo II de este trabajo.
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a la hora de permitir la inscripcion de la WCO como TIV'*¥, la legislacion regula la
celebracion de reuniones anuales entre aquellos y la entidad gestora, con el fin de debatir

sobre las actividades que desarrollara esta en la zona en el siguiente afio.

En el caso espailol, a pesar de que esta practica de reuniones con representantes
de arrendatarios y/o de comunidades de vecinos existe, depende en gran medida de cada
entidad: de si gestiona la totalidad o gran parte de la comunidad, de si existen programas

concretos o de si hay los recursos economicos o humanos para ello.

La existencia de estas organizaciones de arrendatarios o de vecinos y su necesaria
relacién con las entidades que gestionan sus viviendas permiten, por un lado, tener
conocimiento por parte de la entidad del nivel de satisfaccion de los arrendatarios y de
sus preocupaciones, quejas o reclamaciones y, por otro, permite mantener a este colectivo
satisfecho e implicado en el buen funcionamiento del barrio y también con su vivienda
en particular. Recordemos que uno de los principales problemas del parque de vivienda
social espafiol es su mal estado de conservacion debido al mal uso que hacen los

1558 Por lo tanto, este mecanismo de implicacion de los arrendatarios intenta

arrendatarios
evitar precisamente este fendmeno de desvinculacion de los arrendatarios respecto del

lugar donde residen.

La segunda buena practica en este subgrupo es la necesaria coordinacién que debe
existir entre la entidad proveedora y gestora de vivienda social y otras instituciones, tanto
publicas como privadas, y tanto del campo de la vivienda como de otras disciplinas, como
servicios sociales o de salud. Precisamente, la mayoria de entidades espafiolas
encuestadas para el Capitulo III mantienen algin tipo de contacto con los Servicios
Sociales de la localidad. Sin embargo, muchas de ellas no disponen de protocolos escritos,
sino que se basan en una simple predisposicion, en acuerdos verbales o en practicas
habituales'**. En este punto pues, se destaca la importancia de disponer de este tipo de
protocolos escritos, con el fin de que cada entidad y toda su plantilla sepa como actuar en
cada situacion y cudndo hacerlo. En el bloque siguiente se reflejan algunos de estos

protocolos necesarios.

1357 Véase el apartado anterior.

1558 En el estudio de AVS de 2012, un 68,42% de las entidades encuestadas sefialaron el mal uso de las
viviendas como causa de sus problemas de mantenimiento del parque anterior al 1985; y ese porcentaje
aumentaba hasta el 88% en el parque posterior al 1985. SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La
gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. pp. 134y 139.

1559 Apartado “3.5.2.2.2. Morosidad, desahucios y rotacién del parque” del Capitulo III.
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1.3. Tercer bloque. Cartera de actividades
1.3.1. Formas de acceso a una vivienda social
1.3.1.1. Adjudicacion de la vivienda

Antes de entrar a analizar cudles son las formas idéneas de acceder a una vivienda
social, cabe empezar por el mecanismo que permite a los beneficiarios de esa vivienda

entrar a vivir alli, esto es, los sistemas de adjudicacion de la vivienda social.

Independientemente del tipo de sistema de adjudicacion que se utilice (puntuacion
o baremacion, sorteo, first come first served, etc.)'**, lo importante en este campo es que
exista un marco legal basico, el cual exija la necesidad tanto de entidades publicas como
privadas de disponer de planes de adjudicacion que, estableciendo los sistemas elegidos,
los requisitos de acceso, los grupos preferentes y otros factores determinantes, permitan
la publicidad, transparencia y objetividad de estos procesos. Ese marco basico también
debe regular los colectivos que de manera genérica deban considerarse como de mayor
vulnerabilidad, y la necesaria colaboracion que debe existir entre la Administracion

Publica y las entidades gestoras para alojarlos.

Esta cooperacion puede llevarse a cabo a través de diferentes mecanismos:
celebracion de convenios reservando un porcentaje de vivienda de la entidad gestora para
estos colectivos vulnerables derivados de la Administracion, licencias de vivienda
concedidas por la tltima que otorgan prioridad para dichos colectivos, etc. Asi se regula
en mayor o menor medida en los Paises Bajos e Inglaterra, en sus respectivas leyes de
vivienda y también en leyes especificas en este ambito (en el caso de los Paises Bajos).
En ambos casos, la regulacion es estatal, genérica y de cariz basico, puesto que se quiere
dar libertad a las administraciones locales y a las entidades gestoras de vivienda social
para adaptar el sistema de adjudicacion a las necesidades concretas de esa localidad y
también a la consecucion de una gestion efectiva. A nivel espaiiol, en cambio, no existe
este marco general estatal, puesto que la vivienda es una competencia autonémica vy,

ademas, existe una gran diversidad de sistemas de adjudicacion y requisitos de acceso

1360 Hemos comprobado que tanto los modelos comparados estudiados como los modelos espafioles
desarrollan distintos sistemas de adjudicacion, dependiendo de la oferta existente respecto a la demanda
real, dependiendo del colectivo beneficiario (si es general o son grupos especialmente vulnerables) y
también dependiendo de si se adjudica una vivienda nueva o de segundo o posterior uso. Véanse los
respectivos apartados destinados a tratar los sistemas de adjudicacion en el Capitulo I y III de este trabajo.
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dependiendo de las tipologias de programas de vivienda. Asi, los grupos vulnerables
preferentes se encuentran en los distintos planes de vivienda estatales y autonomicos, asi

como en legislaciones autondmicas y disposiciones reglamentarias.

En relacion con los sistemas de adjudicacion, es una buena practica disponer de
registros de solicitantes o waiting lists, que permitan garantizar la transparencia y la
igualdad de oportunidad de acceso a una vivienda social. Aqui cabe distinguir entre los
requisitos generales de inscripcion con los requisitos especiales de cada promocion de
viviendas. En este punto, los tres sistemas de gestion estudiados disponen de este registro
o de instrumentos analogos, que pueden ser municipales o de cada entidad gestora
(Inglaterra y Espafia en algunos casos), autondmicos (modelo espafol), pero
especialmente interesante es la propuesta ofrecida por los Paises Bajos, donde muchas de
las WCO operan a través de una sociedad de responsabilidad limitada, la WoningNet, en
los que los socios son las mismas entidades, y permite ofrecer vivienda a nivel supra-
municipal y hasta estatal, puesto que las personas se inscriben en la regioén o regiones
donde quieren buscar viviendas. Esa organizacion, ademas, se encarga de todo el proceso,
desde hacer anuncios de las ofertas y controlar los requisitos de los solicitantes, hasta

seleccionar a los beneficiarios. Inglaterra también presenta una practica

Para conseguir la méaxima eficiencia posible en el proceso de adjudicacion,
consideramos que es una buena practica seguir protocolos de actuacion que consigan la
rapida ocupacion de esa vivienda. Algunas actuaciones al respecto serian empezar la
asignacion de la vivienda al futuro beneficiario social y, a ser posible, la visita de la
vivienda antes de que esta quede vacia, una vez se tenga la fecha de salida de la persona
o familia anterior, hacer obras de acondicionamiento lo mas rapido posible, o dejar un
plazo corto de decision a la persona adjudicataria. Y que también permitan lograr, por
otro lado, el mejor emparejamiento posible entre las caracteristicas y las necesidades de
la unidad familiar con la vivienda que se ofrece. A modo de ejemplo, algunas HAs se
dotan de programas informaticos con una base de datos que permite valorar todos los
factores de los solicitantes, como el tiempo en el registro, la necesidad prioritaria, las
personas que conforman la unidad familiar y si existe necesidad de vivienda adaptada, la
localidad preferente para vivir, etc. Asi, es el mismo programa el que se encarga de hacer
el mejor emparejamiento posible con cada vivienda que se oferta. De esta manera, se
intentan reducir las renuncias por falta de adecuacién de la vivienda asignada.

Precisamente, también para evitar renuncias, puesto que estas conllevan grandes costes
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econdmicos y sociales, es una practica comun entre las HAs inglesas y también entre los
modelos de gestion espafioles limitar las posibilidades de rechazar una oferta sin que
exista fundamento justificado (podria justificarse por el nivel de ingresos o por la calidad
o inadecuacion de la vivienda, entre otros motivos), penalizando con la suspension o
cancelacion de la inscripcion en el Registro, o suprimiendo los puntos acumulados!*®!. La
adecuacion o inadecuacion de la vivienda también va ligada a la necesidad general de
disponer de un parque de vivienda suficientemente amplio que se pueda ajustar a las
necesidades y caracteristicas de las personas necesitadas de vivienda social. Para ello, es
importante tanto conocer y, por lo tanto, tener datos de los perfiles de los demandantes
de vivienda de la zona, como disponer de viviendas de diversas caracteristicas y

dimensiones.

La inadecuacion de la vivienda puede ser sobrevenida, por ejemplo, cuando no se
necesita una vivienda tan grande por separacion, abandono o fallecimiento de algin
miembro de la familia, cuando no se puede pagar el precio de esa vivienda por pérdida
de trabajo, cuando existe desplazamiento por razones laborales o cuando la vivienda deja
de ser adecuada por necesidad de adaptacion de esta por razones fisicas o psiquicas. En
consecuencia, también consideramos una buena practica el hecho de disponer de
programas de realojamiento de esos arrendatarios o usuarios sociales. Algunos modelos
espafioles ya incorporan ese tipo de realojamiento, pero existe una practica interesante en
Inglaterra, y esa es la obligacion que tienen los RPs de suscribirse a algin servicio de
intercambio mutuo online, el cual les permite desplazarse por todo el territorio nacional,

sin necesidad de ligarse a una localidad o entidad gestora'>¢.

Finalmente, y relacionado con el aspecto de mixtura social'*®*, dentro del mismo
ambito de vivienda social es interesante y una buena practica para conseguir diversidad
en la zona y evitar la creacién de guetos adjudicar una promocion de viviendas a
colectivos vulnerables de diversa indole y de diferentes rangos econémicos. Se trata de
poder combinar sistemas de adjudicacion (como la baremacion y el sorteo) o hacer uso
de una practica regulada en Catalufia, por ejemplo, que consiste en separar por tramos de

renta los contingentes especiales antes de hacer el sorteo'**. Uno de los riesgos en este

1361 Apartado “3.8.2. Sistema de adjudicacién en Inglaterra” en el Capitulo 11 y apartado “3.5.2.6. El sistema
de adjudicacion de las viviendas™ en el Capitulo III.

1362 Apartado 3.8.2. del Capitulo II mencionado en el pie de pagina anterior.

1363 Volvera a mencionarse en el apartado siguiente al hablar de las ventajas de hacer promociones mixtas
que puedan agrupar vivienda social y vivienda del mercado privado.

1364 Mencionada en el apartado “3.5.2.6. El sistema de adjudicacién de las viviendas” del Capitulo III.
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aspecto es la restriccion de perfiles de beneficiarios que impuso primero la Comision
Europea y luego adaptd la legislacion neerlandesa. También, el hecho de que sea
complicado desarrollar practicas de mixtura social cuando el parque de vivienda social es
reducido (como en el caso espafiol) y hay un porcentaje amplio de colectivos

especialmente vulnerables que necesitan ver satisfecho su derecho a una vivienda.

1.3.1.2. Tipo de tenencias

Tanto en los Paises Bajos como en Inglaterra predominan los arrendamientos
indefinidos como forma de acceso a una vivienda social, aunque cabe recordar que existe

una tendencia hacia un cambio hacia arrendamientos de duracion determinada'>®s.

Asi, el arrendamiento indefinido conlleva més seguridad al arrendatario social,
que sabe que, por regla general, podra seguir en su vivienda siempre y cuando no incurra
en un incumplimiento grave del contrato, como, por ejemplo, no pagar el alquiler o
desarrollar conductas consideradas antisociales, vandalicas o delictivas. En consecuencia,
las causas de extincidon del contrato son tasadas y muy concretas. Ademads, Inglaterra
aporta una practica interesante para intentar asegurar que el arrendatario social se adaptara
a la normativa, a la entidad y a la comunidad antes de celebrarse ese arrendamiento
indefinido. Asi, cuando el arrendatario social es nuevo en el sector de vivienda social (si
proviene de otra entidad, se le pueden pedir referencias), se celebra un contrato conocido
como starter tenancy, contrato de arrendamiento de una duracion de entre 12 y 18 meses,
después del cual, si no hay nada destacable negativamente, se celebra el contrato

indefinido.

Sin embargo, esta seguridad en la tenencia también lleva aparejadas ciertas
connotaciones valoradas como negativas (de ahi la voluntad de cambio hacia
arrendamientos de duracion determinada) y no exentas de discrepancias desde el sector
tanto social y profesional como desde el cientifico’**, como el hecho de que pueda
convertirse en una dependencia total del sistema de ayudas publicas (creando un circulo
vicioso de dependencia) o la existencia del skewness, fendmeno consistente en disponer

de unidades familiares en el parque social que han visto mejorados sus ingresos mientras

1565 Véase el apartado “3.4. Formas de tenencia de la vivienda socia” en el Capitulo II.
1366 V¢ase, por ejemplo, el estudio y las conclusiones de FITZPATRICK, S. y PAWSON, H. “Ending Security
of Tenure for Social Renters: Transitioning to ‘Ambulance Service’ Social Housing?”, cit.
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que colectivos mas vulnerables se encuentran en lista de espera por la poca rotacion que

suponen esos arrendamientos indefinidos.

En consecuencia, en el sector de la vivienda social y, més concretamente, cuando
nos referimos al acceso a una vivienda en alquiler, es complejo y arriesgado determinar
si un contrato de duracion indefinida es la mejor practica, puesto que en este ambito
existen dos ideas o criterios que pueden llegar a colisionar entre ellos. Por un lado, el no
limitar el concepto de vivienda adecuada al acceso a una vivienda unicamente como
estructura fisica'**’. E1 Comité DESC de las Naciones Unidas, en la Observacion general
numero 4 sobre el derecho a una vivienda adecuada (1991), lo amplia al derecho a vivir
en seguridad, paz y dignidad. Por lo tanto, un elemento esencial para poder hablar de
vivienda adecuada es la seguridad en la tenencia. Asi lo refleja también la Tabla
ETHOS® %, que clasifica el alojamiento inseguro como un tipo de “sinhogarismo”. Esa
seguridad en la tenencia es especialmente importante para los colectivos vulnerables, los
cuales parten de unas problematicas econdmicas, sociales, o de salud fisica o mental,
entre otras, que les dificulta el acceso a una vivienda. Por lo tanto, ante estas adversidades
y ante la falta de control en otras esferas de sus vidas'*®, es importante disponer de una
estabilidad en la tenencia de la vivienda que, ademas, les permita el arraigo en el territorio
y la integracion en el barrio: disponer de un espacio donde poder desarrollar su vida y
ejercer un conjunto de derechos sociales, politicos y econémicos como, por ejemplo, y
mas alla del derecho a la vivienda, el derecho al trabajo, a la educacion, a la salud y al

ocio",

Por otro lado, sin embargo, la funcidon general de la vivienda social es la de ofrecer
vivienda asequible, digna y adecuada a aquellas personas que no puedan acceder al
mercado privado. Asi, ya se ha tratado en el Capitulo I'*7! la definicién acotada de la

Comision Europea para que la vivienda pueda clasificarse como servicio de interés

1367 M4s detalles en el Capitulo I, en su apartado “3.2. Instrumentos supranacionales”.

1368 Tabla elaborada por FEANTSA, la Federacion Europea de organizaciones nacionales que trabajan con
las personas sin hogar, en la que se clasifican las tipologias identificadas de sinhogarismo y de exclusion
residencial en Europa. Puede consultarse en http://www.feantsa.org/en/toolkit/2005/04/01/ethos-typology-
on-homelessness-and-housing-exclusion (Gltimo acceso 27-10-2019).

1569 FITZPATRICK, S. y PAwsoN, H. “Ending Security of Tenure for Social Renters: Transitioning to
‘Ambulance Service’ Social Housing?”, cit. p. 604.

1570 Precisamente, LEFEBVRE contempla la consecuciéon de estos derechos como necesarios para el
desarrollo tanto de la sociedad como del espacio urbano, y lo describe como el derecho a la ciudad en su
dimension mas real. LEFEBVRE, H. Le droit a la Ville, cit. Véase, también, el apartado “3.5. El derecho a la
vivienda en el contexto del derecho a la ciudad” del Capitulo I de esta tesis doctoral.

1571 En su apartado “3.3.1. Politicas de la UE en materia de vivienda”.
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econémico general, limitdindola a “ciudadanos desfavorecidos o grupos menos
favorecidos socialmente que, por problemas de solvencia, no puedan encontrar vivienda
en condiciones de mercado”*”2. Por lo tanto, la base sobre la que se fundamenta la
celebracion de este contrato es el cumplimiento de unos requisitos por parte de la persona
solicitante de vivienda, sobre todo de cariz econdmico/patrimonial, social o personal que
son precisamente los que se utilizan para determinar la dificultad de esa persona o familia
de acceder a una vivienda en el mercado privado. Por ejemplo, el articulo 83.3 de la
LDVC habla de favorecer la temporalidad y la rotacion entre las viviendas con proteccion

oficial de alquiler.

Precisamente y, sobre todo en Inglaterra, se estan promocionando recientemente
los contratos de duracion determinada de hasta cinco afios'*’. Sin embargo, para proteger
al arrendatario, la entidad debe notificar la no renovacion con seis meses de antelacion,
decision basada, sobre todo, en la mejora o empeoramiento de la situaciéon econdmica y/o
social de esa familia o del tamafio de la vivienda con relacion a los miembros que
conviven, y proveer de apoyo y asesoramiento para encontrar una vivienda alternativa.
Asi, por ejemplo, en el caso de viviendas publicas, el 6rgano judicial puede llegar a
rechazar la peticién de recuperar la vivienda por parte de la entidad si no se justifica
adecuadamente esa decision de no renovar. En cambio, en los Paises Bajos, la celebracion
de contratos de arrendamiento de duracidon determinada (dos afios) por parte de las WCOs
quedan tasadas reglamentariamente y muy limitadas a situaciones de emergencia o de
necesidades claramente temporales (trabajo, estudio, obras de rehabilitacion de la
vivienda), asi como también a contratos que se combinan con servicios de apoyo o
asistencia domésticos. En este punto, existen riesgos de malas practicas con este tipo de
contratos, como es el caso de los Paises Bajos en la posibilidad de celebrar contratos de

arrendamiento de corta duracion en proyectos de renovacion urbana's’,

1572 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Decision 2005/842/CE de la Comisién, de 28 de
noviembre de 2005, relativa a la aplicacion de las disposiciones del articulo 86, apartado 2, del Tratado
CE a las ayudas estatales en forma de compensacion por servicio publico concedidas a algunas empresas
encargadas de la gestion de servicios de interés economico general, cit.

1373 Los Paises Bajos también ha introducido recientemente una nueva legislaciéon para fomentar contratos
de arrendamiento de una duracion maxima de dos afios, pero en el campo de las WCOS se ha restringido
fuertemente su uso, pudiéndose celebrar inicamente en los casos donde el arrendatario esté en una situacion
claramente temporal y circunstancial (desplazamiento por trabajo, por obras de demolicion o renovacion o
en situacion de emergencia), o bien tiene un contrato en combinacion con servicios de asistencia y apoyo
doméstico o por incumplimientos anteriores se encuentra en una situacion de segunda o ultima oportunidad
de arrendamiento con la WCO. Véase el apartado “3.4. Formas de tenencia de vivienda social” del Capitulo
II de este trabajo.

1574 Véase el partado “3.4.1. En los Paises Bajos” del Capitulo II.
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Aunque esta modalidad permite la rotacion del parque mencionada'*”*, en contra
ya se ha argumentado que, ademas del mayor grado de inseguridad que comporta para la
unidad familiar, también puede provocar, por un lado, que las familias no busquen
mejorar su situacion deliberadamente (ej. no querer aspirar a un trabajo o a un trabajo con
mayor remuneracion) y, por otro lado, que el cambio de familias ya estabilizadas y con
una posicion mejorada por la de nuevas personas o familias vulnerables rompa la
cohesion del barrio y también se pierda la mixtura social por acumulacion de colectivos

vulnerables.

La temporalidad es, precisamente, uno de los rasgos caracteristicos de los
arrendamientos de vivienda espafioles. Asi, al seguir la misma legislacion que los
arrendamientos del mercado privado, su duracion minima obligatoria ha pasado de ser de
prorroga forzosa o indefinida (1964), a libre pacto (1985), a ser de cinco afios (1994), a
ser de tres afios (2013), a ser, actualmente, de cinco o siete afios (2019) dependiendo de
si el arrendador es una persona fisica o persona juridica respectivamente. A pesar de ese
aumento de estabilidad, muchos arrendadores de viviendas sociales huyen precisamente
de esta formula por no otorgar la flexibilidad que necesitan (basada en el perfil de
colectivos beneficiarios y también a la escasez de vivienda social existente en Espafia),
celebrando contratos que dependen mucho mas de la voluntad de las partes que de la ley
y que suponen, por lo tanto, incluso mas inestabilidad para el arrendatario o usuario final.
A pesar del uso de formulas incluso atipicas, se introducen clausulas interesantes, como
la vinculacion entre el contrato y la normativa de funcionamiento y convivencia y a su
cumplimiento, la posibilidad de rescindir el contrato cuando el beneficiario viene a mejor
fortuna, o por incumplimiento grave de pactos acordados para el proceso de reinsercion,
la introduccion de prestacion de suministros o servicios (que acerca el contrato al contrato
de hospedaje), entre otros!*’®. Estos son aspectos que deberian plantearse para un régimen

especial de arrendamiento de vivienda social.

1375 Un informe de la Comision Europea de 2016 sobre desahucios destaca que este tipo de tenencia de
corta duracion provoca inseguridad en la tenencia en los colectivos mas vulnerables, por lo que una de las
recomendaciones finales (la numero 10) establece la restriccion del uso de estos contratos a los
arrendatarios con circunstancias temporales especiales, como los estudiantes y los trabajadores con alto
grado de movilidad, puesto que en Inglaterra y Gales se ha experimentado una fuerte vinculacion entre la
expiracion de estos contratos de arrendamiento de corta duracion con un aumento de los casos de sin hogar
a nivel local. KENNA, P. et al. Pilot Project — Promoting protection of the right to housing — Homelessness
prevention in the context of evictions, cit. p. 199.

1576 Véase el apartado “3.5.2.2.1.2. Titulo de acceso del beneficiario social” del Capitulo III.
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No es menos cierto que a veces la temporalidad del contrato ya viene
predeterminada por la tenencia bajo la cual el arrendador dispone de esa vivienda.
Mientras que la mayoria de HAs y WCOs son propietarias del parque de vivienda que
gestionan, no pasa lo mismo en Espafia, sobre todo entre las entidades privadas sin 4nimo
de lucro, pero también en el sector publico, que ha visto incrementadas otras formas de
tenencia a raiz de todos los programas recientes de captacion de vivienda privada vacia.
Todo ello implica un complejo entramado de contratos y convenios de cesiones
temporales entre propietario y entidad gestora reflejados en la Figura 23, que conlleva,
necesariamente, cesiones posteriores de caracter temporal y con menor estabilidad entre
la entidad gestora y el usuario final. Es interesante mencionar, también, la féormula
seguida por las viviendas publicas de alquiler en Madrid, en las que se regula un
arrendamiento de vivienda con prorroga forzosa bianual, siempre y cuando se sigan

cumpliendo los requisitos para acceder a esa vivienda.

En consecuencia, esta dicotomia entre seguridad de tenencia y necesidad de
vivienda dificulta la determinacion de cudl es la duracion ideal de los contratos de alquiler
social. ;Cémo se puede garantizar la seguridad en la tenencia y el arraigo en el territorio
al mismo tiempo que se garantiza la rotacién en un parque escaso de vivienda social como
es el espafiol para poder asegurar que las pocas viviendas disponibles se destinan a
unidades familiares que tienen una necesidad real de vivienda?'s”’ La propuesta que se
desarrollara infra en este mismo capitulo pasa por intentar equilibrar un cierto nivel de
seguridad con el requisito de necesidad de la vivienda, al mismo tiempo que se pretende
superar la complejidad e incertidumbre de las formas de acceso a una vivienda social
existentes en Espafia. Por lo tanto, se trata de buscar una figura que permita cierta

seguridad siempre que se sigan cumpliendo los requisitos de necesidad.

Mas alla de la tenencia en si, es interesante como el precio de la vivienda social
viene definido, sobre todo, en el sistema neerlandés, por las caracteristicas y la
localizacion de la vivienda. Ademas, los modelos comparados cuentan con oOrganos

publicos de resolucion extrajudicial de conflictos, que en el caso neerlandés, protege a los

1577 En este sentido, ESCOLASTICO resalta la importancia de la rotacion con el fin de satisfacer la necesidad
de vivienda en situaciones donde existe una gran demanda y una oferta limitada SANZ CINTORA, A. (coord.)
Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p. 75.
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arrendatarios en referencia a si el precio del alquiler o sus actualizaciones son conformes

a las caracteristicas de la vivienda!*s.

Finalmente, cabe resaltar que, aunque la tenencia principal de vivienda social en
ambos modelos comparados es la del arrendamiento, estos también disponen de formulas
que permiten acceder a una vivienda en propiedad de manera asequible. Indistintamente
de la institucion utilizada (Koopgarant en los Paises Bajos o shared ownership en
Inglaterra), las ventajas de ofrecer estas tenencias intermedias son multiples. Todo ello,
mas alla de considerarse, la tenencia en propiedad, una forma de acceso mas deseada por
la sociedad, fundamentado en que “i) la calidad de la vivienda en propiedad es
habitualmente superior que la de la vivienda en alquiler, ii) la vivienda en propiedad se
considera tanto un bien de consumo como de inversion, iii) la vivienda en propiedad
ofrece una mayor seguridad que la vivienda en alquiler”'*”. La primera ventaja se basa
en el hecho de que este tipo de tenencias cubren el gran espacio (y diferencia econdmica)
existente entre el sector de vivienda social en alquiler y el sector del mercado privado'*®,
hecho que permite, por un lado, cubrir el derecho a una vivienda asequible de todas
aquellas unidades familiares que, situdndose en una franja de ingresos demasiado alta
para acceder al sector de vivienda social de alquiler (sobre todo si las politicas se enfocan
a acotar los beneficiarios), no disponen de ingresos suficientes para entrar en el mercado
privado sin sobreendeudarse. Asi, puede plantearse como solucion al mencionado
fenomeno del skewness, dando mas rotacion al parque de vivienda social de alquiler, pues
permite ofrecer una alternativa a aquellas familias que, siendo arrendatarias sociales, han
visto mejorada su situacion econdmica, sin desvincularse completamente de la HA y de

toda su red de apoyo. Una segunda ventaja se plantea en la combinacién de estas tenencias

1578 E] tema de referenciar la renta atendiendo a unos indices o criterios y el hecho de poder disponer de
una Comision o Tribunal especializada en materia de arrendamientos son dos aspectos importantes dentro
del funcionamiento de los arrendamientos urbanos. Sin embargo, al quedar fuera del objeto de este trabajo,
puede consultarse un estudio comparado en mayor profundidad en MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion
para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. pp. 341 y ss. y pp. 658 y ss., asi como pp.
699 vy ss. para ver la propuesta de modelo funcional para regular los arrendamientos de vivienda de la
autora.

1579 PAREJA EASTAWAY, M. “El régimen de tenencia en Espafia”, cit. p. 105, siguiendo a MULDER, C.
Migration Dynamics: A Life Course Approach. Amsterdam: Thesis Publishers, 1993. Véanse, también,
WHITEHEAD, C. y MONK. S. “Affordable home ownership after the crisis: England as a demonstration
project”, cit. p. 327; WHITEHEAD, C. y YATES, J. “Intermediate housing tenure — principles and practice”,
cit. p. 21; ELSINGA, M. y HOEKSTRA, J. “Homeownership and housing satisfaction”, Journal of Housing
and the Built Environment, vol. 20, nim. 4, 2005, pp. 401-424 y LINDBLAD, M. R. “First-time homebuying:
attitudes and behaviours of low-income renters through the financial crisis”, Housing Studies, vol. 32, nim.
8,2017, pp. 1127-1155. p. 1128.

1580 WHITEHEAD, C. y SCANLON, K. Social housing in Europe, cit. p. 7.
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intermedias con vivienda en alquiler social en una misma promocién o0 en una misma
zona, puesto que permite ofrecer cierta mixtura de tenencias y de unidades familiares con
diferentes niveles econdomicos'*®!. Y tercero, son una fuente de ingresos que permite a la

entidad disponer de liquidez para el desarrollo de promociones de alquiler social'>*.

A nivel espaiol, precisamente, las Administraciones publicas hacen uso del
derecho de superficie para vender vivienda protegida a precio asequible; asi, no pierden
la titularidad del suelo, que permanece publico. Sin embargo, la practica demuestra (e;j.
casos del Pais Vasco y de Madrid) como ese suelo se vende, a posteriori, a los
superficiarios y, ademads, surgen dudas entorno a los derechos y obligaciones de la figura
del superficiario. Por su parte, la propiedad compartida y la propiedad temporal existen y
pueden utilizarse ya en Cataluna desde 2015. Ademas, se encuentran contempladas en el
PDVC como forma de acceso a una vivienda protegida's®3. Sin embargo, su uso atin no es
muy extendido, ya sea por falta de presupuesto para nuevas promociones de vivienda
social o por una falta de pedagogia tanto por parte de los agentes del sector como por
parte de la sociedad. De momento, se utiliza la propiedad temporal como instrumento de
adquisicion de viviendas por parte de entidades y empresas publicas locales y entidades
sin animo de lucro, requisito perceptivo para acceder a préstamos bonificados del Instituto
Catalan de Finanzas, donde la AVC pasa a ser el titular sucesivo y la entidad gestora la

propietaria temporal.

1.3.1.3. Incumplimiento del contrato. Especial atencion al pago

del alquiler

En el apartado anterior se ha hablado de la importancia de la seguridad en la
tenencia y de como esta queda garantizada con los arrendamientos indefinidos utilizados
por los Paises Bajos e Inglaterra, siempre que el arrendatario cumpla con sus obligaciones

contractuales. Pero ambos modelos también apuestan por una reaccion rapida ante

1581 Esa combinacion puede ir un paso mas all4, ofreciéndose también viviendas del sector privado, como

se vera en el apartado “1.3.2. Actividades comerciales y otras fuentes de financiacion privada” infra, en
este mismo capitulo.

1582 Véase el apartado “3.5.1.2.2. Otras actividades del sector social y del privado” del Capitulo II.

1383 Véase un estudio sobre los potenciales usos de estas dos tenencias en SIMON MORENO, H., LAMBEA
Lror, N. y GARCIA TERUEL, R. M. “Shared ownership and temporal ownership in Catalan law”, cit. pp. 70

y ss.
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cualquier incumplimiento, contemplando la demanda de desahucio ante los tribunales

como ultima opcion posible.

Asi, una buena practica en este sector consiste en lidiar con cualquier tipo de
incumplimiento de la manera mas rapida posible y con todos los instrumentos o
mecanismos necesarios para intentar enderezar la situacion. Los argumentos para ello,
ademas, trascienden de la esfera mas social y publica (es decir, la obligacion de cubrir
una necesidad basica como lo es el derecho a la vivienda) para llegar también al &mbito
mas privado. Llevar estos casos a los tribunales implica un gran coste econdémico y de
recursos humanos, que incluyen tasas judiciales, mensualidades impagadas, tiempo y
esfuerzo en recopilacion de documentos y pruebas, tramites burocraticos, servicios
legales o tiempo durante el que la vivienda se queda vacia, hecho que reduce también la

eficiencia en la gestion de este parque.

En consecuencia, pueden esclarecerse dos puntos importantes a tener en cuenta en
este campo. El primero, la necesidad de abordar los incumplimientos contractuales graves
(impagos de alquiler, conductas vandalicas o delictivas, etc.), si es necesario, con un
proceso de desahucio’**. El segundo, contemplar este proceso de desahucio ante los
tribunales como el ultimo eslabon del proceso, intentando abordar los incumplimientos
de manera proactiva por parte de la entidad gestora mediante otros mecanismos, como la
renegociacion de los pagos y la busqueda de las ayudas disponibles, la oferta de servicios
de gestién del patrimonio o de formacion y/o insercion laboral. Asi, los tribunales
ingleses, por ejemplo, exigen la aplicacion de tales instrumentos, pudiendo hasta

suspender el proceso y pedir o proponer adoptar otras medidas en el caso que considere

1584 Véase el apartado “3.3. Predominancia de modelos de gestion publicos™ del Capitulo III de este trabajo
al hablar de la insostenibilidad econémica que supone gestionar un parque con una tasa alta de morosidad
y al mencionar que paises como los Paises Bajos y Dinamarca, con altas tasas de alquiler social, son los
que desahucian mas y mas rapido. Ademas, es necesario huir de la percepcion que pueden adoptar algunos
arrendatarios de que no pagar no les va a repercutir en la pérdida de la vivienda: precisamente, la cuarta
causa de los impagos de alquileres publicos en Espaiia (argumentada por las entidades que conforman AVS)
es la falta de cultura de pago, seguida de la percepcion de que “si no pagan no pasa nada”, y en sexto lugar
se encuentra el conocimiento de esos arrendatarios de las dificultades para que un desahucio se haga
efectivo. SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit.
p. 100. De manera similar, un informe sobre estudios de casos en ciertas HAs inglesas subraya que algunos
arrendatarios no consideran el impago del alquiler como causa de extincion del contrato (1o asocian mas al
vandalismo y al mal uso), y que las entidades gestoras son las que deben hacerles entender la necesidad de
priorizar la deuda de la renta ante otros pagos (coche, muebles o electrodomésticos, entre otros) pues sin
vivienda muchas de sus otras deudas resultan irrelevantes. RALLINGS, M. K. Approaches to tenancy
management in the social housing sector: Exploring new models and changes in the tenant-landlord
relationship. Londres: HACT, 2014. p. 30.
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que estas no se hayan aplicado o agotado's®. Por ello, es importante dotarse de planes y
protocolos de actuacion que reflejen todas las medidas a adoptar antes de acudir a los

tribunales.

Precisamente, el informe de la Comisién Europea de 2016 sobre desahucios y
sinhogarismo revel6 una falta generalizada a nivel europeo de servicios que permitan la
prevencion de desahucios. A pesar de ser a nivel general y no hacer solo referencia a la
gestion de vivienda social, aporta datos interesantes'***. Asi, en Espafa se menciona
particularmente: una falta de personal cualificado; una falta de informacion acerca de las
personas que se encuentran en riesgo de desahucio; y una competencia insuficiente para
adjudicar una vivienda alternativa o falta de estas alternativas (aqui también encontramos
al Reino Unido). También se destacan, en otros paises: la falta de recursos de personal y
la necesidad de que estos adopten una posicion mas proactiva (lo recalca los Paises Bajos,
entre otros); la necesidad de mediar; la falta de recursos para asumir las deudas existentes
o la falta de instrumentos para garantizar la sostenibilidad de una situacién de vivienda

después de una intervencion de prevencion exitosa.

En consecuencia, tanto los servicios mencionados anteriormente al hablar de las
exigencias de los tribunales ingleses como los servicios relacionados con las carencias
acabadas de enumerar son cruciales para desarrollar una rapida reaccion ante
incumplimientos o potenciales incumplimientos por parte del arrendatario y garantizar
que se hayan puesto todos los recursos posibles en evitar que la unidad familiar deba
abandonar la vivienda, siempre que, claro estd, el arrendatario actue de buena fe y sea
también proactivo. Para llevar a cabo todos estos mecanismos de una forma efectiva y
eficiente, consideramos que se trata de una buena practica dotarse de protocolos de
actuacion, tanto para los tramites de gestion diaria como para actuar en casos de
incumplimiento de contrato (ej. impagos de alquiler o conductas vandalicas). Los
protocolos reparten, delimitan y pautan las funciones a realizar, con el fin de que todo el

personal de la entidad gestora sepa cudles son sus competencias y sepa cuando y como

1385 De esa manera, se intenta garantizar que Uinicamente aquellos arrendatarios que no pongan voluntad en
solucionar la problematica existente sean los que lleguen a un desahucio efectivo. Estos tienen derechos
sobre la vivienda, pero es importante que tengan presente que también tienen deberes.

158 Se encuentran dentro de la Recomendacion niimero 6, entre las medidas de prevencion secundarias de
desahucios y sinhogarismo, es decir, las destinadas a la poblacién que puede entrar en situacion de riesgo
de desahucio. KENNA, P. et al. Pilot Project — Promoting protection of the right to housing — Homelessness
prevention in the context of evictions, cit. p. 196.
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actuar ante cada situacidon, asi como también contactar con otros organismos o

instituciones, si procede.

A nivel espafiol, muchas entidades, tanto publicas como privadas, disponen de
protocolos de actuacion, aunque los recursos y mecanismos a seguir divergen y dependen
de cada entidad"¥. Finalmente, y contemplado también como recomendacion en el
Informe de desahucios a nivel europeo antes mencionado'>*, se considera como buena
practica para prevenir el “sinhogarismo” la existencia de convenios de colaboracion entre
propietarios, arrendadores, instituciones publicas, tribunales de justicia, colegio de
abogados, entidades gestoras de vivienda social y otros actores del sector con objeto de
informar de potenciales e inminentes procesos de desahucio. Asi, la contribucion de las
entidades gestoras en este caso viene por dos vias: una, poder ofrecer alojamiento a
colectivos desahuciados y dos, intentar buscar una alternativa a aquellos colectivos que,

siendo arrendatarios de la entidad gestora, no pueden hacer frente al pago de la vivienda.

En este aspecto, el RDL 7/2019 (art. 3.3) establece por primera vez una obligacion
que sigue las indicaciones del Dictamen del Comité DESC de las Naciones Unidas,
adoptado el 20 de junio de 2017'%: regula la comunicacioén por parte del Juzgado, de
oficio, a los servicios sociales pertinentes, de los procesos de desahucio por impago de
renta o expiracion del plazo contractual o legal para que estos valoren la posible existencia
de una situacion de vulnerabilidad social y/o econdmica, para, en el caso de detectarla,
poder suspender el proceso de desahucio uno (demandante persona fisica) o tres meses
(demandante persona juridica) con el fin de adoptar las medidas oportunas. Convenios y
protocolos similares ya existian en territorios concretos antes del RDL 7/2019 en Aragén
y en Catalufia, entre los tribunales, la Administracion, entidades municipalistas y
Colegios de Abogados y Procuradores (estos ultimos en Catalufia); mientras que alguna
entidad gestora también lo venia haciendo con pactos verbales con los servicios sociales
de algunas localidades. Asimismo, también consideramos importante la practica que

realizan algunas de las entidades gestoras publicas de reunirse periddicamente con el

1387 Pueden verse ejemplos en el apartado “3.5.2.2.2. Morosidad, desahucios y rotacion del parque” del

Capitulo III de este trabajo.

158 En la misma Recomendacién nimero 6. KENNA, P. et al. Pilot Project — Promoting protection of the
right to housing — Homelessness prevention in the context of evictions, cit. p. 196.

1589 CoMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES DE LAS NACIONES UNIDAS.
Comunicacion num. 5/2015, de 20 de junio de 2017 (E/C.12/61/D/5/2015). Esta recomendacion se reitera
en COMITE DE DERECHOS ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES DE LAS NACIONES UNIDAS.
Observaciones finales sobre el sexto informe periodico de Esparia, cit.
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departamento de servicios sociales para informarse sobre las ayudas y programas

existentes!s?,

Finalmente, e intimamente relacionado con el cumplimiento de la obligacion de
pagar el alquiler, existe un mecanismo que aunque anteriormente utilizaban tanto los
Paises Bajos como Inglaterra, actualmente inicamente lo utiliza la segunda, y en los casos
de colectivos mas vulnerables. Se trata del cobro de la ayuda de alquiler del arrendatario
por parte de la HA (en lugar de recibirlo el mismo inquilino), contando con la aceptacion
y consentimiento del arrendatario. Existen estudios que demuestran que este mecanismo
ha permitido mantener la tasa de morosidad baja y ha permitido reducir costes en cuanto
a recursos utilizados para el cobro del alquiler'**'. Si bien es verdad que una de las razones
por las que este mecanismo ha ido desapareciendo va relacionado con la intencion de
otorgar mas empoderamiento al arrendatario (libertad pero también responsabilidad de
gestionar su patrimonio y concienciarse del valor de una vivienda), si podria mantenerse
como buena practica al menos en los casos, como sigue manteniendo Inglaterra, mas
vulnerables. Ademads, autorizar a la entidad gestora cobrar directamente esa ayuda
también permite hacer coincidir el cobro del alquiler con el de la ayuda, evitando, asi,
posibles casos de descoordinacion entre la mensualidad a pagar y el cobro de la ayuda

publica.

A nivel espaiol esta medida no se da como practica extendida, pero si existen
algunas entidades publicas independientes que coordinan el pago de las ayudas al alquiler
con el cobro del alquiler (ej. Zaragoza y Alicante)'*2. Todo ello, mas alla de las entidades
publicas o privadas que puedan deducir ayudas o rentas subvencionadas por la propia
entidad gestora o por la Administracion, dependiendo del Programa (Fundacion Bancaria
“la Caixa”, Programas de VPO, Habitat 3 y el Ayuntamiento de Barcelona). Ademas, las
redacciones de los Planes Estatales de Vivienda de 2013-2016 (art. 11.6) y de 2018-2021
(art. 18) regulan, muy acertadamente, gestionar las ayudas de alquiler desde la entidad
gestora de vivienda cuando sea al mismo tiempo entidad colaboradora. Asi, con una idea

similar, ya existen fundaciones privadas que han solicitado ser reconocidas como entidad

1390 Apartado “3.5.2.2.2. Morosidad, desahucios y rotacién del parque” del Capitulo III.

1391 A parte de los mencionados en el apartado “3.5.2.3. Pago de ayudas al alquiler directamente a la housing
association” del Capitulo II de este trabajo, véase el estudio de CENTRE FOR REGIONAL ECONOMIC AND
SOCIAL RESEARCH. Direct Payment Demonstration Projects: Key findings of the programme evaluation —
Final report. Department for Work and Pensions, 2014.

1592 Apartado “3.5.2.3.1. Rendimiento de la actividad” del Capitulo III.
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colaboradora para poder cobrar las ayudas de alquiler de sus arrendatarios directamente,

como hemos mencionado.

1.3.2. Actividades comerciales y otras fuentes de financiacion privada

Una de las caracteristicas clave que poseen las HA como figuras hibridas, a parte
de dotarse de criterios de eficiencia de mercado en la ejecucion de sus actividades, es la

combinacion de fuentes de financiacion publicas con fuentes de financiacion privadas.

La mayor o menor disponibilidad de recursos publicos es el principal detonador a
la hora de expandir o no la actuacion de las HA en el &mbito privado. Mientras que existe
una mayor independencia econdmica en los Paises Bajos desde hace décadas, en
Inglaterra se ha producido una creciente expansion en los ultimos afos derivada de los
recortes en el presupuesto publico invertido en el sector de vivienda social. Cuanta menos
financiacion publica, mas necesidad hay de diversificar la cartera de actividades para asi
extender las fuentes de ingresos y garantizar la viabilidad econdmica de estas entidades
gestoras. En consecuencia, existen dos practicas en este apartado que es interesante
resaltar: la primera es la diversidad en la cartera de actividades de la entidad gestora de

vivienda social y, la segunda, su participacion en el mercado financiero.

En relacién con la primera practica, el hecho de desarrollar actividades
comerciales, como la venta o el alquiler de viviendas a precio de mercado, o
arrendamientos de locales, entre otros, permite a estas entidades obtener unos beneficios
que reinvierten en actividades sociales. Este mecanismo de “financiacion cruzada”
(Inglaterra) o “fondo rotativo” (Paises Bajos) les permite (o permitia, en el segundo caso)
depender en una menor medida de las ayudas publicas para poder mantener una viabilidad
y un equilibrio econdmico. En los modelos espafioles las entidades del sector privado con
animo de lucro son las que desarrollan negocios en el mercado libre inmobiliario, asi
como las entidades publicas con caracter independiente; Unicamente las primeras, sin

embargo, ofrecen alquileres de vivienda en el mercado privado'>*.

La venta o demolicién de vivienda social también es una practica utilizada en los
dos modelos comparados estudiados. Y aunque se trata de una practica mas controvertida,

puesto que reduce el parque de vivienda social, podria tenerse en cuenta en los casos en

1393 Véase el apartado “3.5.1.2.5. Ingresos por actividades propias: el mecanismo de la cross-subsidization”
para los modelos comparados y el apartado “3.5.2.3.1. Rendimiento de su actividad” para Espaiia.
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los que, o bien se vende la vivienda al propio arrendatario (y puede hacerse mediante
figuras de tenencia intermedia que garantizan una mayor asequibilidad), o bien la
vivienda se queda vacia, y siempre que se ofrezcan planes de actuacion complementarios
de nuevas promociones de vivienda social con los ingresos obtenidos (que podria
controlarse por los 6érganos publicos que las supervisan), que permitan reemplazar a las
vendidas. De esa manera, podria garantizarse la no disminucion del parque social, al
mismo tiempo que se permite a las entidades una mayor eficiencia en la gestion de sus
recursos. Ese control se ha visto reducido en el sistema inglés, puesto que anteriormente
era necesario el consentimiento previo del 6rgano regulador de las entidades proveedoras
para dichas enajenaciones, mientras que actualmente Unicamente se requiere de una
notificacion. También es cierto que dependiendo de la forma juridica que adopte la
entidad y, en el caso inglés, aquellas que adoptan un charitable status, existe mayor o
menor limitacién para disponer de su parque. Una buena practica es la que realiza la
Federacion representante de woningcorporaties de Amsterdam con la Administracion
local, donde pactan el nimero méaximo de viviendas sociales a vender en esa ciudad. La
construccion de vivienda protegida de compraventa también suponia una linea de
financiacion del sector publico y del sector privado con animo de lucro espanoles, pero

estas actuaciones se vieron paralizadas por la crisis de 2007.

De esa combinacion de actividades puede extraerse otra buena practica: el
desarrollo de promociones y proyectos que combinen la oferta de diferentes tipos de
tenencia, tanto del sector social como del de mercado y, a parte de ayudar a contribuir a
la idea de continuum de tenencias ya mencionado'**, también se consigue mixtura social
dentro de una comunidad de vecinos, zona o barrio. Este aspecto es importante a la hora
de evitar la creacion de guetos y la estigmatizacion de determinadas zonas y determinados

grupos'**. Asi, esa combinacion de tenencias permite la coexistencia de personas con

1594 Véase el apartado “5. Vivienda social, vivienda publica y vivienda asequible” del Capitulo I y el

apartado “3.5.1.2. Ingresos por actividades propias: el mecanismo de la cross-subsidization” del Capitulo
II de esta tesis doctoral. La disponibilidad de ese continuum en las tenencias de vivienda se refleja tanto en
la Nueva Agenda Urbana mundial en su punto 107, cuando menciona la necesidad de “estimular la
provision de diversas opciones de vivienda adecuada que sean seguras, asequibles y accesibles para los
miembros de diferentes grupos de ingresos de la sociedad” y también como medida estructural
recomendada (Recomendacion numero 9) para prevenir los desahucios y el “sinhogarismo”. KENNA, P. et
al. Pilot Project — Promoting protection of the right to housing — Homelessness prevention in the context
of evictions, cit. pp. 197-198.

1395 Véanse tanto las ventajas como algtin impacto negativo a tener en cuenta a la hora de crearse vecindarios
mixtos en VAN KEMPEN, R. y BOLT, G. “Social consequences of residential segregation and mixed
neighbourhoods”, en CLAPHAM, D. F., CLARK, W.A.V. y GIBB, K. (eds.). The SAGE Handbook of Housing
Studies, cit., pp. 439-460. Véase también BUSCH-GEERTSEMA, V. “Measures to achieve social mix and their
impact on access to housing for people who are homeless”, European Journal of Homelessness, vol. 1,
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distintos poderes adquisitivos sin que externamente se denoten las diferencias. Sin
embargo, para poder garantizar una convivencia pacifica y efectiva es fundamental
disponer de servicios de mediacion y otros servicios de atencion al arrendatario y a la

comunidad.

Esta practica de combinacion de tenencias no estd generalizada a la practica de
los modelos espafioles, mas teniendo presente la poca cantidad de vivienda social
existente, el poco presupuesto publico destinado a fomentar la promocion y a la poca
promocion de vivienda de nueva construccion. Sin embargo, algunas CCAA cuentan con
instrumentos legales que tienen por objetivo garantizar dicha mixtura social. Asi, por
ejemplo, el art. 100.3 LDVC regula la necesidad de que las reglas de adjudicacion de
promociones de vivienda protegida reflejen la estructura social del municipio o zona,
teniendo presente el nivel de ingresos y el lugar de nacimiento, para evitar, asi, “la
concentracion excesiva de colectivos que puedan poner la promocién en riesgo de
aislamiento social”. Pero no ha sido hasta hace pocos afos, ante la dificultad de vender

promociones, cuando han empezado a producirse esas combinaciones's*.

Esta combinacion de promociones de vivienda social y de mercado puede
contemplarse en Espafia, a nivel practico, en algunas entidades privadas con animo de
lucro, mientras que las entidades publicas pueden ofrecer alquileres de locales, garajes,

despachos, etc. En cambio, en el tercer sector no se percibe esa diversidad.

En cuanto a la segunda practica, se trata de introducirse en el mercado financiero
para beneficiarse de los productos y la financiacion privada que este campo puede ofrecer,
como los préstamos bancarios, las emisiones de bonos u otros negocios en mercados de
capital'>’. Se trata de buscar un equilibrio dentro de la cartera de inversiones que permita
combinar los productos anteriores y diversificar asi, también, riesgos. Al ser un campo
mas complejo, se necesita de personal especializado, ya no solamente en el desarrollo de
las actividades enumeradas mas arriba sino también en este campo mas especifico.
Ademas, deben tenerse muy presentes algunos de los riesgos que se mencionan en los

ultimos parrafos de este apartado.

2007, pp. 213-224, articulo que se plantea si la estrategia de la mixtura social hace aumentar o disminuir
las oportunidades de los colectivos mas vulnerables de acceder a una vivienda digna y permanente.

1396 MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo,
cit. p. 34.

1397 Véanse algunos de estos ejemplos en el apartado “3.5.1.3. Préstamos bancarios y otras fuentes” del
Capitulo II de este trabajo.
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Cabe mencionar que el mayor impulso que permitid a las HAs introducirse en este
ambito fue la gran cantidad de inmuebles (la mayoria en propiedad) y patrimonio
acumulados fruto de la inyeccion de dinero publico por via de transferencia de inmuebles,
ayudas publicas a la construccién y facilidad de acceso a tipos de interés bajos en la época
sobre todo de privatizacion del parque publico'**. Ademads, existen otros factores que
permiten a estas entidades gestoras obtener buenas condiciones. Asi, estas cuentan con
un control publico estricto de sus aspectos econdmicos y, también, con unos poderes del
organo publico de control de intervenir en la gestion de la entidad en caso de existir
problemas financieros, entre otros. Por lo tanto, a nivel publico ya se procura que este
sector no derive en problemas financieros (debido al servicio publico que ofrecen).
Ademas, los Paises Bajos dispone de un Fondo de garantia, el WSW, que tiene la méxima
calificacion por parte de dos de las mayores agencias de calificacion a nivel mundial. Este
ingrediente de apoyo publico mas las evaluaciones de solvencia de reconocidas agencias
de calificacion crediticia a las que suelen someterse permite que los inversores las vean
como una inversion segura y de poco riesgo. Sin embargo, es un campo de dificil acceso
por parte de las entidades pequenas. Precisamente, algunas de las fusiones llevadas a cabo
tenian como objetivo convertirse en entidades mas atractivas para inversores privados y
también permitir una mayor absorcion del riesgo financiero. Inglaterra dispone, por
ejemplo, de la Housing Finance Corporation, que permite a las entidades mas pequefias

acceder a la emision de bonos'>®.

En este apartado aparecen diversos riesgos que deben tenerse muy presente, como
el tema de la competencia desleal, el moral hazard y también el hecho de que los riesgos
financieros asumidos puedan llegar a influir negativamente en las actividades sociales de
la entidad'*®. Por ello, y a resultas de la necesidad de separar entidades ya sea por
exigencia legal (en los Paises Bajos) o voluntariamente para disponer de menores
restricciones de actuacion (Inglaterra), muchas entidades se estructuran de tal manera que
construyen una “muralla china”, para asi evitar que el parque de vivienda social quede

afectado por riesgos asumidos en actividades comerciales o financieras. Esa separacion,

1398 Asf, las politicas publicas actuales enfocadan a fomentar que HA saquen el maximo provecho del gran
patrimonio acumulado, lo que se conoce como “sweating the assets”. Véase el apartado “2. La privatizacion
de la gestion de la vivienda social” en el Capitulo II de esta tesis.

1399 Véase el apartado “3.5.1.3. Préstamos bancarios y otras fuentes” del Capitulo II de esta tesis doctoral.
1600 V¢ase el apartado “2.4. Potenciales riesgos de las entidades hibridas” infia en este mismo capitulo.
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no obstante, implica una pérdida del caracter hibrido para las WCOs y unas estructuras

de grupo demasiado complejas y dificiles de fiscalizar en el caso inglés.

Finalmente, la obligacién de mayor dependencia del mercado financiero lleva a
adoptar politicas de gestion que minimicen riesgo de impago, lo que puede implicar
centrar unicamente la adjudicacion de vivienda social en aquellos grupos que podran
pagarla, excluyendo, asi, a los colectivos mas vulnerables. En consecuencia, es
importante velar porque la necesidad de actuacion en el sector privado no desvirtue el

objetivo principal de la entidad proveedora y gestora de cumplir con su funcién social.

1.3.3. Servicios complementarios al de la vivienda. Mirada a la

comunidad

Los beneficiarios de viviendas sociales, aunque pueda variar hasta cierto punto en
los diferentes paises, son personas que no pueden acceder al mercado privado ya sea por
razones economicas, sociales, profesionales, psiquicas o fisicas. Precisamente, la ya
mencionada Nueva Agenda Urbana mundial de 2016 resalta la necesidad de que las
politicas de vivienda traten la exclusion social desde una intervencion integral y
transversal, que incluya acciones no solo respecto de la vivienda, sino también con
relacion al empleo, la salud y la educacion'®!. Asi, siguen esta misma linea SUBIRATS y
GOMA, ya que definen la exclusion social como un “fendémeno poliédrico que tiene su
origen en multiples factores”'*2, los cuales pueden ser de caracter econdmico, laboral,

formativo, familiar, habitacional, social, sociosanitario, espacial o territorial, etc'*%.

Las acciones para luchar contra la exclusion, mas alla de garantizar el acceso a
una vivienda digna y adecuada que no sea en precario, pasan por ofrecer un rol activo
desde la entidad gestora (e incluso la propia Administracion publica) para ayudar al
beneficiario a la hora de buscar ayudas publicas disponibles u ofrecer formacion en ahorro
econdmico y/o energético y en buena gestion del patrimonio (dmbito econdmico), ofrecer
programas de formacidon e insercion laboral (dmbito laboral y formativo), ofrecer

servicios de salud (ambito sociosanitario), ayudar a potenciar y recuperar las redes

1601 y¢ase su punto 108.

1602 SUBIRATS, J. y GOMA, R. (dirs.). Un paso mds hacia la inclusion social. Generacion de conocimiento,
politicas y practicas para la inclusion social. Madrid: Plataforma de ONGs de Accién Social, 2003. p. 30.
1603 Véase la Tabla 5 de SUBIRATS, J. y GOMA, R. (dirs.). Un paso mdas hacia la inclusion social. Generacion
de conocimiento, politicas y practicas para la inclusion social, cit. pp. 34-35.
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familiares y sociales (dmbito relacional), asi como ofrecer programas y actuaciones que
permitan el fomento del buen ambiente en el barrio, como puede ser la creacion de
equipamientos y recursos como centros culturales o deportivos, la organizacion de
eventos y jornadas, la rehabilitacion de edificios o revitalizacidon de espacios publicos,
ofrecer servicios de mediacion o resolucion de conflictos o servicios que permitan ofrecer
mas seguridad ciudadana (dmbito social y espacial o territorial). Por lo tanto, en el sector
de vivienda social, una gestion eficiente no puede entenderse sin la provision de algunos
de este gran abanico de servicios adicionales y complementarios a los de la vivienda,

eleccion que dependerd del perfil de arrendatario o usuario de la entidad.

Con el fin de garantizar el cumplimiento de esta funcion, tanto Inglaterra como
los Paises Bajos prevén el desarrollo de estas funciones de asistencia a los arrendatarios
y usuarios y de procuracion de un buen clima en sus zonas de actuacion en sus respectivas
normativas. El Regulatory Framework de las HAs inglesas, por ejemplo, incorpora un
conjunto de normas relacionadas con la proteccion del inquilino, entre las que se
encuentran procurar salud y seguridad a los arrendatarios, adaptar los servicios a sus
necesidades e involucrarse en los barrios o la comunidad para garantizar un buen
ambiente y prevenir conductas vandalicas. Aunque es cierto que el control publico sobre
el cumplimiento de esta normativa no es tan activo como respecto de la normativa
economica, la evaluacion anual publica que de toda la normativa se hace a los RPs con
mas de 1.000 viviendas es de especial interés para agentes interesados en invertir en el
sector, ya que muestra la valoracion publica del grado de solidez econdomica y de
gobernanza de la entidad y, también, puede servir de referencia para adjudicar nuevos
proyectos con financiacion publica'*®. Por su lado, las WCOs neerlandesas disfrutaban
de amplias funciones con el ya derogado Decreto de gestion de la vivienda social (BBSH).
La regulacion actual, el BTIV, delimita y restringe estas funciones, aunque la esencia de
invertir en la comunidad se conserva, restringida a actuaciones que contribuyan a la
calidad de vida en las inmediaciones de las zonas donde la WCO tenga viviendas'®. Para
el desarrollo de estos servicios complementarios, las HAs se dotan de una estrecha
colaboracion con las administraciones locales, los cuerpos de seguridad y otras
organizaciones sociales. Es decir, para el desempefio de estas funciones, es importante la

existencia de redes de colaboracién, el trabajo conjunto a nivel tanto publico como

1604 V¢ase el apartado “3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra” del Capitulo II de esta tesis doctoral.
1605 Véanse los apartados “3.2.3. Legislacion neerlandesa” y “3.7.2. Impacto en la comunidad” del Capitulo
II de esta tesis doctoral.

398



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la
gestion de vivienda social en Espaiia

privado, de todos los actores que puedan jugar un papel en este sector en cada zona.
Asimismo, es importante apoyarse en las nuevas tecnologias para que estas permitan

ofrecer una gestion mas eficiente.

Asi, a estas entidades privadas sin &nimo de lucro se les otorga un rol destacado
en relacion con politicas y estrategias para afrontar problemas de conductas vandalicas,
antisociales o criminales y para fomentar la cohesion social y procurar un ambiente sano
en la comunidad. Por ello, se les dota de poderes de actuacion a nivel legal y de normativa
y guias de buenas practicas elaboradas por organismos publicos y/o organizaciones
representantes de dichas entidades'**. Sin embargo, lo que no resulta tan claro en este
punto es hasta donde llegan los limites en cuanto a las responsabilidades de las HAs para
atajar estas problematicas y donde empieza la responsabilidad de las administraciones

locales y otros agentes publicos'*’.

Esta normativa que regula la necesidad de desempefiar servicios complementarios
de apoyo a los beneficiarios sociales de vivienda por parte de las entidades gestoras no
existe en Espafia, mas alla de los fines de interés general que lleven aparejadas algunas
entidades por su forma juridica (por ejemplo, las fundaciones y las asociaciones de
utilidad publica) y por lo que regulen en sus respectivos estatutos. Al tener las entidades
del tercer sector como objetivo lograr la inclusioén social de colectivos especialmente
vulnerables, muchas de estas cuentan con programas para sus beneficiarios (ej.
seguimiento y acompafiamiento social, supervision del uso de la vivienda,
acompafiamiento de salud, orientacion e insercion laboral). También destaca el hecho de
que estos servicios adicionales o complementarios se ofrezcan en mayor medida por
entidades que disponen de un area o departamento social y, por lo tanto, entidades que
disponen de personal exclusivamente dedicado al trato con sus arrendatarios o usuarios.
Por otro lado, algunas de las entidades mas pequenas o las que carecen de recursos para
el desarrollo directo de estos servicios complementarios, establecen colaboraciones entre
entidades publicas y el tercer sector, o entre entidades del tercer sector. Ademas, la
necesidad de estos servicios también se refleja en el funcionamiento de los mencionados

Fondos de Vivienda para Alquiler Social que regula el Plan Estatal de Vivienda 2018-

1606 FLINT, J. “Maintaining an Arm’s Length? Housing, community governance and the management of
‘problematic’ populations”, Housing Studies, vol. 21, nim. 2, 2006, pp. 171-186. pp. 172 y ss.

1607 FLINT, J. “Maintaining an Arm’s Length? Housing, community governance and the management of
‘problematic’ populations”, cit. p. 181. Este mismo autor, se pregunta “;por qué deberia la vivienda social
soportar el peso de esas cuestiones y quién paga por ello?”. Traduccién propia.
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2021, puesto que regula expresamente la posibilidad de contar con la colaboracion de
entidades del tercer sector para acompanar la gestion de las viviendas sujetas a este Fondo

con un plan de acompafiamiento social de la familia'*®.

Del amplio abanico de servicios que se acaban de comentar, puede hacerse una

clasificacion en funcion del objetivo perseguido:

a) Servicios destinados a la esfera particular del arrendatario o usuario de la

vivienda: sobre todo los mencionados respecto al ambito econdmico, formativo,
sociosanitario, laboral y relacional (redes sociales y familiares). Son buenas practicas en
este punto disponer de Planes de trabajo o de un “acuerdo o contrato social”, mediante
los cuales se perfilen las necesidades de la persona vulnerable que accede a la vivienda
social, pero que al mismo tiempo regule unas obligaciones a cumplir por esta. Asi, el
otorgamiento de unos derechos y el disfrute de unos servicios viene de la mano de unos
deberes, los cuales deben dejarse claros en este acuerdo o plan, y deben explicarse al
beneficiario las consecuencias que puede acarrear el incumplimiento de estos. En el caso
espafiol, son algunas las entidades que, a nivel particular, disponen de este tipo de
instrumento, bajo distintas nomenclaturas, como por ejemplo “compromiso social
comun” o “documento de pactos” y, también diverge la obligatoriedad de firmarlo para
poder acceder a la vivienda y las consecuencias de su incumplimiento, pasando por
actuaciones de inspeccion y mediacion hasta la rescision del contrato. La consecucion de
servicios para el desarrollo personal, social o profesional del arrendatario o usuario de la
vivienda también aporta un impacto positivo para la entidad gestora. Por un lado, trazar
un plan de formacion e insercion laboral mas un asesoramiento en gestion de patrimonio
permite que el arrendatario tenga una mayor capacidad econémica para hacer frente al
pago del alquiler. Los impagos de hipoteca o alquiler suelen acompafiarse o agudizarse
por una mala gestion de los recursos econdmicos limitados y por decisiones erréneas
respecto de las prioridades financieras por parte de los propietarios o arrendatarios. Asi,
informar y formar a los beneficiarios mas vulnerables sobre deudas, gestion de capital y

riesgos puede producir un impacto positivo en la prevencion de desahucios'®®.

1608 Apartado “3.5.2.5. Mas alla del acceso a una vivienda. Servicios arrendatarios y a la comunidad” del
Capitulo III.

1609 V¢ase la recomendacion nim. 14 de KENNA, P. et al. Pilot Project — Promoting protection of the right
to housing — Homelessness prevention in the context of evictions, cit. p. 201. Precisamente, la DA 3% de la
Ley 5/2019, de 15 de marzo, reguladora de los contratos de crédito inmobiliario, hace referencia a la
necesidad de fomentar medidas de educacion financiera, ligadas, en este caso, a los riesgos que pueden
derivarse de la contratacion de préstamos, y la gestion de deudas.
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Igualmente, en ocasiones, los arrendatarios no consideran el impago del alquiler como
causa de extincion del contrato (lo asocian mas a vandalismo y mal uso). Asi, ademas de
la necesidad de exponer claramente todas las clausulas contractuales desde el inicio, y
explicar las consecuencias ante su incumplimiento, también es preciso hacer hincapié en
cuanto a los deberes del arrendatario, que debe percibir la deuda de la renta como
prioritaria ante otros pagos (vehiculo, muebles, electrodomésticos, entre otros) pues sin
vivienda muchas de sus otras deudas resultan irrelevantes'*. Por otro lado, los servicios
de seguimiento, apoyo'*!!, formacion e insercion social y laboral permiten la posible
evoluciéon y mejora tanto personal como econdmica que puede experimentar el
arrendatario o usuario de la vivienda social, lo que puede comportar su salto a otro tipo
de tenencia, ya sea en el mismo sector social o en el sector privado. De ahi la importancia
de disponer de un continuum que permita ir escalando en las formas de acceso a una
vivienda. Al mismo tiempo, esto permite una mayor rotacion del parque mas social, que
al final debe destinarse a los colectivos mas vulnerables. También es importante dotarse
de redes de colaboracion con el sector sociosanitario, para acompaiar a aquellos
colectivos con problemas fisicos/psiquicos o de adicciones que requieren de ayuda
profesional.

b) Servicios centrados a garantizar un buen ambiente y un nivel de vida

adecuado en el barrio o la comunidad: principalmente los mencionados con respecto al

ambito social y espacial o territorial. La mayor o menor implicacion e influencia de la
entidad gestora en la comunidad depende del porcentaje de parque que concentre esa
entidad. Por ejemplo, el papel de las HAs en este punto es importante porque muchas de
ellas son propietarias de la mayor parte de las viviendas de esa zona. Estos servicios y
actuaciones, ademas de los claros beneficios que reporta a los arrendatarios o usuarios y
a la comunidad, también repercuten positivamente en la propia entidad, puesto que una
zona con un buen ambiente y calidad de vida atraera mas demandantes de vivienda (con
diversos poderes adquisitivos) y hard aumentar el valor de los inmuebles, lo que permitira

mas mixtura social. Un servicio en este punto que es esencial si se quieren combinar

1610 RALLINGS, M. K. Approaches to tenancy management in the social housing sector: Exploring new
models and changes in the tenant-landlord relationship, cit. p. 30, donde las perspectivas del estudio se
obtienen con relacion a estudios de casos de HAs.

1611 En este punto nos gustaria destacar el proyecto del Patronato Municipal de Vivienda del Ayuntamiento
de Alicante del edificio intergeneracional Plaza de América, en el que arrendatarios jovenes se encargan de
realizar los servicios de acompafiamiento, ayuda y apoyo a gente mayor y gestionan tareas comunitarias.
Véase mas sobre este programa en el apartado “3.5.2.5. Mas alla del acceso a una vivienda. Servicios a los
arrendatarios y a la comunidad” del Capitulo III de este trabajo.
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diferentes tenencias dentro de un mismo edificio o en una comunidad y que coexistan
unidades familiares con diferentes poderes adquisitivos es la mediacion comunitaria. Este
servicio también permite, ademas, evitar la judicializacion de muchos conflictos. En
Espaiia, las iniciativas de dinamizacion y revitalizacion del barrio se llevan a cabo, a nivel
particular, por entidades sin animo de lucro (organizacion de eventos, por ejemplo) y
también en programas de las entidades publicas (ej. arrendamiento a estudiantes a precio
asequible a cambio de colaboracidon en proyectos comunitarios y de dinamizacion y
revitalizacion del barrio). Por su lado, el modelo de entidad privada con dnimo de lucro
puede llegar a implicarse cuando es la propietaria del inmueble entero o de su mayor parte

(ej. con un responsable de mantenimiento y/o conserje)'°'2.

A pesar de la consideracion de las practicas anteriores como buenas practicas
dentro del ambito de la gestion de la vivienda social, existen algunos aspectos, sobre todo
detectados del estudio de los modelos comparados inglés y neerlandés, que deben
contemplarse para que lo que inicialmente se plantea como un mecanismo de gestion
exitoso no se convierta en una mala practica o instrumento gravoso en perjuicio del
arrendatario o usuario. Asi, es importante delimitar el campo de actuaciéon de las
entidades, sobre todo respecto a los servicios centrados en garantizar un buen ambiente y
un nivel de vida adecuado en el barrio o la zona, a actuaciones que contribuyan
directamente a esa mejora, y en esa zona en concreto'*'. Es primordial que el desarrollo
de estas funciones también se controle a nivel publico, a través del 6rgano encargado de
fiscalizar las actuaciones de estas entidades. Y, por otro lado, debe evitarse que la oferta
de estos servicios complementarios, que pueden ofrecerse tanto de manera directa por la
propia entidad gestora, pero que también pueden externalizarse, sea especialmente
gravosa y se acaben repercutiendo todos los costes al beneficiario del servicio. Por ello,
la mayor o menor repercusion de estos costes al beneficiario dependera en gran medida
del sistema de financiacion cruzada del que disponga esa entidad'®'* y, también, de las

ayudas publicas que pueda haber disponibles, por lo que es importante, a nivel de politicas

1612 Ibld

1613 Véase el caso de las WCO neerlandesas y su inversiéon en construccién de centros comerciales o
restauracion de barcos en el apartado “3.7.2. Impacto en la comunidad” del Capitulo II de esta tesis doctoral.
1614 Véanse los apartados “1.3.1. Formas de acceso a una vivienda social” y “1.1.3.2. Actividades
comerciales y otras fuentes de financiacion privada”, en este mismo capitulo.
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publicas, fomentar la financiacion de proyectos que no solo ofrezcan el mejor precio, sino

que también valoren un mayor beneficio social'°'>,

Tanto la oferta como la calidad de los servicios complementarios ofrecidos puede
presentarse, ademas, como una estrategia de mercado, sobre todo en unos sistemas (como
lo son el neerlandés y el inglés) donde existe un mercado competitivo de proveedores y

gestores de vivienda social.

Muy ligado con lo anterior es que compartimos las reivindicaciones de las
entidades del tercer sector espafolas que reclaman la introduccion de cldusulas sociales
en los procesos de contratacion publica'®®, que en el caso que nos ocupa podria ser la
promocion y gestion de parque de vivienda social en alquiler. Puesto que al valorar
unicamente los criterios econémicos y no exigir un minimo de calidad de las ofertas ni
tener en cuenta la solvencia social de los licitadores (con relacion a su mision estatutaria,
participacion en redes, en trabajos comunitarios y en proyectos de economia social, entre
otros), las entidades con danimo de lucro acaparan gran parte de la contratacion'®'.
Asimismo, cuando no se controla o cuando existen grandes dificultades en controlar que
el proveedor proporcione el nivel de calidad estipulado en el contrato, “es muy posible
que las reducciones de costes se realicen a costa de la calidad (pérdida de eficiencia)™!¢'®
Asi, a modo de ejemplo, las Leyes de servicios sociales del Pais Vasco y de Cataluna
regulan una preferencia por la contratacion con entidades que demuestren indicadores de
valor afiadido de carécter social'®!. Y, si bien estos casos se contemplan tnicamente en

el campo de los servicios sociales propiamente!®?’, se trata de una medida interesante y

1615 Por ejemplo, los recortes en ayudas publicas han supuesto una disminucion de este tipo de servicios por
parte de algunas HAs inglesas. MANZI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and social purpose:
repositioning the English housing association sector”, cit. p. 13.

1616 Fgy, J. y CODINA, T. “Cap a un nou model del finangament del Tercer Sector”, cit. p. 7.

1617 Los resultados de un estudio de la Mesa de entidades del Tercer Sector Social en Catalufia reflejan
como las empresas con animo de lucro acaparan casi el 60% del volumen de contratacion, mientras que las
entidades del tercer sector se quedan en un 39% de adjudicacion de los contratos; tratindose, ademas, de
contratos mas substanciosos econémicamente (representan el 70,6% del conjunto del presupuesto, en contra
del 28,7% de las entidades sociales). En cambio, cuando se valoran los aspectos mas técnicos y la oferta
global en detrimento de solo valorar el factor econdmico, el tercer sector sube el porcentaje de contratacion.
ORDAS GARCIA, C. A. La qualitat de la contractacio publica en I’ambit dels serveis a les persones. Una
analisi dels 8 principals ajuntaments de Catalunya. Taula d’entitats del Tercer Sector Social de Catalunya,
2017. p. 43.

1618  6PEZ CASASNOVAS, G. (dir.) Los nuevos instrumentos de la gestion publica, cit. p. 200.

1619 Art, 72 Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios Sociales del Pais Vasco (BOE 07-10-2019, nim.
242), que ademas establece expresamente que “estas clausulas sociales constituiran un requisito para la
adjudicacion, no pudiendo en ningin caso valorarse como un simple mérito” y art. 75.4 Ley 12/2007, de
11 de octubre, de Servicios Sociales de Cataluiia (BOE 06-11-2007, ntim. 266).

1620 Bl Pais Vasco regula servicios de alojamiento consistentes en pisos de acogida, viviendas y
apartamentos tutelados y viviendas comunitarias; y Catalufia para servicios residenciales de estancia
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cabria ver como extrapolarla en el campo de la vivienda social, no solo en el ambito de
la contratacion sino también hacerlas extensivas a los procesos de adjudicacion de ayudas

publicas.

2. Hacia un modelo hibrido de gestion
2.1. La hibridacion

En el Capitulo II de esta tesis se ha introducido el concepto de “entidad hibrida”
para referirnos a las HAs inglesas y a las WCOs neerlandesas. Este concepto tiene su
origen en la biologia y hace referencia a una mayor o menor mezcla estable de diferentes
especies'®!. En nuestro ambito se utiliza habitualmente para describir aquellas
organizaciones o entidades que poseen caracteristicas “significantes”®?2 o se nutren de
elementos de mas de un sector, desdibujando asi los limites entre el Estado, el mercado y

la comunidad, tres ejes impulsores contrapuestos'¢,

Varios han sido los autores que han esquematizado estos tres sectores con sus
zonas hibridas, siendo ampliamente utilizada la figura del tridngulo'®*, que visualiza la

sociedad y las tres esferas o dominios que existen en ella: el Estado, el mercado y la

limitada, servicios de acogida residencial de urgencia, servicios de residencia temporal para personas
adultas en situacion de marginacion y, dentro de los servicios sociales especializados, pisos asistidos para
jovenes, centros residenciales y residencia asistida para personas mayores, hogares con apoyo, acogidas
residenciales, hogares residenciales temporales y/o centros residenciales para personas con discapacidad
fisica, psiquica, para personas con drogodependencia y casas de acogida o pisos de apoyo para mujeres en
situacion de violencia de género. Véase el Catalogo de Prestaciones y Servicios del Sistema Vasco de
Servicios Sociales en el art. 22 Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de Servicios Sociales del Pais Vasco y el
Catalogo clasificado de servicios y prestaciones sociales del Sistema Catalan de Servicios Sociales en el
Anexo de la Ley 12/2007, de 11 de octubre, de Servicios Sociales de Cataluia.

1621 BRANDSEN, T., VAN DE DONK, W. y PUTTERS, K. “Griffins or Chameleons? Hybridity as a permanent
and inevitable characteristic of the Third Sector”, International Journal of Public Administration, vol. 28,
num. 9, 2005, pp. 749-765. p. 750.

1622 BILLIS, D. (ed.) Hybrid organisations and the third sector. Challenges for practice, theory and policy.
Basingstoke: Palgrave Macmillan, 2010. p. 3.

1623 MULLINS, D., MILLIGAN, V. y NIEBOER, N. “State directed hybridity? — the relationship between non-
profit housing organizations and the state in three national contexts”, Housing Studies, vol. 33, nim. 4,
2018, pp. 565-588. p. 568.

1624 Véase, como uno de los primeros en desarrollarlo, PESTOFF, V. A. “Third Sector and co-operative
services: An alternative to privatisation”, Journal of Consumer Policy, nam. 15, 1992, pp. 21-45. p. 25.
Véanse, también, MULLINS, D. Housing associations. Working Paper 16, cit. pp. 32 y 33; CZISCHKE, D.,
GRruis, V. y MULLINS, D. “Conceptualising social enterprise in housing organizations”, cit. p. 428 y
BRANDSEN, T., VAN DE DONK, W. y PUTTERS, K. “Griffins or Chameleons? Hybridity as a permanent and
inevitable characteristic of the Third Sector”, cit. p. 828. Todos ellos se tienen en cuenta en el desarrollo de
la Figura 24 en este mismo capitulo.
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comunidad'®®, Cada uno de estos dominios se rige por unos valores que marcan sus
mecanismos de interaccion en la sociedad: jerarquia para el Estado, libre intercambio de
bienes y servicio para el mercado y vinculos sociales o emocionales dentro de la
comunidad'®?®, Las instituciones u organizaciones que pueden encontrarse dentro de cada
esfera se clasifican en funcion de su caracter publico o privado, su cardcter de &nimo de
lucro o sin €l y el caracter formal o informal de su organizacion o estructura. Asi, las
organizaciones situadas en la esfera del Estado suelen definirse como publicas, formales
y sin &nimo de lucro; las del mercado privado como privadas, formales y con animo de
lucro; y las de la comunidad como privadas, informales y sin &nimo de lucro. A todo ello,
en el centro se mueven aquellas organizaciones o asociaciones voluntarias que suelen
tener un caracter privado, formal y sin animo de lucro'*’. Por lo tanto, siguiendo este
esquema, muchas de las entidades del tercer sector se encuentran, segun su
conceptualizacion, en una esfera hibrida que se nutriria de algunas de las caracteristicas

de cada sector del triangulo'¢?,

Una aproximacion o representacion de la hibridacion es la que realizan
BRANDSEN, VAN DE DONK y PUTTERS, cuando mencionan la figura mitologica del grifo o
la de un camaleon para ejemplificar que una entidad hibrida solo puede describirse y
concebirse como tal en base a las diferentes partes que lo integran (grifo), o para
argumentar que estamos ante entidades que adaptan sus estrategias seguin las exigencias
tanto internas como externas del sector (como un camaleén). Es decir, el concepto de
“entidad hibrida” no puede identificarse con base en conceptos tradicionales, sino que
deben “aceptarse y entenderse tal como son, y no con relacion a categorias ideales
estaticas”'*?. Esa necesidad de adoptar un caracter hibrido puede tener diversas causas,
como la necesidad de unir fuerzas para acceder a bienes o ayudas publicas, la necesidad

de buscar nuevas fuentes de financiacion ante recortes drasticos en ayudas publicas,

1625 BILLIS, por su lado, utiliza esferas para visualizar estos tres ejes motores (Estado, mercado y
comunidad), que se entrecruzan varias veces (tres por cada sector). Véase la figura en BILLIS, D. (ed.)
Hybrid organisations and the third sector. Challenges for practice, theory and policy, cit. pp. 55-57.

1626 BRANDSEN, T. y KARRE, P. M. “Hybrid organizations: no cause for concern?”, Internationa Journal of
Public Administration, vol. 34, num. 13, 2011, pp. 827-836. p. 828.

1627 PESTOFF, V. A. “Third Sector and co-operative services: An alternative to privatisation”, cit. p. 24.
1628 Parten ya de esta premisa, por ejemplo, los estudios de BILLIS, D. (ed.) Hybrid organisations and the
third sector. Challenges for practice, theory and policy, cit.; BRANDSEN, T., VAN DE DONK, W. y PUTTERS,
K. “Griffins or Chameleons? Hybridity as a permanent and inevitable characteristic of the Third Sector”,
cit. y CZISCHKE, D., GRUIS, V. y MULLINS, D. “Conceptualising social enterprise in housing organizations”,
cit.

1629 Traduccion propia. BRANDSEN, T., VAN DE DONK, W. y PUTTERS, K. “Griffins or Chameleons?
Hybridity as a permanent and inevitable characteristic of the Third Sector”, cit. p. 760.
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también las necesidades técnicas que surgen del cambio de estrategia y de la oferta de
bienes y servicios distintos y complejos, o la voluntad del Estado de formar partenariados
publico-privados que permitan ofrecer servicios o bienes de manera responsable y

eficiente!°,

BILLIS distingue entre las organic hybrids y las enacted hybrids'®', para
diferenciar entre las entidades que teniendo un origen clasico de asociacion se han ido
transformando en hibridas con el cambio de estructura de gestion de la entidad
(incorporacion de personal asalariado y especializado, estructura de gestion jerarquica,
etc.)!®? y con la irrupcidon en actividades comerciales para generar ingresos, y las

entidades hibridas que ya se crean de inicio con esa estructura hibrida, respectivamente.

2.2. Los campos en los que puede reflejarse la hibridacion

Como bien se desprende de las definiciones anteriores, existen diversos campos
en los que puede afectar la hibridacion en una entidad. Estos se podrian agrupar,
principalmente, en: 1) fuentes de financiacion; 2) estructura y gobierno de la entidad y 3)

los productos y servicios ofrecidos!'®*.

Asi, en el campo de la financiacion (1), la hibridacién consiste en combinar
fuentes publicas, como el acceso a ayudas publicas tanto directas (ayudas a la
construccion) como indirectas (ayudas al pago del alquiler, entre otras) con fuentes
privadas, de tal manera que la viabilidad econdémica y el poder de actuacion de la
organizacion no dependa integramente del presupuesto publico. No es menos cierto que,
en el campo de las HAs toda la inyeccion de dinero publico en forma de diferentes tipos
de financiacion publica, facilidades de acceso a préstamos a tipos de interés bajos y la
transferencia de parque publico que ha tenido lugar desde el inicio del proceso de

privatizacion del sector de vivienda social (en la década de los ochenta y noventa del siglo

1630 BRANDSEN, T., VAN DE DONK, W. y PUTTERS, K. “Griffins or Chameleons? Hybridity as a permanent
and inevitable characteristic of the Third Sector”, cit. p. 754.

1631 BILLIS, D. (ed.) Hybrid organisations and the third sector. Challenges for practice, theory and policy,
cit. pp. 57 y ss. Véase también MULLINS, D., CZISCHKE, D. y VAN BORTEL, G. “Exploring the meaning of
hybridity and social enterprise in housing organisations”, Housing Studies, vol. 27, nim. 4, 2012, pp. 405-
417. p. 400.

1632 Véase en qué campos puede reflejarse la hibridacion en el apartado siguiente de este capitulo.

1633 MULLINS, D., CZISCHKE, D. y VAN BORTEL, G. “Exploring the meaning of hybridity and social
enterprise in housing organisations”, cit. p. 407 y MULLINS, D., MILLIGAN, V. y NIEBOER, N. “State directed
hybridity? — the relationship between non-profit housing organizations and the state in three national
contexts”, cit. p. 565.
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asado)'%**, les ha permitido consolidar un activo inmobiliario que favorece su entrada
y

posibilidad de acceder a préstamos y otros productos en el mercado financiero'®*.

La irrupcion de estas entidades en el mercado financiero y crecimiento de su
actividad requiere de personal especializado en el sector (2), que vaya mas alla del
caracter asociativo y voluntario de las entidades que se encuentran en la esfera de la
comunidad. Asi, esa evolucion en el sector exige una profesionalizacién de la gestion,
tanto a nivel humano como técnico, y la incorporacion de una estructura de gestion
jerarquica y con mecanismos de supervision, propios tanto de la esfera del mercado
privado como de la del Estado. Esa complejidad también se refleja a la hora de agrupar
entidades y de llevar a cabo fusiones para ser mas competitivos para acceder tanto a
fuentes publicas como privadas. Todo ello sin olvidar el caracter asociativo de estas
entidades propio de la esfera de comunidad, que puede reflejarse también a través de la

involucracion de los arrendatarios en la direccion y gestion de la entidad.

Finalmente, el tercer campo donde puede reflejarse la hibridacion es el de la
cartera de actividades, en los productos y servicios que la entidad ofrece (3). Las
organizaciones pueden, o bien centrarse en sus actividades tradicionales, es decir, en la
construccion y gestion del parque de vivienda social en este caso, o bien innovar,
buscando nuevas oportunidades tanto dentro del propio sector de la vivienda social como
fuera de este. MILES et al. distinguen entre defenders (seria el primer grupo, el
conservador) y prospectors (los innovadores)'®*. El segundo grupo puede dividirse entre
las entidades que buscan, principalmente, aumentar su actividad dentro de la esfera
publica y/o social (desarrollando, por ejemplo, servicios complementarios a la vivienda,
los conocidos como Housing Plus'®7) y las entidades que se centran en expandirse hacia
actividades de mercado, es decir, desarrollando actividades en el mercado privado de la

vivienda. Cabe decir que también existen entidades que combinan ambas caracteristicas,

1634 Véase ese proceso de privatizacion en el apartado “2. La privatizacion de la gestion de la vivienda

social” del Capitulo II de esta tesis doctoral.

1635 MULLINS, D. “The changing role of housing associations”, cit. p. 214 y BLESSING, A. “Magical or
monstrous? Hybridity in social housing governance”, Housing Studies, vol. 27, num. 2, 2012, pp. 189-207.
p- 190. Véase el apartado “1.3.2. Actividades comerciales y otras fuentes de financiacion privada” de este
mismo capitulo.

1636 MILES, R. E. et al. “Organizational strategy, structure, and process”, The Academy of Management
Review, vol. 3, nim. 3, 1978, pp. 546-562. pp. 550 y ss.

1637 Véase el apartado “3.7. Mas alla del acceso a una vivienda. El concepto de Housing Plus” del Capitulo
II de esta tesis doctoral.
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esto es, la diversificacion dentro del dominio publico y la expansion hacia actividades

comerciales'ss.

2.3. Ventajas de una entidad hibrida en la gestion de vivienda social

El hecho de encontrarnos ante entidades a caballo entre la comunidad, el Estado
y el mercado privado permite dotarlas de unas particularidades que las hacen optimas

para desarrollar un rol predominante en el campo de la gestion de vivienda social.

Asi, son entidades con un origen o una base en la comunidad, por lo que su
principal objetivo es cubrir las necesidades mas basicas de la sociedad. Es por eso que no
solamente se centran en ofrecer viviendas dignas y adecuadas a los colectivos vulnerables
excluidos del mercado privado, sino que a ese servicio le acompafian otros
complementarios de cariz personal, social, laboral y de comunidad'®*. Se trata de
entidades implicadas en cumplir los intereses de sus arrendatarios o usuarios, por lo que
también los suelen involucrar en la toma de decisiones relacionadas con la gestion y
funcionamiento de la entidad (en diferentes grados). Ademas, si se constituyen como
entidades sin animo de lucro, todos los beneficios que puedan obtener se reinvierten en

las diferentes vertientes de su funcion social.

Se trata de entidades dedicadas principalmente a la oferta de un servicio de interés
econdmico general como lo es el de la vivienda social, por lo que pueden recibir
financiacion publica para su desarrollo. El Estado, por su parte, debe asegurarse que las
ayudas que estas entidades puedan recibir (directa o indirectamente y a través de
diferentes mecanismos e instrumentos) se dediquen al cumplimiento de esa funcion social

(quid pro quo).

Finalmente, el sector del mercado privado irrumpe para asegurar que estas

entidades sean viables y sostenibles econdmicamente. Y, para ello, necesitan actuar

1638 CZzISCHKE, D., GRUIS, V. y MULLINS, D. “Conceptualising social enterprise in housing organizations”,
cit. pp. 432 y 433.

1639 precisamente, cuando el acceso a la vivienda social se centra en colectivos vulnerables en vez de
ampliarlo a poblacion con ingresos medios, la gestion del parque se hace mas compleja. PRIEMUS, H.
“Managing social housing”, cit. p. 469. En esta linea, el ltimo estudio de la vivienda a nivel de la UE
respalda la idea de la evolucion de los proveedores de vivienda social y de su manera de operar, debiendo
actuar y preocuparse por campos como el de la salud, el empleo, la inclusion, la movilidad, la digitalizacion
de los servicios, la eficiencia energética, la gestion urbana integrada y las distintas maneras de acceder a
una vivienda, como las tenencias intermedias y el Housing First. PITTINI, A. (dir.) The State of Housing in
the EU 2019, cit. p. 39
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siguiendo criterios de mercado, lo que implica proceder de la manera mas eficiente
posible, llevando a cabo sus objetivos sociales (eficacia) con los minimos gastos posibles
(eficiencia)'%4?. Para poder cumplir con estos objetivos, la estructura y organizacion
internas de estas entidades puede profesionalizarse y equiparse con personal experto en
los diferentes campos en los que estas actuan'®*!. Con objeto de mantener el equilibrio
econémico mencionado y con la ayuda de esa profesionalizacion, estas entidades gestoras
combinan diferentes tipos de actividades, tanto sociales como comerciales. De esa

manera, no dependen exclusivamente de fuentes de financiacion publica.

La Figura 24 representa lo que puede implicar y aportar una entidad gestora de
vivienda social que se desarrolle en los tres sectores de Estado, comunidad y mercado
privado. Estos se corresponden con todas las practicas que se han ido identificando a lo

largo de los tres bloques tematicos ya analizados en este capitulo.

ESTADO

+ Control publico de actividad y
financiero

+ Financiacién publica

* Ejecucion de politicas, publicas:
vivienda social, rehabilitacion,
regeneracion urbana

* Representacion de/ arrendatarios
en la entidad Viabilidad econémica
* Servicios complementarios + Eficiencia en la gestion

(Housing Plus) + Financiacién privada

* Implicacion en la comunidad + Competencia entre actores privados
(liveability)
COMUNIDAD MERCADO PRIVADO

Figura 24. Perfil de una entidad proveedora y gestora de vivienda social con caracter hibrido. Fuente:
Elaboracion propia, siguiendo los autores mencionados en el pie de pagina 1628.

A nivel espanol, se refleja una necesidad de contar con formulas de gestion que
incorporen las caracteristicas de estos tres ambitos en la tendencia de las legislaciones,

Planes de vivienda y demds normativas recientes. Sin embargo, estas han ido apareciendo

1640 prIEMUS, H. “Social housing management: Concerns about effectiveness and efficiency in the
Netherlands”, Journal of Housing and the Built Environment, vol. 18, nim. 3, 2003. pp. 269-279. p. 270.
1641 WASSENBERG, F. “Key players in urban renewal in the Netherlands”, cit. p. 203.
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de manera puntual, incoherente y desestructurada, por lo que carecen de uniformidad y

coherencia. Asi, podemos enumerar algunos ejemplos:

a) Los Planes Estatales de Vivienda 2013-2016 (arts. 4y 7) y 2018-2021 (art.
8) ya muestran interés en fomentar una colaboracion publico-privada para implantar y
gestionar las actuaciones del Plan y para atraer financiacion privada a la ejecucion del
plan.

b) La Ley estatal del Tercer Sector de Accion Social tiene como objetivo
fomentar y reforzar el rol de las entidades privadas sin animo de lucro en el campo de las
politicas publicas sociales.

c) ElPlan Estatal de Vivienda 2018-2021 crea los Fondos de Viviendas para
Alquiler Social, para los que regula un 6rgano de gestion autondémico o municipal
formado por la Administracion autondémica o local, por representantes de las entidades
de crédito y de las organizaciones del tercer sector con actividad en el campo de la
vivienda. Ademas, permite que las Administraciones locales puedan hacer aportaciones
al programa, consistentes en contribuciones al pago de la ayuda, en asumir el coste de un
seguro de la vivienda o en ayudas al pago de suministros basicos.

d) Distintos Planes autonémicos de vivienda (ej. Cataluna y el Pais Vasco)
regulan Programas de mediacion de alquiler social (ej. Catalufia)!®*> o de viviendas vacias
a nivel autondmico (ej. Pais Vasco)'* y/o municipal (Ayuntamiento de Barcelona)!®#,
por los que la Administracién cede la gestion del programa a entidades publicas o
privadas y aporta garantias de cobro del alquiler, de buen estado de la vivienda y de
defensa juridica.

e) Demas viviendas publicas y programas publicos gestionados por entidades
privadas sin &nimo de lucro a través de contratos o convenios (ej. Fundacié Habitat 3,
Asociacion Provivienda)'*®. En algunos casos, la Administracion publica puede
encargarse de cubrir la diferencia entre el canon o alquiler pagado al propietario privado
y el alquiler o contraprestacion pagada por el arrendatario o usuario final (ej. Programa

de Viviendas Vacias entre la Fundacié Habitat 3 y el Ayuntamiento de Barcelona).

1642 Arts. 15y ss. PDVC.

1643 Programa ASAP en el Decreto 144/2019, de 17 de septiembre de 2019.

1644 Programa de viviendas vacias con la Fundacién Habitat3. Posible consultarlo en
https://www.habitat3.cat/projecte-pisos-buits-ben (Gltimo acceso 27-10-2019).

1645 Véanse sus colaboraciones en el apartado *“3.5.2.2.1.1. Acceso por parte de la entidad” del Capitulo I1I
de este trabajo y también en la pagina web de Provivienda, disponible en
https://memoriaprovivienda.wixsite.com/2018/relacion-de-proyectos (tltimo acceso 12-08-2019).
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f) La sociedad publico-privada Habitatge Metropolis Barcelona, creada de
manera que el Ayuntamiento de Barcelona y el Area Metropolitana de Barcelona aporten
el suelo urbano y capital y que el socio privado se encargue de la gestion administrativa

y patrimonial de dicha sociedad.

2.4. Potenciales riesgos de las entidades hibridas

Estas organizaciones o entidades hibridas pretenden ser una version mejorada y
con mayor poder de actuacion que las existentes en las diferentes esferas, puesto que unen
las ventajas que presentan los diferentes campos. Aun asi, lo que se presenta como una
ventaja puede llegar a ser un punto vulnerable!®*, pues esa combinacion de elementos

esencialmente opuestos puede colisionar y acarrear diferentes grados de conflicto!'**.

Siguiendo la clasificacion desarrollada por BRANDSEN y KARRE!*# existen tres

tipos de riesgos principales asociados a las organizaciones hibridas:

a.  Riesgos financieros: en este grupo, que congrega aquellas actuaciones que
puedan conllevar pérdida de dinero publico, se distinguen dos tipos de riesgo,
dependiendo del origen de esa pérdida. Uno, mas directo, seria la entrada de las entidades
en el mercado financiero, invirtiendo en productos o servicios de riesgo. El segundo,
indirecto, seria la utilizaciéon de ayudas publicas para financiar proyectos del mercado
privado.

b.  Riesgos culturales: son todos aquellos que van ligados a la pérdida de
valores sociales y del compromiso de la organizacion hacia la sociedad, al ir incorporando
areas de actuacion en el mercado privado, lo que puede sustituir e incluso hacer menguar
las actuaciones en el campo mas social. Una mayor diversificacion de actividades puede
suponer una menor atencién a los colectivos con bajos ingresos'®*’, mientras que la
incorporacion de arrendatarios con rentas medias puede producirse por la necesidad de
atraer inversiones privadas'®®, En este punto, también se engloba el dificil encaje entre

crecer (mayor actividad y busqueda de economias de escala para una mayor eficiencia y

1646 BLESSING, A. “Magical or monstrous? Hybridity in social housing governance”, cit. p. 196.

1647 BRANDSEN, T. y KARRE, P. M. “Hybrid organizations: no cause for concern?”, cit. p. 828. Véanse las
diferentes demandas de una housing association hibrida en SACRANIE, H. “Hybridity enacted in a large
English housing association: a tale of strategy, culture and community investment”, cit. p. 536.

1648 BRANDSEN, T. y KARRE, P. M. “Hybrid organizations: no cause for concern?”, cit. pp. 829-831.

1649 MULLINS, D., MILLIGAN, V. y NIEBOER, N. “State directed hybridity? — the relationship between non-
profit housing organizations and the state in three national contexts”, cit. p. 15.

1650 BLESSING, A. “Magical or monstrous? Hybridity in social housing governance”, cit. p. 204.

411



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

mejor posicionamiento y competitividad en el sector) y conservar el caracter local y de
proximidad a la comunidad. Por ejemplo, las entidades mas pequefas y arraigadas a la
comunidad pueden verse empujadas a agruparse con otras entidades de igual o mayor
tamafio para poder coger fuerza en un sector competitivo a la hora de optar tanto a
financiacion privada como publica, y en esa agrupacion pueden llegar a perder su cariz
local'®!, menguando, por ende, el contacto con los arrendatarios, quienes al no conocer
su gestor pueden perder confianza y ello podria llegar a implicar un aumento en la
morosidad.

c.  Riesgos politicos: se trata de la dificultad de control efectivo que el Estado
puede ejercer sobre unas entidades que gozan cada vez de mayor independencia
econdmica y autonomia de gestion, ademas de adoptar estructuras complejas dificiles de
controlar. Asi, y ligado con los riesgos culturales, esa falta de control puede llevar a esas
entidades a dedicarse cada vez mas a actividades comerciales y dejar de lado la provision

de servicios publicos.

Todos estos riesgos ya han sido relacionados, con mayor o menor incidencia, en
el Capitulo II de esta tesis con las HAs puesto que todas ellas, en mayor o menor grado,
tienen este caracter hibrido. Los riesgos que se han materializado en mayor medida en los
modelos comparados estudiados son los financieros, sobre todo para los Paises Bajos,
tanto en su vertiente de inversién en productos de riesgo, con el fendomeno del moral
hazard (excesiva confianza de las entidades a la hora de realizar inversiones de riesgo,
pues el Estado no puede permitir que caiga este sector —too big to fail-, mas siendo
entidades con un gran parque de vivienda) como en su vertiente de competencia desleal,
destacando en este caso el requerimiento de la Comision Europea en 2009 de reducir la
poblacion con acceso a vivienda social. Ambos riesgos llevaron a una modificacion del
marco legal de estas entidades, imponiendo mayor control sobre su inversion y
financiacion y restringiendo su area de actuacion e imponiendo una separacion legal o

economica de las actividades sociales y de las comerciales'®>2,

En cuanto a los riesgos culturales, es cierto que la independencia econdémica

alcanzada por las HAs ha llevado a estas entidades a apoyarse en gran medida en fuentes

1651 AALBERS, M. B, VAN LOON, J. y FERNANDEZ, R. “The financialization of a social housing provider”,
cit. p. 576.

1652 Véanse los apartados “3.3.1. La importancia del control publico” y “3.5.2.2. Los Paises Bajos” del
Capitulo I y el apartado “3.3.2. La competencia desleal en el ambito de la vivienda: los casos de los Paises
Bajos y Suecia” del Capitulo I de esta tesis doctoral, respectivamente.
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de financiacion privada, al tiempo que han diversificado sus actividades mas alla de la
oferta de vivienda social. La situacion actual de ambos modelos y el rumbo tomado, sin
embargo, varia, puesto que mientras a las WCOs se les exige legalmente centrarse en su
objeto principal de provision de vivienda para colectivos que no superen cierto grado de
ingresos'®®, las HAs inglesas, presionadas por las restricciones y recortes en ayudas
publicas y la incertidumbre en la linea de politicas publicas, estan orientdndose hacia
actividades comerciales e inversion en el mercado privado (postura que habia adoptado
en su momento los Paises Bajos y que le llevo al replanteamiento del modelo y
modificacion legal integral)'*. Asi, la reduccion drastica de ayudas publicas en el sector
implica actualmente en Inglaterra que las entidades gestoras puedan verse empujadas a
reducir su oferta en viviendas sociales de alquiler para colectivos vulnerables y a

disminuir servicios complementarios a la vivienda social (Housing Plus)'*>.

Por otro lado, y entre los riesgos culturales y politicos encontramos a las
estructuras de grupo mas complejas, creadas para que cada entidad formante conservara
su mision, sus valores y sus formulas de gestion'®*®. Estas se han visto impulsadas a
simplificar su estructura de empresa, no solo por razones de aumento de niveles de
eficiencia en la gestion, sino también por exigencias de las entidades reguladoras y
controladoras publicas, con el fin de facilitar el control efectivo, tanto de actividades
como de financiacion de estas entidades!®*’. La recuperacion de un control publico mas
estricto es clara en el caso de los Paises Bajos, donde entre otras medidas, se ha creado

una Autoridad publica nueva!6%3.

En consecuencia, para poder controlar y evitar estos riesgos potenciales y, como
ya se ha detectado en los Paises Bajos con su reforma legal, es importante dotarse de una
normativa clara que tenga presente, entre otros aspectos, los puntos siguientes. Por un

lado, es necesaria la existencia de o6rganos de control o de supervision publicos y

1653 Véanse los apartados “3.2.3. Legislacion neerlandesa” y “3.7.2. Impacto en la comunidad” del Capitulo
II de esta tesis doctoral.

1654 MORRISON, N. “Institutional logics and organisational hybridity: English housing associations’
diversification into the private rented sector”, cit. pp. 898, 911y 912.

1655 MANzI, T. y MORRISON, N. “Risk, commercialism and social purpose: repositioning the English
housing association sector”, cit. pp. 11y 13.

1656 Véase la complejidad, por ejemplo, de dos de las HA mas grandes de Inglaterra en ACCORD. Financial
Statements 2017. pp. 4y 5 y L&Q. Financial Statements 2017. pp. 16 y 17. Precisamente, Accord empezo
un proceso de simplificacion de su estructura en abril de 2017, como puede verse en
https://accordgroup.org.uk/better-together (iltimo acceso 06-04-2018).

1657 Véase el apartado “2.4. Resultado de la privatizacién” del Capitulo II de esta tesis doctoral.

1658 Véase el apartado “3.3.3. Instituciones autorizadas en los Paises Bajos™ en el Capitulo II de esta tesis
doctoral.
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especializados en la materia, que se encarguen de manera activa de fiscalizar a las
entidades gestoras para que se centren en la consecucion del servicio publico de oferta de
vivienda social para los colectivos vulnerables, al tiempo que se controlan, a través de
una transparencia y rendicion de cuentas, las inversiones y movimientos financieros de
las entidades, para evitar que inviertan en productos o servicios de alto riesgo. Las
politicas publicas de vivienda también deben favorecer la inversion publica en ciertos
proyectos y/o servicios, tanto de vivienda social como complementarios a esta. También
es importante favorecer un alto grado de profesionalizacion del sector'®®. Asi, debe
intentar buscarse un equilibrio entre la independencia de las entidades a la hora de
formular estrategias de gestion y actuacion para poder ser eficientes, pero sin perder la
necesaria influencia y control publicos, basicos para configurar y perfilar el campo de

actuacion de estas entidades!®°.

En conclusiéon, se trata de intentar que tales entidades hibridas no omitan
totalmente ninguno de los tres sectores en los que se apoyan (Estado, comunidad y
mercado) aunque, en la practica, uno de los sectores deba coger la direccion!®®!, puesto
que, de lo contrario, se pierde el equilibrio entre los intereses perseguidos y es cuando
pueden aparecer mas riesgos. Esta linea es la que hemos tenido en cuenta a la hora de
elaborar la propuesta de un marco legal para su introducciéon y desarrollo en nuestro

ordenamiento juridico, que vemos a partir del punto cuatro de este capitulo.

3. Tabla resumen de las buenas practicas en los modelos comparados

La Tabla 13 incluye todos los puntos que consideramos como buenas practicas de
la gestion de la vivienda social, teniendo presente tanto las practicas de los modelos
comparados estudiados, como las de los modelos espafioles. Aunque estan sistematizadas
en bloques tematicos, muchas de ellas estan interrelacionadas y se complementan. Una

gran cantidad de estas practicas se vinculan a la ventaja de disponer de una estructura

1659 BLESSING, A. “Magical or monstrous? Hybridity in social housing governance”, cit. p. 196 y
BRANDSEN, T. y KARRE, P. M. “Hybrid organizations: no cause for concern?”, cit. p. 834.

1660 MULLINS, D., MILLIGAN, V. y NIEBOER, N. “State directed hybridity? — the relationship between non-
profit housing organizations and the state in three national contexts”, cit. p. 21.

1661 En relacidn a las zonas de hibridacién de BILLIS, las WCOs se movian entre el sector privado y el tercer
sector (por lo tanto, con una ausencia clara del sector publico, uno de los aspectos que ha cambiado en la
regulacion actual), mientras que las HAs del Reino Unido conservan aun el caracter publico, privado y del
tercer sector. BILLIS, D. “The Symbiotic relationship between social enterprise and hybridity”, MES-
SOCENT Conference Selected Papers, num. LG 13-30, 2013. pp. 13 y 15.
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hibrida. El modelo hibrido que acabamos de ver'*®? favorece el surgimiento de muchas
de las practicas que aparecen en la Tabla, que también refleja los riesgos que aparecen en
el modelo de entidad hibrida. Tanto las practicas enumeradas como sus riesgos son la

base para el planteamiento y desarrollo del siguiente apartado de este capitulo.

Las practicas que se presentan son, principalmente, de tres tipos, y van desde el
caracter mas general y de tendencia de las politicas publicas, a los casos mas particulares.
Asi, algunas de las buenas practicas expuestas y existentes en los modelos comparados
entidades surgen por la voluntad de las politicas publicas de apostar por estas las HAs
como entidad a alcanzar un rol principal en el sector de la vivienda social, por lo que, sin
esa voluntad, es dificil concebirlas. Posteriormente, estan las que dependen del marco
legal que se implante y desarrolle para las entidades gestoras de vivienda social. Y,
finalmente, existen practicas que dependen unicamente del formato y de las politicas de

gestion que adopte cada entidad en particular.

1662 Supra en el apartado “2. Hacia un modelo hibrido de gestion” de este capitulo.
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BLOQUES 0 MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
L I’deglslacmn,' norr’najuva NL Reconocimiento y respaldo legales
especifica y guias practicas ENG
para entidades gestoras
- Conocer el nimero y su area de " f‘promotor social  de
actuacion vivienda” (CAT - ES)*
2.  Registro publico de - Reconocerlas como actores dentro B “promotor . spc1al
entidades gestoras (sin del sector para su intervencion en prefergnti de v1v>:enda
posibilidad de darse de baja de NL politicas publicas de vivienda Eroteglda (AR -ES)
manera voluntaria por la ENG - Acceso a financiacion publica u no desarrollo
entidad) otras  ventajas  (transparencia, e re%}amentarlo .
concurrencia y no trato preferente B}lsgar equilibrio entre cont.r’ol - “entidad colaboradora
entre ellas) pubhco.y margen de actuacion | (ES) - temppral y
de entidades proveedoras y | enumeracion tipo  de
gestoras entidades
- Control y supervision economica y
I. Regulacion y de actuapién -
control publico 3. Control publico unitario NL - Garantizar el objetivo de las ayudas
’ ENG publicas
- Garantia de inversion de poco
riesgo - ligado con la BP 30
N ) Organizaciones
4. Organizaciones NL ;ivoz unitaria en el sector (lobby): representantes por tipo de
efensa, posicion y rol en el sector N .
representantes ENG - Guia para las entidades persona juridica, ¢j. AVS,
CONCOVI (ES)
- Inefectivo si no se acompaiia
5. Instrumentos urbanisticos de ES - Garantizar un porcentaje de parque | de ayudas publicas (ES)
reserva de suelo  para de vivienda social en cada localidad | - Negociaciones lentas o ceder
., L i ENG . X )
promocion de vivienda social - Mixtura social a los intereses del promotor
(ENG)
- Favorecer la creacion, crecimiento
6. Ventajas fiscales (ej. IS, ENG y consolidacion de ciertas entidades
ITP) ES - Favorecer la actuacion en el sector

de la vivienda social
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Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la gestion de vivienda social en Espaia

BLOQUES ‘ MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
7 Disponer de - Ofr?cer. una atencllon }i
area/departamento o personal acompanamiento integrales - a
: .. NL arrendatario — ligado con la BP 31
cualificado en  servicios -, o
. ENG - Buscar la evolucion (positiva)
complementarios a la oferta de - .
. . ES econdmica/social/personal/de
vivienda (o convenio con otras . .
entidades) sglud/profesmnal del arrendatario -
ligado con las BP 20 y 31
- Suplir la posible falta de ;"ofr(r)}; .S:&?ggleﬁgoagg 1:
conocimientos técnicos con la entJi dad: cgo eratisa
representantes que  sean | .o on (.ES) p ’
8. Representantes de - Empoderamiento de los | personas expertas en la materia = Fiemplos a nivel
arrendatarios en el organo de NL arrendatarios en temas de gestion de | © con cursos de formacion £Jemplo:
., ., . aIES & : . particular, ej. modelos en
gestion/supervision  entidad ENG sus propias viviendas - Fusiones de entidades o .
: : . . . ., . Alicante o Zaragoza (ES)
gestora (exigencia legal) -Conseguir  cierto  nivel de | adopcion de técnicas de | Fondos de Viviendas
satisfaccion entre arrendatarios, al | mercado  pueden  implicar : ;
I1. Estructuras de verse representados pérdida  de  representacién, g’ilra 1/ﬂj\lqulllerd Sc{?la_l dcclel
gestion ) . e, cinacion e implicacia an Estatal de Vivienda
Conseguir  implicacion  y | participacion € implicacion 2018-2021 (ES)
9 F - 4 vinculacion de los arrendatarios con Reuni p diondo d
relacion con asoctaciones de us viviendss (buen uso) y ln | Fusiones de entidades 0| o0’ Ccaas” del parque
arrendatarios/vecinos NL comunidad (buen ambiente) adopcion  de  técnicas  de estionado ios rellur(ios
(importancia de la figura del ENG mercado  pueden implicar gxistentes ’los rogramas
P & pérdida de representacion, . ’ Progr:
representante de la BP participacion ¢ implicacion gestionados o la mision de
anterior) la entidad (ES)
- Tratar de manera integral la ) )
10. Coordinaciéon con otras complejidad  de  problematicas Necesidad - de disponer ~ de
instituciones publicas vy existentes en el campo de la vivienda protocg}os esc.rlt(.)s ,(,16
rivadas dél campo  de la NL social actuacion, para delimitar quién
pr ’ p ENG S y cuando se debe actuar (ES
vivienda como de otros - Eficiencia de los recursos
L. . ES . suelen ser acuerdos verbales,
campos (servicios sociales, existentes

salud, seguridad, etc.)

- ligado con las BP 31y 33

practicas habituales o simple
predisposicion)
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BLOQUES 0 MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
- Igualdad en las condiciones de | (ES) 1.a re.gulacmn. no-©s
. estatal, diversidad de tipologia
acceso (teniendo en cuenta los
. .| de programas, Planes
requisitos de entrada, de puntuacion 1
. L los grupos preferentes) temporales .
11. Publicidad, objetividad y y . . - Necesario que la normativa
. - Publicidad, transparencia y R,
transparencia de planes de NL L sea de cariz basico, para dar
R ot objetividad de los procesos . .
adjudicacion publicos ENG ) suficiente libertad a
. : - La normativa debe sentar las bases . .
(requisito legal — normativa ES . administraciones locales 'y
e o para ofrecer cierto margen de .
basica y genérica) ., . entidades de adaptar la
actuacion a las entidades y a la C e, .
. ., . adjudicacion a las necesidades
Administracion a nivel local .
. e de cada localidad y a la
(necesidades locales y politicas de . e
. . consecucion de politicas de
gestion eficiente) - .
gestion eficiente
. - Datos sobre la necesidad de
Adju- . .
: vivienda social y perfil de los . .
di- . .. . Necesidad de que los registros
. 12. Registro de solicitantes o NL solicitantes ) .
III. Cartera | cacion | .. . . . de diferentes niveles se
listas de espera (a diferentes ENG - QGarantizar  transparencia ¢ .
de de . . . encuentren en continua
- . . niveles) ES igualdad de oportunidad de acceso L
actividades | vivien- oy o1 . coordinacion
da - Posibilidad de desplazamiento por
. diferentes zonas
social - - -
- Conseguir una asignacion vy
13. Disponer de protocolos de posterior ocupacion rapida (proceso
actuacion, programas agil): evitar ocupaciones ilegales y
informaticos que  crucen NL menor coste econdémico y social
informacion y hagan ENG posible
emparejamientos, y ES - Conseguir el mejor
penalizaciones por renuncias emparejamiento posible
injustificadas - Reducir renuncias:  costes
econdmicos y sociales
- Procesos de adjudicacion que | Rgstrlnglr los per.ﬁle.s de
NL . Sl . solicitantes  para  justificar
garanticen adjudicatarios de
ENG diversas caracteristicas rangos SIEG
14. Uso de formulas para ES . heas -y & - Que la mixtura no ponga en
. . . sociales con el objetivo de evitar | . .S
garantizar mixtura social riesgo el derecho a la vivienda
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Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la gestion de vivienda social en Espaia

BLOQUES ‘ MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
creacion de guetos y estigmatizacion | de los mas vulnerables (sobre
de la zona todo cuando el parque
disponible es pequeiio)
- Facilitar el cambio de vivienda por
motivos econdmicos, laborales,
sociales, etc.
- Facilitar la movilidad territorial,
con plataformas de intercambio
15. Disponer de proeramas de ENG entre entidades gestoras
- ISP prog ES - Hacer frente a la inadecuacion de
realojo L S
la vivienda sobrevenida: adecuar al
maximo las necesidades de Ia
familia a la vivienda adjudicada
(evitar tanto sobre como infra
ocupacion)
16. Colaboracion con la| &
. colaboracion - con  ‘a ENG Garantizar el acceso a la vivienda de
Administracion local/regional . ,
ES colectivos mas vulnerables
- Seguridad y estabilidad en la
tenencia a falta de incumplimiento Dependencia  de  avudas
17. Starter tenancy + contrato grave del contrato <P , Y Arrendamiento de
. . . . . publicas, fenomeno  del | .. s
de arrendamiento indefinido NL - Arraigo en el territorio e ., vivienda publica con
. . .S . skewness, poca rotacion del ; .
(cuando alto porcentaje de ENG integracion en la comunidad . prorroga forzosa bianual —
For- . . parque (no recomendable si el .
parque de vivienda social) - Starter tenancy (solo ENG) — Madrid (ES)
mas de ! parque es escaso)
primer contacto, puente a contrato
tenen- : .
ciad indefinido
1a ¢e - Responder a necesidades de | - Tenencia precaria:
vivien- . ,
emergencia y claros casos de | No abusar de esta formula,
da . . NL . .
. 18. Formulas flexibles para necesidad temporal utilizarla solo en casos de
social ENG . . . .
casos muy concretos ES - Atender a necesidad de manera | situaciones de emergencia o de
rapida clara  necesidad temporal
- Situaciones muy tasadas (NL) (justificar bien)
19. En contrato de ENG - Reservar parque de vivienda social | - abuso de esta formula
arrendamiento  de  duracién solo para colectivos vulnerables - inestabilidad
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BLOQUES
TEMATICOS

BUENAS PRACTICAS (BP)

MODE-
LO

OBJETIVO

RIESGOS

PRACTICAS
SIMILARES

determinada: | notificar  con
cierto margen, justificar no
renovacion, proveer
asesoramiento y apoyo para
encontrar vivienda alternativa

- Acompanar transicion de familia a
quién se le termina el contrato y deja
de ser apta para la vivienda, para
asegurar su derecho a la vivienda -
Ligado con la BP 25

- Seguridad para familias que siguen
siendo vulnerables

- causa de aumento de niimero
de desahucios y
“sinhogarismo”

- no mejora deliberada

- acumulacion de grupos
vulnerables en la misma zona
(riesgo de creacion de guetos)

20. Tenencias intermedias

NL
ENG
ES

- Acceso a la propiedad de manera
asequible y con acompaiiamiento de
la entidad gestora

- Cubrir el espacio existente entre
alquiler social y el mercado privado
(para unidad familiar con ingresos
medios)

- Conseguir rotacion en el parque de
alquiler social — ligado con la BP 31
- Fuente de financiacion de
promociones sociales

Ciertas formulas como el
derecho de superficie espafiol o
el Koopgarant si existe reserva
de propiedad del suelo, no
dejan claro derechos del
“superficiario”, que no
propietario

Incum-
pli-
miento
de
contra-
to

21.  Reaccion
proactiva
incumplimientos

rapida y
ante

NL
ENG

- Abordar situacion desde el primer
momento, para asegurar una mayor
garantia de enderezar la situacion

- Disponibilidad de instrumentos
(negociar pagos)

- Garantizar que unicamente lleguen
a desahucio casos donde no se ponga
voluntad por parte del arrendatario

22. Protocolos de actuacion

NL
ENG
ES

- Conocimiento y uso de todos los
recursos disponibles

- Los protocolos reparten, delimitan
y pautan las funciones a realizar

- Actuacion rapida y eficiente

- Posibilidad de probar que se han
utilizado todos los instrumentos o
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BLOQUES ‘ MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
mecanismos posibles (ej. ante
tribunales)
- Arrendatarios tienen derechos pero
también deberes, y deben ser
23. Proceso de desahucio como NL conscientes que su incumplimiento
ultima opcidén, pero es una ENG puede conllevar consecuencias
opcion - Garantizar la sostenibilidad
economica de la entidad gestora
24. Poder de los tribunales de - Ascgurarse que se .han agotado
todas las medidas posibles antes de
suspender proceso y proponer ENG huci amili i
medidas desahuciar a una familia — ligado
con las BP 21 y 22
- Conocimiento de las unidades
25. Colaboracion con agentes famlllargs en riesgo de exclusion
del sector y con los tribunales ES re51den91a1 . .
- Reaccion rapida ante desahucio o
suspension del mismo
- Garantia de que la ayuda se destina _ Solicitud como “asente
al pago del alquiler y mantenimiento | En contra del empoderamiento colaborador” (ES) &
26. Cobro por parte de la de la tasa de morosidad baja del arrendatario, por eso: | Entidades que a nivel
entidad de ayuda de alquiler de ENG - Reduccion de gastos de | posibilidad de restringirlo articular C(?OI' dinan el
sus arrendatarios recaptacion de rentas solamente a colectivos mas pa o de la avuda con el
- Coordinacion entre el cobro ayuda | vulnerables pag Y
y el cobro del alquiler cobro del alquiler (ES)
- Diversificacion de fuentes de | -_Viilar con la financiacion
. cruzada: importante delimitar
‘s NL INeresos bien fuentes de ingresos, para
27. Desarrollo de actividades EN - Obtencién de beneficios para gres "dpd
.. | comerciales  (vivienda en S reinvertir en sus actividades sociales | SEUrAr que  actividades
Activi- | oo privado, >l<ES i Menor  dependencia  del comermales. no se ﬁna’nqen
dades I . endamiento de locales, etc.) solo resupuesto publico con d1.nero publico
presup p
comer- algunos . (competencia desleal)
. - Crear un continuum de formas de s .
ciales y modelos o e - Una division demasiado
acceso a la vivienda y posibilidad de . :
otras . . estricta puede hacer peligrar
mixtura social .
fuentes este mecanismo de
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BLOQUES 0 MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
de financiacion cruzada (como en
finan- los Paises Bajos)
ciacion NL - Mayor eficiencia en la gestion de
privad | 28. Venta y demolicion de ENG* los recursos de la entidad Evitar que no disminuva el
a parque de vivienda social bajo - Fuente de ingresos que o uy
e Algunas . . parque de vivienda social
supervision publica entidades | - Equilibrar ventas con promociones
nuevas
- Regulacion en la LDVC:
. . - De dificil consecucién si no | I r.eglas de adjudlca01pn
- Conseguir zonas y barrios con - reflejen la estructura social
. ) ) se cuenta con servicios S
NL mixtura  social, evitando la . del municipio
29.  Desarrollar  proyectos . L ., complementarios, como el de L e
. ENG estigmatizacion o la creacion de ., . - Combinacion de venta y
mixtos . mediacion — ligado con las BP . .
guetos - ligado con la BP 14 31y 33 alquiler social ante la
y dificultad de la primera
(ES)
- Campo de dificil acceso para
entidades pequefas y/o sin
personal cualificado para estas
funciones
NL - Busqueda de fuentes de | - Necesidad de garantizar que
ENG financiacion alternativas, sobre todo | el riesgo financiero no influya
ES* ante disminucién de financiacion | negativamente  sobre  la
* solo publica actividad social de la entidad (a
entidades | - Sacar provecho del patrimonio | veces se hace mediante una
30. Actuar en el mercado rivadas acumulado estructura empresarial
ﬁn.anciero (préstamos p con - Vistas como inversion segura y de | demasiado compleja y de
bancarios. bonos etcp) Animo de | POC© riesgo, hecho que les permite | dificil control publico)
’ > lucro obtener buenas condiciones — ligado | - Riesgo de moral hazard

conlas BP 1,2y 3.

- Adoptar politicas de gestion
que minimicen el riesgo de
impago puede llevar a excluir a
los grupos mas vulnerables del
sector
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BLOQUES ‘ MODE- PRACTICAS
TEMATICOS BUENAS PRACTICAS (BP) LO OBJETIVO RIESGOS SIMILARES
- Evitar que el coste de estos | - Regular estos servicios
C ici 1 objeto social de
31 Ofrecer servicios  Ofrecer  una  atencion servicios se repercuta y que cuandq el obj
complementarios enfocados a acompafiamiento  integrales a}{ acabe siendo espemalm(?nte }a en.tlrdad es 1.ograr la
: NL . . gravoso para los arrendatarios | inclusion social de
la esfera particular de los arrendatario — ligado con las BP 7 ot . .
arrendatarios (requisito legal) ENG 10 v 20 > | - Dificil delimitar limites de las | colectivos vulnerables, ej.
y B 1 . responsabilidades de  las | Tercer Sector, regulacion
- .us/car. Y a Vd MeJora | entidades gestoras para | en los estatutos o en el
cconomicassociaipersonavae abordar estas problematicas mismo contrato (ES)
salud/profesional del arrendatario,
NL que ademas, pueda llevar a la unidad
Servi- | 32 Trazar un Plan de trabajo o ENS familiar a mejorar la vivienda
| acuerdo social vinculante ES (fomentando la rotacion del parque
clos *algunos | mas social) - ligado con BP 20
com- modelos
ple-
menta- - A nivel particular,
rios al - Delimitar bien el campo de entidades del tercer sector
dela .. ., . P y  algunas  entidades
. . 33.  Ofrecer servicios y actuacion de la entidad 1 X
vivien- . . publicas con  ciertos
desarrollar actividades para NL - Evitar que el coste de estos .,
da . . .. programas. También
fomentar buen ambiente en la ENG - Buscar el buen ambiente y la | servicios repercuta y sea entidad privada con Animo
comunidad (requisito legal) calidad de vida del barrio o zona | especialmente gravoso para los de lucropsi es titular de la
?onge se tifneB galrgue de vivienda - | arrendatarios totalidad o la mayor parte
1gado con la del inmueble (ES
NL - Atraer demandantes de diferentes (E5)
34, Colaboracién con | ENG | poderesadquisitivos
Administracion local, cuerpos ES*
de  seguridad y  otras | *algunos
organizaciones sociales modelos

Tabla 13. Buenas practicas de los modelos comparados y del modelo espaiiol de gestion de vivienda social. Fuente: Elaboracion propia.

Leyenda: NL= Paises Bajos, ENG = Inglaterra, ES = Espafia y BP = buena practica.
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4. Una propuesta de marco legal comun para las entidades proveedoras y gestoras

de vivienda social en Espafia

Las politicas de vivienda en la tltima década, basadas en un enfoque mas social
que econdmico, han modificado el panorama de gestion del parque de vivienda social.
Por un lado, se ha pasado de una promocioén mayoritaria de vivienda para su compraventa
a una apuesta por el alquiler y otras formulas temporales como formas preferentes de
acceso a un parque de vivienda social escaso; escaso el parque y escasos los recursos
econdmicos en una época de crisis econdmica (del 2007) que aun arrastramos. Es en esa
escasez de recursos que aparece la obligacion de gestionar, y hacerlo de la forma mas
eficiente posible. Por otro lado, se han ido desarrollando programas que permiten

gestionar vivienda del mercado privado por un plazo determinado.

En el caso que nos ocupa, se trata de buscar instrumentos de gestion capaces de
optimizar los recursos econdmicos existentes sin perder la calidad que exige un derecho
basico como el de acceso a una vivienda digna y adecuada. Asi, tanto Inglaterra como los
Paises Bajos apostaron, hace ya casi medio siglo, por las HAs y las WCOs, entidades
privadas sin animo de lucro, para gestionar de una manera mas eficiente gran parte del
parque de vivienda social. A pesar de divergir en algunas de las caracteristicas y en el
funcionamiento de estos modelos de gestion privada, los objetivos eran similares: reducir
el gasto publico en el sector, buscar un encaje en la complicada combinacién entre el
papel de proveedor y gestor y el de supervision y superar la poca flexibilidad en el
funcionamiento y la actuacion de las entidades publicas'®%, retos que bien nos podemos

plantear superar en nuestro pais.

Asi, a la Administracion publica espafiola se le exige cada vez mas que siga
criterios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera (ej. LO 2/2012 de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera y LRSAL)!'%**, por lo que, para la
gestion de los servicios publicos deberan buscarse formulas que promuevan la
sostenibilidad econdmicay la eficiencia en la gestion. Asimismo, las ultimas regulaciones
ya se centran en ceder un mayor protagonismo al sector privado en el campo de la

vivienda social, fomentando el rol de las entidades privadas sin animo de lucro, creando

1663 Véase el apartado “2. La privatizacion de la gestion de la vivienda social” del Capitulo II de este trabajo.
1664 También con la reforma del articulo 135 de la Constitucion Espafiola, de 27 de septiembre de 2011
(BOE 27-09-2011, nm. 233), en el que se pretende garantizar el principio de estabilidad presupuestaria
para todas las Administraciones publicas, reforzar el compromiso de Espaiia con la UE y, al mismo tiempo,
garantizar la sostenibilidad econdmica y social de Espana.
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partenariados publico-privados o buscando entidades colaboradoras'®®®. Sin embargo,
esta intencion sobre papel es dificil de implementar a la practica sin los adecuados

recursos tanto econémicos como legales.

En consecuencia, a nuestro juicio, necesitamos dotarnos de un marco legal
funcional para incorporar y asentar la figura del “proveedor y gestor de vivienda social”,
otorgandole un marco idoéneo para su creacion, consolidacion y desarrollo. Con ello, se
podrian afianzar y replicar las buenas practicas en la gestion ya existentes y en
funcionamiento, algunas de las cuales no se amparan en normativa sino en experiencia y
practica, e incorporar las detectadas como exitosas a nivel comparado pero que aun no se
llevan a cabo en nuestro pais, sea por desconocimiento sea por carecer de las posibilidades
legales, técnicas o econdémicas. Para ello, tomamos como referencia los sistemas inglés y
neerlandés estudiados en el Capitulo II de este trabajo. Sin embargo, se tendran en
consideracion las diferencias econdmicas, politicas y sociales, mas concretamente en el
campo de la provision y gestion de vivienda social, con sus distintas fuentes de
financiacioén, tenencias, sistemas de ayudas publicas, proveedores y gestores,
beneficiarios, disefio y localizacion, entre otros. Teniendo esta realidad presente, cabe
recordar que “el impacto de una parte se concibe errdbneamente cuando se aisla del todo”,
por lo que “una politica, por ejemplo, que ‘funciona’ en un pais podria tener efectos
radicalmente diferentes en el contexto social de otro”!%%6. En otras palabras, el objetivo
no consiste en implantar la totalidad de los modelos comparados estudiados, sino de
adoptar y replantear aquellas practicas que consideramos adecuadas para estructurar el
sistema de gestion de vivienda social en Espafia, teniendo siempre presente las
divergencias entre los sistemas comparados y el nuestro, lo que puede llevar a la adopcion
de medidas perfiladas para conseguir un mejor encaje en las politicas y la legislacion de

nuestro pais.

1665 Véase supra, el apartado “2.3. Ventajas de una entidad hibrida en la gestion de vivienda social” de este
mismo capitulo.

1666 BALL, M. “Housing provision and comparative housing research”, en BALL, M., HARLOE, M. y
MARTENS, M. Housing and social change in Europe and the USA. Londres y Nueva York: Routledge,
1988. p. 9. Traduccioén propia.
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4.1. Homologacion de las entidades proveedoras y gestoras en el sector de la

vivienda social

Expuestos los motivos anteriores, este apartado plantea la creacion de la figura de
la “entidad proveedora y gestora de vivienda social” (EPGVS en adelante), con el fin de
homogeneizar todos los agentes que cumplan con la funcién de provision y gestion de
vivienda social en territorio espafol, para que se les pueda exigir los mismos requisitos
de acceso al sector, asi como el cumplimiento de una normativa unica y especifica para

ellos.

A continuacidn, discutimos los requisitos subjetivos y los objetivos para poder
homologarse como EPGVS, segtin el modelo que proponemos, asi como las funciones
que estas entidades deben desarrollar. También se plantea la creacion de un Registro
publico para estas entidades homologadas y la existencia de un organismo publico que se
encargue de su monitorizacion, tanto en el cumplimiento de sus requisitos de
homologacién como en el acatamiento del posterior marco normativo basico a cumplir
por estas entidades. El objetivo principal es dotar a estas entidades de un marco legal
favorecedor para su creacion y/o crecimiento, consolidacién y adopcion de un rol
principal en el sector de la vivienda social, al mismo tiempo que se les dota de un campo
de actuacion mas competitivo, mas igualitario y transparente en lo que se refiere a las

condiciones de acceso a las ayudas publicas.

4.1.1. Encaje legal en el ordenamiento juridico espafiol

Uno de los aspectos mas controvertidos a la hora de presentar el modelo de
EPGVS es su ambito competencial, es decir, su regulacion bien a nivel estatal bien a nivel
autondémico. Es doctrina reiterada del TC'*’ que, a pesar de que la vivienda sea una
competencia autonomica (art. 148.1.3 y EA de las respectivas CCAA), el Estado puede
incidir, en el marco de sus competencias, sobre la materia. Por ejemplo, sobre la actividad
promocional'®®, puede establecer la definicion de las actuaciones protegibles a nivel

estatal, la regulacion esencial de las formulas de financiacion adoptadas, el nivel de

1667 SSTC de 20 de julio de 1988, FJ 4 y de 9 de mayo de 2013 (RTC 2013\112), FJ 3, entre otras.

1668 .a STC de 20 de julio de 1988 destaca, en su FJ 2, c6mo la promocién de vivienda protegida presenta
una estrecha relacion con la politica econdmica general (art. 149.1.13 CE), puesto que la construccion
impulsa el desarrollo econdmico y genera empleo; ademas de influir, los recursos financieros privados
movilizados para la construccion, en las bases de la ordenacion del crédito (art. 149.1.11 CE).
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proteccion que se pretende alcanzar y la aportacion de recursos estatales que permitan
alcanzar las correspondientes actuaciones'*®”. Asi, entre sus competencias se encuentra la
de adoptar un plan de financiacion dirigido a facilitar el acceso a la vivienda, mediante la
creacion de ayudas que pueden dirigirse tanto a promotores de vivienda social como a
demandantes de vivienda, entre otros; por lo que con estos instrumentos también puede
determinar los posibles beneficiarios y los requisitos para acceder a esta financiacion
estatal'®”, Sin embargo, la normativa estatal debe otorgar un margen de libertad de
decision que permita aplicar las medidas estatales, pero adaptandolas a las circunstancias
y necesidades especiales de cada territorio, contemplando, eso si, los elementos
indispensables regulados a nivel estatal para alcanzar los fines de politica econdmica
general presupuestos'®’!. Asimismo, esa regulacion estatal no impide a las CCAA con

competencias en materia de vivienda adoptar su propia politica de vivienda'®”.

PONCE SOLE reitera que al Estado no le corresponde un papel de actor principal
en relacion con la vivienda, pero que debe desempefiar un importante rol de “agente
facilitador” del ejercicio de la competencia por parte de las CCAA, “mediante el ejercicio
de sus propias competencias ya aludidas [ej. arts. 149.1.1°, 149.1.11° y 149.1.13°, entre

otras] como mediante el uso de sus medios financieros y patrimoniales”'¢”3.

1669 V¢ase el reparto de competencias en materia de vivienda en el apartado “2.3. Competencia en materia
de vivienda” del Capitulo III de este trabajo. Sin embargo, no se entra a debatir, en este trabajo, al no ser
objeto de este, sobre el complejo y discutido reparto de competencias entre Estado y CCAA y la legitimidad
del Estado para regular ciertos aspectos en el amplio ambito de la vivienda. Véanse, al respecto, IGLESIAS
GONZALEZ, F. Administracion Publica y Vivienda. Madrid: Montecorvo, 2000; BELTRAN DE FELIPE, M. La
intervencion administrativa en la vivienda: aspectos competenciales, de policia y de financiacion de las
viviendas de proteccion oficial. Valladolid: Lex Nova, 2000 y MuUNOz CASTILLO, J. Constitucion y
Vivienda, cit. y FERNANDEZ SEGADO, F. El sistema constitucional espariol. Madrid: Dykinson, 1992. pp.
906 y ss., entre otros. Véanse también las SSTC de 20 de julio de 1988 y de 20 de marzo de 1997 (RTC
1997\61).

1670 STC de 9 de mayo de 2013, FJ 5. En este mismo sentido, la STC de 6 de febrero de 1992 (RTC 1992\13),
donde en su FJ 8 establece que, el Estado, en el marco de su competencia sobre las bases y la coordinacion
general de una materia (donde las CCAA tienen la competencia de desarrollo normativo y de ejecucion),
puede consignar subvenciones de fomento en sus presupuestos generales, concretando su destino y
condiciones basicas de otorgamiento. Sin embargo, esta misma STC subraya que esa especificacion del
destino y de condiciones no puede ser de tal grado de concrecion que no permita a la CA un margen para
desarrollar su politica propia, siempre que, ademas, no pueda demostrarse que tal concrecidon es
imprescindible para asegurar el objetivo de la planificacion general de la actividad economica. FJ 4.

1671 STC de 9 de mayo de 2013, FJ 3. En este mismo FJ se establece que “s6lo de esta manera es posible
conciliar el ejercicio de las competencias del Estado sobre la planificacion y coordinacion en el sector
econdmico de la vivienda, incluida la utilizacion instrumental de sus competencias sobre las bases de
ordenacion del crédito, con las competencias autondmicas en materia de vivienda”. Véase también, mas
abajo, en este mismo apartado.

1672 STC de 20 de julio de 1988, FJ 4.

1673 Y afiade que el Estado debe tener un papel de “impulsor, de generador de dindmicas modernizadoras y
formadoras que pueden redundar en beneficio del conjunto de los operadores publicos y de la buena
administracion y, en consecuencia y sobre todo, de los ciudadanos y ciudadanas” PONCE SOLE, J. “Algunas
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Por consiguiente, deberia establecerse, a nuestro juicio, la delimitacién de un
concepto y unos requisitos de homologacion basicos para las EPGVS a nivel estatal. Asi,
aprovechando la predisposicion del Gobierno estatal en funciones para aprobar una Ley
Estatal de Vivienda'®”®, se trataria de dedicar un capitulo, dentro del titulo que haga
referencia a politicas de proteccion publica de vivienda (en el que también podria
dedicarse otro capitulo a un régimen general de vivienda social) o asimilado, a la creacion
y la regulacién mas basica de las EPGVS: un concepto basico, unos requisitos minimos
de homologacion, unas pautas para crear un 6rgano supervisor y sus funciones principales
y la creacion de un Registro estatal y de Registros autonomicos coordinados para inscribir
estas entidades homologadas, asi como la necesidad de crear, reglamentariamente, una

normativa basica y comun para estas EPGVS homologadas.

Recomendamos la creacion de un Registro estatal electronico y de registros
autonomicos coordinados con el primero. El proceso de homologacion estatal y su
consiguiente registro seria preceptivo para poder acceder al plan de financiacion estatal
desarrollado en los planes estatales de vivienda, para poder acceder al régimen especial
de arrendamiento de vivienda social que se presentard infra en este apartado'®” vy,
también, para poder beneficiarse de ciertas ventajas fiscales que se establezcan a nivel
estatal, como en el IS. Asimismo, este Registro cumpliria con una funcion estadistica y
de planificacion econoémica futura, pues albergaria toda la informacion de los Registros
autondémicos, para servir como “base de datos estadisticos cuya justificacion y
conveniencia se vincula a la potestad del Estado para adoptar sucesivamente las
decisiones que le competen en materia de planificacion del sector economico de la

vivienda’'676,

En este punto, se trataria de establecer una regulacion basica, marcar unas lineas

principales y unos criterios globales para que, posteriormente, las CCAA pudieran

reflexiones sobre la competencia en materia de vivienda y las tendencias actuales en su ejercicio”, cit. pp.
819-820.
1674 EXPANSION. El Gobierno trabaja en la creacion del indice de precios de referencia para el alquiler,

30-08-2019, disponible en
https://www.expansion.com/economia/2019/08/30/5d690{f3468aebb6768b46b0.html (Gltimo acceso 11-
09-2019).

1675 En el apartado “4.2.2. Régimen especial para los alquileres sociales dentro de la LAU”.

1676 STC de 20 de julio de 1988, FJ 6. Este argumento se establece en relacion con la necesidad de las
CCAA de informar sobre su cumplimiento de la normativa estatal en el ejercicio de sus competencias de
gestion de las ayudas que el Estado aporta o de los recursos financieros que moviliza. El mismo FJ habla
de respetar los “principios de colaboracion y solidaridad” que debe existir entre autoridades estatales y
autonomicas. Recordemos, ademas, que el Estado tiene competencia exclusiva en “estadisticas para fines
estatales” (art. 149.1.31° CE).
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desarrollar toda esta regulacion teniendo en cuenta su legislacion y los intereses y
necesidades de cada territorio, respetando los elementos indispensables fijados por el

Estado'¢”".

Igualmente, recomendamos la regulacion de este modelo en el &mbito de cada CA
para el desarrollo e implementacion de sus politicas de vivienda, puesto que el modelo
que proponemos persigue la creacion de un marco comun, coherente, armonizado y
funcional. También para proteger a los consumidores, a todas aquellas personas que se
beneficien de viviendas sociales en Espafia, puesto que el modelo presentado permite
exigir una calidad minima tanto en la vivienda como en el desarrollo de los diferentes

servicios relacionados!®s.

Existen CCAA que ya poseen en sus legislaciones sobre vivienda los instrumentos
necesarios para poder llevar a cabo el proceso de homologacion de las EPGVS. LaLDVC
regula, por ejemplo, en su art. 56, la posibilidad de crear registros de homologacion de
los agentes vinculados con la vivienda. Sin embargo, la ley catalana no contempla la
figura de “gestor de vivienda” (aunque si la de “promotor social de vivienda”, a pesar de
que los criterios de homologacién que requiere el articulo 51 no se hayan llegado a
desarrollar reglamentariamente). Si que contempla la administracion de viviendas el
articulo 107 de la misma ley, aunque establece que esta corresponde a “los promotores, a
los promotores sociales y a los administradores de fincas” y solo con relaciéon a las
viviendas calificadas como de proteccion oficial, que se ofrezcan en régimen de alquiler

u otra forma de cesion de uso. El apartado segundo de este mismo articulo prevé la

1677 Recordemos que las SSTC de 20 de julio de 1988, de 6 de febrero de 1992 y de 9 de mayo de 2013,
subrayan que, para la ejecucion, por parte de las CCAA, de normativa estatal relacionada con la vivienda,
debe ofrecerse un margen de libertad de decision a las mismas. En el FJ 4 de la STC de 20 de julio de 1988
se defiende, también, que a pesar de que ciertas competencias exclusivas del Estado (ej. arts. 149.1.1°,
149.1.11° y 149.1.13° entre otros) puedan legitimar su intervencion en materia de vivienda, “dicha
intervencion no puede extenderse, so pretexto de un absoluto igualitarismo, a la regulacion de elementos
de detalle de las condiciones de financiacion que la priven de toda operatividad en determinadas zonas del
territorio nacional. Antes bien, a las Comunidades Autonomas corresponde integrar en su politica general
de vivienda las ayudas reguladas por el Estado para el cumplimiento de las finalidades a que responden,
con capacidad suficiente para modalizar, en su caso, las reglas generales, al objeto de conseguir una
sustancial igualdad de resultados”.

1678 E] acceso a una vivienda digna y adecuada no deja de ser un derecho constitucional (art. 47 CE), por lo
que el Estado debe velar, siguiendo el art. 149.1.1 CE por una minima igualdad en las condiciones basicas
en el ejercicio de este derecho para todos los ciudadanos. TEJEDOR BIELSA defiende que “Si en materia de
suelo la competencia estatal para el establecimiento de unas condiciones basicas de igualdad se ha
considerado compatible con el marco constitucional de distribucion de competencias, con mayor razén
debiera serlo la prevision de las que garanticen esa igualdad en unas determinadas condiciones en relacion
con la provision de alojamiento digno y adecuado a colectivos determinados”. TEJEDOR BIELSA, J. “A
vueltas con las competencias sobre vivienda y la estabilidad del sistema financiero”, cit. p. 3.
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posibilidad de crear un registro en el que se inscriban los agentes mencionados
encargados de la administracion de vivienda protegida. Sin embargo, este tampoco se ha
desarrollado por el momento. Asi, la homologacion y la creacion de un Registro de
EPGVS podria situarse en Cataluia en este Capitulo VI (Administracion de las viviendas
de proteccion oficial) del Titulo V (de la politica de proteccion publica de la vivienda),
mediante la modificacion del articulo 107 y posible extension de mas articulos.
Recomendariamos modificar tanto el titulo del Capitulo VI, por ejemplo, estableciéndolo
como “gestion de las viviendas sociales” (deberian modificarse el resto de los preceptos
que establecen tanto el concepto como aspectos respecto de las viviendas de proteccion
oficial y de las demdas viviendas destinadas a politicas sociales, articulos 77 y 74
respectivamente), asi como el del articulo 107, proponiendo el de “entidades proveedoras

y gestoras de vivienda social”.

Otro ejemplo autondmico es el del Pais Vasco. Esta CA regula, en su LVPV (art.
5), un “organismo auténomo”, con sus funciones y organizacion establecidas a nivel
reglamentario, con el objeto de integrar a todas las empresas publicas y organismos
existentes en materia de vivienda. Sin embargo, la implementacion y desarrollo de dicho
organismo no se ha llevado a cabo. A diferencia de Catalufia, en este caso deberia afiadirse
el concepto, la homologacién y el Registro de las EPGVS en un Capitulo nuevo, o bien
afiadiéndolo en el Capitulo V sobre el sistema residencial de proteccion publica, llevando
a cabo las modificaciones pertinentes. Finalmente, podria incluirse como un nuevo punto
en la DA Primera (modificando también el primer apartado), reguladora de los agentes

que intervienen en la prestacion de servicios inmobiliarios.

En un campo mas amplio, el de los servicios sociales, ambas CCAA regulan tipos
de acreditaciones para ciertas entidades en sus respectivas leyes de servicios sociales. Asi,
el Pais Vasco regula la posibilidad de poder declarar a las entidades sin animo de lucro
que reunan las condiciones determinadas reglamentariamente como “de interés social”,
con el fin de obtener un trato preferente en la concesion de subvenciones!®”. Por su parte,
Cataluna prevé la posibilidad para las entidades de iniciativa privada de acreditarse como
“entidades de servicios sociales” y asi formar parte de la Red de Servicios Sociales de

Atencion Publica, con el fin de poder celebrar de manera preferente convenios de

1679 Art. 74 y DA 9* Ley 12/2008, de 5 de diciembre, de servicios sociales del Pais Vasco, asi como el
Decreto 424/2013, de 7 de octubre, sobre la declaracion de interés social de las entidades sin &nimo de lucro
de servicios sociales (BOPV 18-10-2013, num. 200).
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colaboracion y de financiacion publica con la Administracion'®, Sin embargo, aunque
estos modelos nos puedan servir como referente, nuestro objetivo es otorgar a los gestores
de vivienda social un caracter autdbnomo (pero integrador en cuanto al concepto de

vivienda social) y diferenciado respecto de los demads servicios sociales.

Finalmente, todo ello deberia acompanarse de la modificacion y actualizacion de
toda la legislacion y normativa relacionada con la materia de politicas publicas de
vivienda, haciendo hincapi¢ en los Planes cuatrienales tanto estatales como autondmicos,
puesto que son los instrumentos principales en los que se regulan las actuaciones
protegibles y las lineas de financiacion de estas. Por ello, se requeriria de una
modificacion de los actuales, o de tenerlo ya presente para la publicacion de los planes
venideros. Ademads, y a modo de reflexion final, el modelo de homologacion de EPGVS
planteado, de su registro y, sobre todo, en relacion al cumplimiento de una normativa que
disefiamos, afecta a muchos campos de competencia exclusiva del Estado, relacionados
con la forma juridica de las entidades que se homologan y de la imposicion de ciertas
estructuras de gobernanza y del control de ciertas actuaciones de estas, de las formas con
las que captan y como ceden las viviendas sociales y las ventajas fiscales a las que pueden
acceder, entre otros. Por lo tanto, estamos hablando de legislacion mercantil (art. 149.1.6
CE), legislacion civil (art. 149.1.8 CE)'®®!, las bases de ordenacion del crédito (art.
149.1.11 CE), las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica (art. 149.1.13 CE), la Hacienda general y deuda del Estado (art. 149.1.14 CE)
y la regulacién de las Administraciones publicas y de procesos como la expropiacion
forzosa (art. 149.1.18 CE). En sintonia con lo anterior, JARIA I MANZANO afirma, a
nuestro juicio acertadamente, que la legislacion autonémica solo puede suponer una
aproximacion parcial en la cuestion de la vivienda, puesto que la regulacion de muchos

aspectos corresponde al Estado, lo que obliga a los poderes publicos a adoptar un enfoque

1680 Arts. 68 y ss. Ley 12/2007, de 11 de octubre, de servicios sociales de Catalufia. El art. 72 regulaba un
Registro de entidades de iniciativa privada, pero este precepto se derogd con la Ley 10/2011, de 29 de
diciembre, de simplificacion y mejora de la regulacion normativa (BOE 14-01-2012, nam. 12). Al respecto,
el preambulo I de esta tltima ley establece que “aborda el fendmeno de la simplificacién desde una doble
perspectiva: administrativa y normativa. La primera comprende todas las modificaciones legales cuya
finalidad ultima es la reduccion efectiva de tramites innecesarios y la simplificacion de los procedimientos
considerados en conjunto. Esta medida comporta un avance real para la reactivacion de algunos sectores y
facilita la actividad de los empresarios, ya que elimina regimenes autorizadores, suprime registros no
imprescindibles, asi como otras cargas, y elimina determinados aspectos reguladores que, ademas de no ser
consecuentes con el modelo de simplificacion que se adopta, afiaden complejidad o confusion para los
destinatarios ultimos de las normas”.

1681 Sin perjuicio de la conservacién, modificacion y desarrollo por parte de las CCAA con derechos civiles,
forales o especiales existentes.
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global para hacer frente a la problematica del acceso a una vivienda digna, adecuada y de

calidad'es2,

4.1.2. Requisitos de homologacion
4.1.2.1. Requisito subjetivo: la forma juridica de la entidad

El primer requisito para poder homologarse como EPGVS es de caracter
subjetivo. Asi, estaria pensado para entidades con personalidad juridica propia y de
naturaleza juridico-privada, entendiéndose incluidas aquellas entidades de caracter
publico que adopten formas juridicas de derecho privado (ej. sociedades de capital o
fundaciones)'®®3. Debe tenerse presente que actualmente el sector estd dominado por
entidades publicas. Por ello, no queremos excluir a estas entidades de la posibilidad de
homologarse. Asi, podria llegar a plantearse la inscripcion automatica, sin tener que
homologarse, para los entes publicos con un cardcter mas dependiente de la
Administracion, no tanto para tener un trato preferente ni para llevar a cabo un control
econoémico (puesto que se rigen por normativas distintas a la hora de financiarse) sino,
sobre todo, con la finalidad de que todo aquel que gestione vivienda social, se someta a
las mismas normas de calidad del parque y de calidad de la gestion. Por otro lado, y de
mayor complicada decision, es el hecho de si debe reducirse la homologacion inicamente
a entidades sin d&nimo de lucro o si, por el contrario, lo ampliamos para entidades con

4animo de lucro.

La inclusion de las entidades sin animo de lucro es clara. Primero, porque esa
ausencia de animo de lucro permite garantizar que tanto la financiacion proveniente de
fuentes publicas como la obtenida de actuaciones privadas, buscara el beneficio social y
no el econdmico. Ademas, son entidades que suelen apostar por unos servicios centrados
en procurar la satisfaccion de necesidades de sus beneficiarios sociales, mas alla del
acceso a una vivienda, precisamente una de las exigencias que debera preverse en la
normativa comun para las EPGVS. Y segundo, porque esa es precisamente la dindmica
reflejada a nivel legislativo y normativo en Espafia!®®, tomando como ejemplo la

aprobacion de la Ley estatal del Tercer Sector de Acciéon Social que, a pesar de

1682 JARIA T MANZANO, J. “El derecho a una vivienda digna en el contexto del Estado Social”, cit. p. 87.
1683 Véase un poco mas sobre la inclusion de las entidades piblicas con personalidad y patrimonio propio
en el apartado “4.1.5. Acceso a las politicas publicas de vivienda”, infra en este mismo capitulo.

1684 Véanse algunos ejemplos infi-a, en el apartado “4.1.5. Acceso a las politicas publicas de vivienda”.
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considerarla como de marco juridico genérico y con unas directrices de cariz mas bien
abstracto (ademas de contener entidades de todos los campos relacionados con el impulso
del reconocimiento y el ejercicio de los derechos civiles, asi como de los derechos
econdmicos, sociales o culturales de las personas y grupos que sufren condiciones de
vulnerabilidad o que se encuentran en riesgo de exclusion social)!%®, se justifica en el
fomento de la creacion de estas entidades, de su intervencion en las politicas publicas y
en la busqueda de formulas de colaboracion tanto con el sector publico como en el

privado.

Siguiendo a GARCIA DELGADO, “muchas de las entidades del Tercer Sector estan
en Optimas condiciones -por su caracter flexible y adaptativo, por su condicion de
creaciones originales de la iniciativa social, por su naturaleza participativa y por el cultivo
de la corresponsabilidad que las identifica- para realizar gestion empresarial, haciendo
compatible eficiencia econémica y compromiso con los intereses sociales que se trata de
servir’%86 El mismo autor reconoce que la financiacion es el punto critico de estas
organizaciones del Tercer Sector!®®’; sin embargo, este seria uno de los aspectos que
precisamente la homologacion de EPGVS y su papel relevante en las politicas de vivienda
podria resolver o, por lo menos, mejorar. Asimismo, en palabras de la expresidenta de la
Mesa del Tercer Sector catalana, ANGELS GUITERAS'688, “este acompaiiamiento social es
el que sabemos hacer las entidades del Tercer Sector, es nuestra razén de ser, y en eso

podemos ser un aliado muy util para Administraciones comprometidas a incrementar el

parque de viviendas de alquiler social”!%%,

Siguiendo el estudio del sistema actual existente en Espafia, son varias las
entidades que cumplirian con este requisito. Asi, encontrariamos asociaciones de utilidad

publica, fundaciones, cooperativas sin animo de lucro, entidades religiosas, etc'®.

Para tomar la decision de si incluir a las entidades con animo de lucro, como

sociedades de capital o incluso empresas mixtas publico-privadas, nos basamos en dos

1685 Art. 2.1 Ley 43/2015, de 9 de octubre, del Tercer Sector de Accidn Social.

1686 GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la economia social. El tercer sector en Espaiia, cit. p.
224.

1687 Ibid p. 223.

1688 Ocupa actualmente la Presidencia la Sra. Francina Alsina. Véase el organigrama de la Junta Directiva
en http://www.tercersector.cat/qui-som/organitzacio/junta-directiva (altimo acceso 13-09-2019).

1689 TAULA D’ENTITATS DEL TERCER SECTOR SOCIAL DE CATALUNYA. Acord de la Taula del Tercer Sector
i I’Ajuntament de Barcelona per destinar 200 pisos buits a lloguer social, 19-11-2014, disponible en
http://www.tercersector.cat/noticies/acord-de-la-taula-del-tercer-sector-i-lajuntament-de-barcelona-
destinar-200-pisos-buits (ultimo acceso 27-10-2019). Traduccion propia.

1690 V¢ase el apartado “3.1.2. Sector privado” del Capitulo III de este trabajo.
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aspectos principales. El primero, el estudio de los modelos comparados del Capitulo I de
este trabajo. Asi, hemos constatado que la existencia de un modelo de gestion que permita
una gestion eficiente y que cumpla con sus objetivos sociales no depende tanto de si la
entidad tiene o no animo de lucro, sino en el hecho de la existencia de preceptos legales
0 normativos que permitan mantener un control sobre las actuaciones prestadas y su
calidad y sobre la actividad mas financiera de esa entidad y de su relacion con los agentes
de este sector. Como hemos visto, las TIVs de los Paises Bajos estuvieron bajo
investigacion parlamentaria debido a numerosas practicas de mala gestion. Y recordemos
que las TIVs solamente pueden ser asociaciones o fundaciones (art. 19 Woningwet 2015),
y que uno de los grandes escandalos lo protagonizoé la Fundacion Vestia!é®!. Por su lado,
uno de los casos mas problematicos en Inglaterra fue el de la HA Cosmopolitan Housing

1692

Group'®”, por lo tanto, una entidad sin animo de lucro igualmente. En Inglaterra, donde

se permite la inscripcion de entidades con &nimo de lucro como RPs, estas no llegan ni a

representar un 3% del total de RPs!'®,

El segundo aspecto se relaciona con la regulacion de otros requisitos objetivos'®*

de cumplimiento preceptivo para poder homologarse como EPGVS, junto con la creacion
de una normativa que todas las entidades homologadas como EPGVS deberan cumplir.
De ese modo, estos requisitos exigen tener como principal actividad la provision de
vivienda social, exigen incorporar a representantes de los arrendatarios en los 6rganos de
gobierno de la entidad y dotarse de instrumentos que permitan el empoderamiento de los
inquilinos en la politica de gestion de la entidad, que procuren la calidad de los servicios
de vivienda, el desarrollo de servicios destinados a mejorar la posicion de los usuarios de
la entidad y la intervencion en las zonas de actuacidn, asi como mantener un control sobre
las actuaciones financieras de la entidad y evitar aquellas actuaciones que podrian llevar

a la pérdida del parque inmobiliario construido o rehabilitado con ayudas ptblicas!6%,

Por todo lo anterior, consideramos que siempre que retnan los requisitos de
homologacién y cumplan con la normativa reguladora de las EPGVS, las entidades

privadas con animo de lucro no tienen por qué quedar excluidas de la posibilidad de

1691
1692

Véase el apartado “3.5.2. Fuentes publicas y fiscalidad de las entidades™ del Capitulo II de este trabajo.
Véase el apartado “2.4. Resultado de la privatizacion” del Capitulo II de este trabajo.

169 De un total de 1.632 RPs, 46 son con 4nimo de lucro, 1.393 sin 4nimo de lucro y 193 son
administraciones locales. Datos extraidos de la lista de RPs de 10-09-2019, disponible en
https://www.gov.uk/government/publications/current-registered-providers-of-social-housing (altimo
acceso 03-10-2019).

1694 Véase el apartado siguiente.

1695 Véase el apartado “4.2. Normativa basica de las EPGVS” infia en este mismo capitulo.
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homologarse como EPGVS. Asi, no podemos obviar la realidad en nuestro sistema
espafiol de provision de vivienda protegida, donde muchas de las promociones privadas
las llevan a cabo entidades privadas con animo de lucro. La Administracion publica
reconoce la necesidad de atraer financiacion privada e instrumentaliza dicha necesidad a
través de la creacion de “entidades o agentes colaboradores”. Ademas, la necesidad de
cumplir con los requisitos de homologacion y la normativa de las EPGVS acerca estas
entidades a la idea de “empresa social”, entendida a nivel europeo, como aquel operador
en la economia social cuyo objetivo principal es tener un impacto social y no obtener un
beneficio econémico para sus socios o accionistas; provee de bienes y servicios al
mercado utilizando criterios empresariales y de innovacion y utiliza sus beneficios para
lograr fines sociales. Siguiendo esta definicion, se establecen cinco criterios esenciales

definitorios de las empresas sociales'®%®:

1) Ejercen una actividad econdmica, basada en la provision o intercambio de

bienes y servicios.
2) Persiguen un objetivo social que beneficie a la sociedad.

3) Limitan la distribucion de beneficios y/o activos, puesto que se pretende

priorizar el objetivo social por encima del beneficio econdomico.

4) Gozan de independencia respecto del Estado y de otras empresas tradicionales,
lo que implica que no estd sometida a una gestion, de manera directa o indirecta, por parte
de la Administracion publica ni de otras empresas privadas, y tampoco depende de ellas

para iniciar o finalizar su actividad.

5) Se dotan de instrumentos de gobernanza inclusivos, basados en procesos de

decision democraticos y participativos.

En referencia al tercer criterio, en los conceptos y definiciones que realizan los
EEMM de la UE, existen diversas lineas interpretativas, entre las que estan las que exigen
reinvertir todos los beneficios obtenidos en la propia entidad y en funciones sociales y las
que dan preferencia a estas inversiones sociales, pero contemplan la posibilidad de

distribuir, también, dividendos entre los socios. En este ultimo caso, o bien se limita el

1696 CoMISION EUROPEA. A map of social enterprises and their eco-systems in Europe. Synthesis Report.
Luxemburgo: Comision Europea, 2015. pp. 9 a 11.
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reparto a un porcentaje maximo del beneficio anual (ej. 30%, 50%) o bien se obliga a

destinar un porcentaje concreto a la inversion en funciones sociales (gj. el 50 0 75%)'%%7.

Siguiendo estas pautas, en Espafia se planted la creacion de la “sociedad de
responsabilidad limitada de interés general”'®® con el fin de ofrecer un marco juridico
que permitiese la visibilidad, credibilidad y reconocimiento de las empresas sociales a la
hora de facilitar el desarrollo de sus actividades sociales y de acceder a la financiacion
privada'®”®. En consonancia con el planteamiento europeo, la proposicion de ley, que no
obtuvo el suficiente apoyo parlamentario, limitaba el reparto de dividendos al treinta por
ciento del beneficio obtenido anualmente, obligando a reinvertir el setenta por ciento,
para garantizar la creacion de un valor social; asimismo ofrecia incentivos fiscales, como
una tributacion de sus actividades a un tipo reducido'’®. En la actualidad, pues, la
regulacion que tenemos a nivel espafol es la Ley de Economia Social, que, a pesar de
estar destinada actualmente a sociedades cooperativas y sociedades laborales, intenta
incluir a aquellas empresas que no escapan de la légica del lucro, pero que buscan un
lucro civil o social, no capitalista, puesto que el beneficio no deja de ser un fin de caracter
instrumental, ligado al fin ultimo de la responsabilidad social'’°!. Eso se refleja en sus
principios orientadores, entre los que encontramos la “primacia de las personas y del fin

social sobre el capital” y la “aplicacién de los resultados obtenidos de la actividad

1697 COMISION EUROPEA. A map of social enterprises and their eco-systems in Europe. Synthesis Report,
cit. pp. 109 a 118. Un ejemplo que encajaria en la definicion de empresa social es la CIC inglesa,
mencionada en el apartado “3.1. Concepto y forma juridica” del Capitulo II de este trabajo y que permite,
en el caso de las CIC limited by shares, distribuir unicamente el 35% de los beneficios anuales a sus
accionistas.

1698 Con la proposicion de ley de apoyo a las actividades de los emprendedores sociales. BOCG 18-10-
2013, num. 140-1.

1699 Exposicion de motivos de la proposicion de ley.

1700 Arts. 2 'y 3 de la proposicion de ley. Una empresa que ha seguido la linia de “sociedad de responsabilidad
limitada de interés general” en Espafia es Omplim, gesti6 i1 edificacid6 responsable, SLU
(https://www.omplim.cat). En los estatutos de esta sociedad mercantil, se regula la obligacion de que, en el
desempeiio de su objeto social, vele por la generacion de un impacto social positivo para la sociedad, las
personas vinculadas a esta y el medioambiente (art. 2), y que asi lo haga también el o6rgano de
administracion en el desempefio de sus funciones (art. 13.4). Ademas, también regula limitaciones y
obligaciones en la aplicacion del resultado del ejercicio anual. Después de cubrir la reserva legal y demas
atenciones legalmente establecidas, la Junta General acuerda la aplicacion del resultado pendiente de
aplicar de acuerdo con los siguientes criterios: el reparto de dividendos no puede superar el 25% del
resultado pendiente de aplicar; se debe destinar un minimo del 20% (del resultado pendiente de aplicar) a
politicas laborales y un minimo del 30% a politicas sociales (art. 33). Ademas, esta empresa cuenta con lo
que se conoce como el certificado internacional “B Corporation” (https://www.bcorpspain.es), otorgado a
aquellas empresas que cumplen con estandares de desempefio social y ambiental, transparencia publica y
responsabilidad empresariales. La puntuacion obtenida se otorga en funcion de la actuacion y el papel de
la entidad en cinco areas de impacto: en su gobernanza, en sus trabajadores, en la comunidad, en su entorno
o ambiente y en el consumidor.

1701 GARCIA DELGADO, J. L. (dir.) Las cuentas de la economia social. El tercer sector en Espaiia, cit. p. 26.
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econdmica principalmente en funcidn del trabajo aportado y servicio o actividad realizada
por las socias y socios o por sus miembros y, en su caso, al fin social objeto de la

entidad”!792,

En consecuencia, el tipo de entidad privada con animo de lucro que podra actuar
como EPGVS, seguira en gran medida la idea de “empresa social”!’%, tanto por el
cumplimiento de los requisitos de homologacion como por el cumplimiento de una
normativa que exige un marco de actuacion social y una proteccion del parque de vivienda
social (prohibir la transmision de este parque sin autorizacion publica y controlar que las
inversiones de la empresa no lo pongan en riesgo; en definitiva, controlar que el parque

de vivienda social no salga del sector de gestion social bajo ninguna circunstancia)'’%,

Asi, entendemos que las empresas sociales encajan con el modelo hibrido de

1705 ya que buscan nuevas formulas de

gestion planteado supra en este mismo capitulo
gestion, asimiladas a las que pueden encontrarse en el sector privado (estrategias
empresariales), que permiten conseguir mas eficiencia en la prestacion de un servicio

publico como es el de la vivienda social' 7%,

4.1.2.2. Requisitos objetivos: de caracter constitutivo,

econdmico y en referencia a la funcion principal

A parte del requisito subjetivo establecido en el apartado anterior, la obtencion de
la homologacion también quedaria supeditada al cumplimiento de requisitos de caracter

objetivo.

El primero consiste en que la entidad tenga, entre sus objetivos principales, la
provision y/o gestion de viviendas sociales, destinadas a personas con necesidad de
vivienda, ya sea a nivel general (a toda la poblacidon con esa necesidad de vivienda) como
especializado en alglin sector de poblaciéon en concreto, como, por ejemplo, la gente

mayor, las personas discapacitadas fisica y/o psiquicamente, las personas sin hogar, etc.

1702 Art. 4 Ley 5/2011, de 29 de marzo, de economia social.

1703 A excepcidn, quizas, del cuarto criterio enumerado, al estar sometidas a un control publico y al depender
su homologacion y también revocacion de esta de un organismo publico.

1704 Podria incluso plantearse, como ya lo han hecho algunos paises de la UE, limitar el reparto de beneficios
entre los socios, objetivando, asi, la exigencia de la actividad social principal.

1705 Véase el apartado “2. Hacia un modelo hibrido de gestion”.

1706 CzISCHKE, D., GRUIS, V. y MULLINS, D. “Conceptualising social enterprise in housing organizations”,
cit. p. 423.
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En referencia a este primer requisito, deben aclararse tres conceptos principales
que hemos utilizado: el de “provision y/o gestion”, el de “personas con necesidad de
vivienda” y el de “vivienda social”. Puede comprobarse que estamos ante terminologia
un tanto general y poco precisa. Al plantear la regulacion de las EPGVS a nivel estatal,
la intencidn es la de no acotar demasiado las definiciones con el fin de que cada CA pueda
adaptarlo a sus propias necesidades o acorde a la politica publica de vivienda que decida

seguir.

Asi, en “provision y/o gestion” entraria la edificacion, la rehabilitacion, la compra
o la obtencion de esa vivienda bajo cualquier titulo legal que permita su posterior puesta
a disposicién a un arrendatario o usuario social, asi como aquellas entidades que, no
disponiendo de viviendas en su patrimonio, gestionaran a través de convenios de mandato

u otros similares las viviendas de otra entidad tanto publica como privada.

Al mencionar que las viviendas deben destinarse a “personas con necesidad de
vivienda”, lo que se pretende es reconocer que existe la necesidad de limitar este servicio,
es decir, adoptando un sistema de adjudicacion acotado y huyendo del sistema
universalista que tanta discusion ha generado a nivel de la UE!'7%7, pero sin establecer
colectivos concretos y tasados, puesto que cada CA puede establecer su propia regulacion
de colectivos vulnerables, colectivos en riesgo de exclusion social/residencial y/o
colectivos preferentes!’%. Aun asi, en términos generales, suele exigirse por las CCAA,
para ser beneficiario de una vivienda protegida, no ser titular del pleno dominio o de un
derecho real de uso o disfrute de una vivienda adecuada, excepto que se haya privado de
su uso por causas no imputables a la persona interesada. Ademads, nos parece importante
el matiz del articulo 8 de la LVPV, cuando afiade que se considerard que se tiene
necesidad de vivienda, también, cuando no se cuente con “los medios econémicos
precisos para obtenerlo [alojamiento estable y adecuado], encontrandose por ello en
riesgo de caer en situacion de exclusion social”!’®, incluyendo, asimismo, aquellas

personas que encontrandose en un procedimiento de desahucio por ejecucion hipotecaria

1707 V¢ase el apartado “3.3. La vivienda social como servicio de interés econdmico general” del Capitulo I
de este trabajo.

1708 E] propio Plan Estatal de Vivienda 2018-2021 ya reconoce las normativas especificas de las CCAA a
la hora de establecer sectores preferentes en relacion con los beneficiarios de las ayudas que prevé el Plan
(art. 7.4).

1709 Art, 8.1 LVPV.
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o por impago de renta de su vivienda habitual, no pueden hacer frente a los pagos sin

incurrir en riesgo de exclusion social'71?,

3

Finalmente, el concepto de “vivienda social” es concebido como un término
paraguas, que engloba todas aquellas viviendas que, independientemente de sus
programas, sus tipologias y nomenclaturas, cumplan con los dos requisitos
(acumulativos) siguientes, extraidos de las definiciones llevadas a cabo en el Capitulo |

de este trabajo!’!!. Asi, se considerara vivienda social toda aquella que:

1. Se ofrezca por debajo del precio de mercado. En este punto seria interesante
el desarrollo del instrumento contemplado en el RDL 7/2019 (en su DA 2?), este es, la
creacion del sistema estatal de indices de referencia del precio del alquiler de vivienda,
para determinar el precio de mercado, puesto que este indice calcularia el precio en

1712 La misma DA permite a las

funcién de la zona y de las caracteristicas de la vivienda
CCAA definir su propio indice de referencia; de hecho, ya existe desde 2017 en
Catalufia!’!3. En atencion a los indices anteriores, se deberia establecer un porcentaje que
pudiera considerarse como vivienda asequible, por ejemplo, como minimo un 20% por
debajo del precio considerado como el de mercado.

2. Siga criterios de necesidad para su adjudicacion, es decir, que no se rija
libremente por los criterios de mercado, sino que exista una intervencion publica en algin
punto del proceso de adjudicacion, para dictar las pautas atendiendo a esos criterios de

necesidad de vivienda de la poblacion. La intervencidén puede darse durante todo el

proceso o, simplemente, para determinar las preferencias o colectivos concretos a los que

1710 Art. 8.2 LVPV. Definen, a nivel estatal, el umbral de exclusion y los supuestos de especial
vulnerabilidad el Real Decreto-ley 6/2012, de 9 de marzo, de medidas urgentes de proteccion de deudores
hipotecarios sin recursos (BOE 10-03-2012, nim. 60) y la Ley 1/2013, de 14 de mayo, de medidas para
reforzar la proteccion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social, en sus arts.
3 y 1 respectivamente.

1711 V¢ase, principalmente, el apartado “4. Rasgos principales de la vivienda social”, aunque también es
interesante consultar el apartado “7.1. La vivienda social en Espafia”, para hacerse una idea general de las
tipologias de vivienda que se englobarian en esta definicion.

1712 La propia DA 2°.1.b menciona los datos que deben utilizarse para determinar este indice: “la
informacion disponible en la Agencia Estatal de 1a Administracion Tributaria, en el Catastro Inmobiliario,
en el Registro de la Propiedad, en los registros administrativos de depdsitos de fianza y en otras fuentes de
informacion, que sean representativos del mercado del alquiler de vivienda”.

1713 Este se elabora a partir de los datos que constan en el Registro de Fianzas de los contratos de
arrendamientos urbanos ¢ informa sobre el precio medio de alquiler de una vivienda de caracteristicas
similares en una misma zona. Puede consultarse en http://agenciahabitatge.gencat.cat/indexdelloguer/
(0ltimo acceso 28-09-2019). El Decreto Ley 5/2019, de 5 de marzo, de medidas urgentes para mejorar el
acceso a la vivienda regulaba la obligacion de creacion del indice y de su uso para el desarrollo de politicas
publicas de vivienda, pero este no obtuvo la convalidacion del Parlamento de Cataluiia y quedé derogado.
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debe adjudicarse la vivienda, aunque posteriormente el proceso de adjudicacion lo
establezca libremente la entidad gestora.

Teniendo presente lo anterior, seria necesario no tanto modificar sino anadir un
articulo en las legislaciones autonémicas de vivienda definiendo el concepto de vivienda
social (o remitiéndolo al concepto establecido en la Ley Estatal de Vivienda si se acabara
aprobando), con el fin de agrupar a las distintas tipologias y programas de vivienda social
de la CA que cumplan con los dos requisitos mencionados. Asi, el objetivo no es eliminar
las distintas tipologias, puesto que entendemos siguen requisitos distintos para cumplir
con necesidades diversas, sino agrupar el conjunto de viviendas que podran optar de
manera preferente o de manera Unica a ayudas publicas relacionadas con el sector y que
podran ser objeto de gestion por parte de las EPGVS. Una idea similar sigue, por ejemplo,

el Fondo de vivienda de alquiler destinado a politicas sociales de Catalufia!”!'4

, Cuyo
objetivo es consolidar un parque publico de vivienda de alquiler (o formula de cesion
equivalente) y someter su gestion a unos principios generales que se apliquen
uniformemente a todas las viviendas que integren el Fondo, ya sean viviendas de
titularidad publica ya sean de titularidad privada (aunque para que las de titularidad
privada puedan formar parte del Fondo deben cumplir unas condiciones concretas)!’!.

1716

Lo interesante, objetivo similar que planteamos infra en este mismo capitulo'’*®, es la

posterior aprobacion de subvenciones dirigidas a las entidades que gestionan viviendas

que forman parte de este Fondo!”!”.

Lo que si deberia llevarse a cabo es armonizar las legislaciones y normativas de

las CCAA para adaptarlas al nuevo concepto, asi como modificar aquellos preceptos que

1714 Constituido por Acuerdo de 12 de junio de 2015, disponible en https://acciosocial.org//wp-
content/uploads/2015/06/acord-fons-lloguer-politiques-socials.pdf, Gltimo acceso 14-09-2019.

1715 Apartado séptimo del Acuerdo de 12 de junio de 2015.

1716 Apartado “4.1.5. Acceso a las politicas publicas de vivienda”.

1717 Un ejemplo seria la Resolucion GAH/1411, de 16 de junio, por la que se aprueban las bases reguladoras
para la concesion de subvenciones, en régimen de concurrencia competitiva, a las entidades que integran
la Administracion local de Catalufia que gestionan viviendas que forman parte del Fondo de vivienda de
alquiler destinado a politicas sociales, disponible en
https://dogc.gencat.cat/es/pdogc_canals_interns/pdogc_resultats_fitxa/index.html?action=fitxa&documen
tId=790230&language=ca_ES&newLang=es_ES, ultimo acceso 14-09-2019.
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establecen conceptos que ya pretenden agrupar a todas las tipologias de vivienda social

(¢j. art. 5.2 LVPV!7'8 y art. 74 LDVC!719).

Por otro lado, se exige también que esta actividad de provision de vivienda social
se lleve a cabo dentro del territorio espaiiol (en referencia al Registro estatal) o dentro

del territorio de cada CA (en referencia a los Registros autonomicos).

Otro requisito es el de poder demostrar una viabilidad econémica y de
gobernanza para el desarrollo de sus funciones, tanto en el presente como en un futuro
proximo, que pueda demostrar la capacidad de la entidad de mantenerse en el tiempo!7%°.
En este ambito econdmico, también se exige que la entidad esté al corriente de sus

obligaciones tributarias y de la Seguridad Social.

No podra ser homologada como EPGVS aquella entidad que haya sido
condenada por sentencia firme en procesos penales relacionados directa o
indirectamente con cualquier aspecto relacionado con la actividad inmobiliaria y la
gestion de patrimonio tanto publico como privado, asi como haber sido condenada por

1721 También

laudo arbitral firme dictado en un proceso de proteccion al consumidor
puede plantearse afiadirse sanciones administrativas en relacion con aspectos como la

discriminacion por razon de sexo, raza, ideologia o religion, entre otros.

1718 «A efectos de la homologacién con la normativa europea en materia de vivienda, tienen la condicion

de viviendas sociales tanto las viviendas que la presente ley define como viviendas de proteccion publica
como los alojamientos dotacionales, independientemente de si son resultado de procesos de nueva
construccion o de rehabilitacion o de si se obtienen en virtud de programas sociales de mediacion o cesion”.
1719 «A efectos de lo establecido por el articulo 73, se consideran viviendas destinadas a politicas sociales
todas las acogidas a cualquiera de las modalidades de proteccion establecidas por la presente ley o por los
planes y programas de vivienda, los cuales pueden incluir, ademas de las viviendas de proteccion oficial de
compra o alquiler o de otras formas de cesion de uso, las viviendas de titularidad publica, las viviendas
dotacionales publicas, los alojamientos de acogida de inmigrantes, las viviendas cedidas a la
Administracion publica, las viviendas de insercion, las viviendas de copropiedad, las viviendas privadas de
alquiler administradas por redes de mediacion social, las viviendas privadas de alquiler de prorroga forzosa,
las viviendas cedidas en régimen de masoveria urbana, las viviendas de empresas destinadas a sus
trabajadores y las demas viviendas promovidas por operadores publicos, de precio intermedio entre la
vivienda de proteccion oficial y la vivienda del mercado libre pero que no se rigen por las reglas del mercado
libre”. Precisamente, este precepto contiene los dos elementos que proponemos para definir el concepto de
vivienda social, aunque con una extension de programas de vivienda propios de esta CA.

1720 A modo de ejemplo, las actuales Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones y LO 1/2002, de 22
de marzo, reguladora del derecho de asociacion estatales regulan un requisito similar, estableciendo la
necesidad de que la dotacion “que podra consistir en bienes y derechos de cualquier clase, ha de ser
adecuada y suficiente para el cumplimiento de los fines fundacionales” (para fundaciones, art. 12) o que
“cuenten con los medios personales y materiales adecuados y con la organizacion idonea para garantizar el
cumplimiento de los fines estatutarios” (para las asociaciones de utilidad publica, art. 32).

1721 Se toma como referencia, para la redaccion de dicho requisito, la homologacién de los agentes
colaboradores del Gobierno Vasco para la intermediacion en el mercado de alquiler de vivienda libre
(Programa ASAP, mencionado en el Capitulo III de este trabajo). Art. 3 Decreto 144/2019, de 17 de
septiembre de 2019.

441



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

El pentiltimo es un requisito que concierne a la constitucioén del 6rgano ejecutivo
o de direccion de la entidad. Asi, se exige que la entidad reserve, como minimo, una
plaza en el 6rgano de gobierno para representantes de sus arrendatarios o usuarios
sociales. En consecuencia, este requisito exige trabajar, tanto a nivel institucional, de los
agentes del sector y desde la comunidad, para fomentar asociaciones de arrendatarios y/o

de usuarios sociales, bien a nivel general, bien a nivel de cada EPGVS.

Finalmente, y mas alld de la obligatoriedad de tener que probar una viabilidad
econdmica y de gobernanza, se exigira disponer de mecanismos de gestion suficientes
para cumplir con la normativa reguladora de las EPGVS que proponemos mas
adelante!’?2, Este tltimo requisito deja mayor margen de decision tanto al legislador de

las CCAA como al 6rgano publico competente para ejercer un control sobre las EPGVS.

4.1.3. Creacion del Registro de entidades proveedoras y gestoras de

vivienda social

Una vez pasado el proceso y obtenida la homologacion, creemos conveniente
dotar a este modelo de un Registro publico a nivel autondmico, asi como un Registro
central a nivel estatal. Se trata de registros de caracter administrativo, cuyo objeto
principal es ofrecer informacién y conocimiento de todas las EPGVS que actuan en el
sector de la vivienda social (el nimero, sus areas de actuacion y su especializacion en
ciertos colectivos), muy util tanto para la propia Administracién publica (disposicion de
datos fiables para su estudio estadistico y util para la planificacion de futuras politicas de
vivienda), como para todos los agentes del sector y la posible colaboracion entre ellos;
con un mayor conocimiento pueden tejerse redes de colaboracion!’?3. También para la
propia comunidad, que puede estar al corriente de las entidades que deben cumplir con la
normativa propia de las EPGVS, que garantiza la oferta de una gestion de calidad. Asi, el

Registro permite informar y dar a conocer todas las EPGVS que deberan cumplir con una

1722 En el apartado “4.2. Normativa bésica de las EPGVS”.

1723 Podemos citar, a modo de ejemplo, la publicacién del Catalogo de servicios para personas sin hogar
por parte de la Red de atencion integral de personas sin hogar de Tarragona en enero de 2019. Este Catalogo
permite identificar todos los recursos que las diferentes entidades, tanto publicas como privadas, ofrecen,
desde diferentes campos (residencial, formativo, laboral, sociosanitario, etc.) a las personas sin hogar, con
el fin de que todos los agentes vinculados del sector conozcan el trabajo de los demés agentes y puedan
buscar una futura colaboracion, coordinacion o incluso trabajo en comin. El Catalogo se encuentra
disponible en https://www.tarragona.cat/serveis-a-la-persona/serveis-socials/observatori-social-de-la-
ciutat-de-tarragona/eines-per-12019accio/fitxers/altres-pdf/cataleg (Gltimo acceso 28-09-2019).

442



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la
gestion de vivienda social en Espaiia

normativa comun y dedicada a ofrecer una gestion eficiente y de calidad de vivienda
social, y que competiran entre ellas en igualdad de condiciones en el acceso a financiacion

publica, siguiendo los principios de transparencia, concurrencia y trato no preferente.

La homologacién y posterior inscripcion al Registro administrativo de EPGVS,
acompafiado de una normativa clara y comun a seguir por todas las entidades proveedoras
registradas, permite simplificar un sector demasiado heterogéneo, por lo que su
homogenizacion facilitaria la actuacion publica sobre el sector para hacerla mas
efectiva'’?*. La llevanza de este Registro correspondera al mismo 6rgano encargado de la

monitorizacion de estas entidades, expuesto en el siguiente apartado.

Para la inscripcion al Registro publico de EPGVS es requisito indispensable
contar con la declaracion de homologacion mencionada en los apartados anteriores. En
este punto, deben intentar eludirse procedimientos de inscripcion que requieran de
tramites innecesarios y complejos, los cuales solo haran que dificultar la actividad de las

EPGVS.

A suvez, la baja del Registro ira ligada, principalmente, a la revocacion o pérdida
de la condicion de EPGVS. Las circunstancias que llevarian al 6rgano supervisor de las
EPGVS (introducido en el apartado siguiente) a poder revocar la homologaciéon como

EPGVS serian!7?3:

a. Dejar de cumplir cualquiera de los requisitos regulados para acceder a la
homologacion.

b. Cesar en la actividad principal de provision y/o gestion de vivienda social.

c. Incumplimiento grave de las obligaciones reguladas en la normativa de las
EPGVS!7%6,

d. Causar dafios a los consumidores o perjudicar gravemente al sector de
vivienda social con la actuacion de la entidad.

e. Extincion de la persona juridica!”?’.

1724 Incluso para la implementacion de politicas europeas. BRAGA, M. y PALVARINI, P. Social housing in
the EU, cit. p. 44.

1725 Criterios similares se establecen para los RPs ingleses y las TIVs neerlandesas, en el art. 118 Housing
and Regeneration Act 2008 y el art. 19.4 Woningwet 2015 respectivamente. Véanse también los apartados
“3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra” y “3.3.3. Instituciones admitidas en los Paises Bajos” del
Capitulo II de este trabajo.

1726 Establecidas infra en este mismo capitulo, en el apartado “4.2. Normativa basica de las EPGVS”.

1727 Véase la extincion de la persona juridica en el art. 39 CC vy, a nivel particular, y a modo de ejemplo, en
los arts. 70 y ss. Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas, art. 17 LO 1/2002, de 22 de marzo, reguladora
del derecho de asociacion, art. 31 Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones y arts. 360 y ss. Real
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f. Modificacion de la persona juridica fruto de operaciones de fusion o escision,
siempre que dicha modificacion implique dejar de cumplir con los requisitos
para homologarse como EPGVS!728,

La revocacion o pérdida de la condicion de EPGVS por el motivo que sea debe
acompanarse de medidas que permitan que el parque de vivienda social gestionado por la
entidad permanezca en este sector de vivienda social. Por ello, pueden llevarse a cabo
enajenaciones, a titulo oneroso o gratuito, de la propiedad o de cualquier derecho real que
permita a la Administracion publica o a cualquier EPGVS gestionar ese parque. Podria
incluso plantearse la opcion de la expropiacion forzosa, siempre que pudiera justificarse
el interés social, requisito indispensable para proceder a este proceso'’??; el justiprecio se
estableceria teniendo en cuenta las ayudas publicas recibidas por la entidad. Puede
exigirse, como requisito de homologacion, que el destino del parque de vivienda social
gestionado en caso de desaparicion de la entidad sea para la Administracion o para otra

EPGVS con una finalidad analoga a la suya, en la medida de lo posible y siempre que no

se perjudique a los acreedores de la entidad'”*°. El mismo art. 39 CC prevé para las

Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de julio, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de sociedades
de capital.

1728 En esta circunstancia y en la anterior, deben tenerse presente los poderes que otorgamos al 6rgano
regulador de las EPGVS en cuanto a la posibilidad de llevar a cabo ciertas actuaciones, entre ellas los casos
de fusiones y escisiones. Véase el apartado “4.1.4. Sujecion a control pblico” de este mismo capitulo.

1729 Art. 9 Ley de 16 de diciembre de 1954 sobre expropiacion forzosa. BOE 17-12-1954, nim. 351.

1730 En los casos de disolucion de las TIVs neerlandesas, se prevé que el ministro correspondiente o la
persona que este designe actlie como liquidador de los activos y procure que la liquidacion se lleve a cabo
de tal forma que los activos se destinen exclusivamente a representar los intereses de la vivienda social.
Art. 20.5 Woningwet 2015. Por su lado, los arts. 95 y ss. Housing and Planning Act 2016 prevén un
procedimiento especial para los casos de insolvencia de los RPs privados ingleses, consistente en el
nombramiento, por parte de los tribunales (su solicitud puede hacerse por el Secretario de Estado o por el
RSH con consentimiento del primero) del denominado “administrador de vivienda”, al que se le
encomiendan dos objetivos. El primero es la normal administracion de la entidad, entendida como el
desarrollo de tres funciones: sanear la entidad en funcionamiento, lograr un resultado mas positivo para
todos los acreedores entendidos como un todo que si se llevara a cabo la liquidacion sin esta administracion
previa y llevar a cabo la realizacion de los bienes para el pago de los créditos con privilegio. El segundo
objetivo es el de mantener la vivienda social en el sector de vivienda social, es decir, que el titular de la
vivienda pase a ser otro RP. Sin embargo, el primer objetivo es prioritario, por lo que el administrador no
puede hacer nada que pudiera perjudicar o empeorar la distribucion de la masa a los acreedores. En este
punto, el Secretario de Estado puede conceder subvenciones o préstamos al RP para que el administrador
de vivienda pueda lograr sus objetivos. Art. 109 Housing and Planning Act 2016. Esta nueva regulacion
intenta abordar mejor los casos de insolvencia de grandes HAs, a raiz del caso de la HA Cosmopolitan, ya
mencionada. Hasta entonces, la facultad de la que disponia el RSH era solicitar una moratoria en los
procedimientos de insolvencia, que permitia paralizar las enajenaciones de suelo, con el fin de idear una
propuesta respecto de la gestion y reparto del activo de la entidad de tal manera que el patrimonio pudiera
quedarse en el sector de vivienda social (a manos de RPs), siempre teniendo en cuenta los intereses de los
acreedores y no perjudicarlos. La propuesta, discutida con la entidad y con los arrendatarios, pasaba a ser
vinculante solo si los acreedores la aprobaban. Sin embargo, esta moratoria en la ejecucion de las garantias
de los acreedores solo duraba 28 dias, insuficientes ante grandes HAs con complejas actividades como la
Cosmopolitan. Arts. 152, 153 y 155 Housing and Regeneration Act 2008. No se trata de dos procedimientos
excluyentes, sino que la moratoria puede llevarse a cabo inicialmente para posteriormente designar a un
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corporaciones, asociaciones y fundaciones, que en defecto de ley, estatuto o clausula
fundacional que establezca el destino de los bienes de la entidad, estos se aplicaran a la
realizaciéon de fines andlogos, “en interés de la region, provincia o municipio que
principalmente debieran recoger los beneficios de las instituciones extinguidas. Otras

1731

legislaciones siguen una dindmica similar, como la Ley estatal de fundaciones'’>' o la de

cooperativas'’*2. También Inglaterra, en el caso de disoluciones y liquidaciones de RPs

sin animo de lucro!733.

En los casos en los que se lleven a cabo escisiones o fusiones, es importante que
el organo regulador de las EPGVS pueda monitorizar estas actuaciones, e incluso no
aprobarlas (en el caso que la entidad quiera conservar la homologacion) si considera que
con estas actuaciones no se puede garantizar la continuidad financiera de la entidad
resultante, se dejen de cumplir los demas requisitos de homologacion (ej. en cuanto a la
actividad principal y a las estructuras de gobernanza) y se perjudique a los beneficiarios

y al sector de vivienda social'”*4.

Debido a que el modelo propuesto ya incorpora el control anual por parte del
organo supervisor de las EPGVS (véase el apartado siguiente) de la normativa a cumplir
por estas entidades homologadas, no planteamos, en un principio, la homologacién como
EPGVS como un certificado temporal que debe renovarse periddicamente (ej. cada dos o
cuatro afos). Asi, la idea seria que una vez otorgada la homologacion y llevada a cabo el
posterior Registro de la entidad como EPGVS, esta inscripcion permanece hasta que se

produzca la revocacion de la condicion de EPGVS, por lo que se presume que la entidad

administrador de vivienda (el art. 146.1.b Housing and Regeneration Act 2008 establece como una de las
causas de finalizacion de la moratoria, precisamente, el nombramiento de este administrador de vivienda).
1731 Art. 33 Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones.

1732 Art. 75 Ley 27/1999, de 16 de julio, de cooperativas.

1733 Bl art. 167 Housing and Regeneration Act 2008 regula la transferencia de la propiedad en casos de
disoluciones y liquidaciones: una vez satisfechas las deudas a los acreedores, el excedente se transfiere al
RSH o al RP sin 4animo de lucro que este designe. Si se tiene que vender suelo de la PR para satisfacer sus
deudas, el RSH puede decidir hacerse cargo de esa deuda para asegurarse que ese suelo se transfiere acorde
a lo mencionado. Si estamos ante una charity, el objetivo es que sus bienes vayan a otra charity o entidad
con objetivos parecidos.

1734 Este control es estricto en los Paises Bajos, donde ademas las fusiones deben consultarse con las
entidades locales donde la TIV opera y con las asociaciones de inquilinos, que ademas deben aprobar la
fusion. En el caso que no la aprueben, el ministro correspondiente puede hacerlo siempre que pueda
comprobar que se aseguran unos recursos financieros suficientes para la continuidad de la actividad y se
considere que la entidad va a contribuir razonablemente a la implementacion de la politica de vivienda en
las localidades donde trabaje. Por su lado, el ministro puede denegar la fusion en casos donde no se pueda
demostrar que esta sirva mejor al interés de la vivienda social que a otras formas de cooperacion entre esa
TIV vy las otras personas juridicas o empresas, que no se garantice la continuidad financiera después de la
fusion o que la entidad con la que se fusiona no actlie en las mismas areas (o la fusion con esa entidad no
sea mejor que si se fusionara con entidades que si actian en las mismas zonas). Art. 53 Woningwet 2015.
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cumple tanto con los requisitos para acceder a la homologacion como con toda la demas

normativa exigida mientras dure la inscripcion!’33,

Para ofrecer a estas entidades un cierto margen de actuacion y decision, apostamos
por la regulacion de una posible baja por instancia de la entidad gestora, similar a la del
modelo inglés'73®. De esta manera, la propia EPGVS puede ser la que solicite la baja del
registro (y la consiguiente pérdida de la condiciéon de entidad homologada), pero la
consecucion de esta quedara condicionada a la aprobacién del 6rgano publico encargado
del control de las EPGVS, el cual aceptara la baja solo cuando pueda comprobar que no
se malversan fondos publicos y que se garantiza el mantenimiento de la proteccion de los
inquilinos o usuarios sociales como si no se hubiera llevado a cabo ningiin cambio en la
condicién de la entidad (ej. trasladando todo el parque de vivienda social a otra EPGVS).
Ademas, debera justificarse la voluntad de dejar de ser EPGVS, condicionando su
concesion a la posible regulacion de causas tasadas para solicitarlo, que deberian estar
relacionadas con dejar de actuar en el campo de la vivienda social o con incumplir o
prever que se cumplird con alguna de las causas que puedan causar la revocacion de la

homologacién mencionadas supra en este mismo apartado.

Aprovechando el conocimiento a nivel publico de todas las entidades que actiian
en este sector de la vivienda social, podria llevarse a cabo una iniciativa similar a la de la
WoningNet neerlandesa, no tanto como organismo independiente que se encarga de los
servicios de oferta y adjudicacion de las viviendas, sino mas bien como plataforma creada
por la Administracion (estatal y/o autondmica) para mostrar todas las viviendas
disponibles en cada Comunidad Auténoma y los requisitos para acceder a ella; teniendo
presente que en Espana los registros de solicitantes son en el &mbito autondmico, menos

algunos municipios como Barcelona que cuentan con registro en el ambito municipal.

1735 Asi se hace, por ejemplo, con los RPs ingleses, en el art. 116 Housing and Regeneration Act 2008. Un
modelo que se presenta de manera parecida y que ya hemos mencionado es el de las entidades sin animo
de lucro del campo de los servicios sociales en el Pais Vasco y su posibilidad de ser declaradas de interés
social. Asi, las entidades envian anualmente una declaracion responsable afirmando que la entidad sigue
cumpliendo con los requisitos que sirvieron de base a dicha declaracion y la acompaian de las cuentas
anuales y la memoria de las actividades del afio anterior. Por su lado, el érgano competente en materia de
servicios sociales verifica de oficio el cumplimiento de las obligaciones tributarias y frente a la Seguridad
Social. Art. 9 Decreto 424/2013, de 7 de octubre, sobre la declaracion de interés social de las entidades sin
animo de lucro de servicios sociales.

1736 Regulada de manera similar a la que proponemos en el art. 119 Housing and Regeneration Act 2008.
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4.1.4. Sujecion a control publico

Junto con el desarrollo de un proceso de homologacion y posterior registro de las
EPGVS, resulta ineludible la creacion de un organo publico que se encargue,
principalmente, de dos funciones. La primera, llevar la gestion y el control del Registro
de EPGVS vy, la segunda, encargarse de que las EPGVS cumplan con su normativa

reguladora basica.

Esta normativa, cuya regulacion principal se expondra infra en este mismo
capitulo, permite a dicho 6rgano, al que denominaremos como “6rgano supervisor de las
EPGVS” en adelante, supervisar la actividad de las EPGVS, tanto en relacion con las
funciones que deben desarrollar, con la calidad en el desempefio de dichas funciones y
con su viabilidad econémica. Asi, al mismo tiempo que se procura que las entidades
cumplan con la satisfaccion del derecho de acceso a una vivienda digna y adecuada,
también se controla que todas las ayudas publicas recibidas cumplan efectivamente con

el proposito de su concesion.

En referencia a la naturaleza del 6rgano supervisor y de su posicionamiento dentro
de la Administracion publica, optamos por incluirlo como un 6érgano publico ad hoc
adherido a la institucion publica competente en materia de vivienda en el &mbito estatal,
asi como en el ambito autondémico (en el caso de desarrollarse un Registro para la
implementacion de politicas autondmicas o en el caso de existir un convenio de
delegacion de gestion entre el Estado y las CCAA). En el primer ambito, por ejemplo,
podria situarse dentro de la actual Direccion General de Arquitectura, Vivienda y Suelo.
En el ambito autonémico, ponemos como ejemplo Catalufia, donde podria crearse como
organo dependiente de la AVC. En este punto, deberian revisarse todas las funciones que
ya desempefian las diferentes direcciones sectoriales de la AVC!77, para ver cuales se
redistribuirian hacia el nuevo o6rgano: suprimiendo totalmente las competencias de
algunas direcciones por pasar a ser del 6rgano supervisor, o restringiéndolas, conservando
solamente las funciones que no recaigan sobre las EPGVS, que pasarian a ser

competencia del 6rgano mencionado.

1737 Sobre todo, la Direccion sectorial de promocion de vivienda (art. 3), la Direccion sectorial de programas
sociales de la vivienda (art. 25) y la Direccion sectorial de servicios centrales (art. 26). Decreto 157/2010,
de 2 de noviembre, de reestructuracion de la Secretaria de Vivienda, creacion del Observatorio del Habitat
y la Segregacion Urbana y aprobacion de los estatutos de la Agencia de la Vivienda de Cataluiia.
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A nivel comparado, el modelo neerlandés ha pasado de tener un 6rgano regulador
con mayor independencia de la Administracion publica a depender directamente del
BZK, mientras que la trayectoria seguida por Inglaterra es totalmente la contraria,
pasando de regularse por una Comision en la HCA a crear un organismo publico
independiente, reivindicando una mayor autonomia puesto que el mismo organismo que
otorgaba la financiacion publica se encargaba de monitorizar las RPs. Asi pues, en su
creacion creemos necesario que se adopte este 6rgano ad hoc dentro del un Departamento
o una institucion dentro del mismo, puesto que de esta manera también podra beneficiarse
y coordinarse con los demas departamentos, servicios o direcciones en las distintas
funciones que puedan ser necesarias. Una vez creado y asentado dicho érgano supervisor
y si el sector llegara a alcanzar las dimensiones existentes en Inglaterra y en los Paises

Bajos, podria replantearse la naturaleza y posicion de este 6rgano.

En definitiva, enumeramos, a continuacion, las funciones principales que deberia

desarrollar el 6rgano supervisor de las EPGVS:

a. Direccion, administracion y coordinacion del Registro de EPGVS: evaluar
las inscripciones y las bajas, tanto las forzosas como las voluntarias. En el caso de las
bajas voluntarias, sera quién valorara si debe accederse a la solicitud de baja, basandolo
sobre todo en el cumplimiento de los requisitos que podrian conducir a una baja
obligatoria (ej. falta de desarrollo de funciones de provision de vivienda social), en la
consulta con la o las administraciones locales de las localidades de actuacion de la
EPGVS y en garantizar que no se incumple con los requisitos exigidos en las ayudas
publicas recibidas por la entidad ni exista posibilidad de malversacion de fondos
publicos!73,

b. Velar por el cumplimiento de la normativa especifica de las EPGVS,
asesorando y supervisando la actuacion, gestion financiera y gobernanza de las entidades,
asi como asegurandose que las ayudas publicas concedidas por el 6rgano competente se
destinen al objetivo por el que fueron otorgadas. Para el desarrollo de esta funcion, el
organo supervisor puede hacer uso de distintos mecanismos, entre los que podemos
destacar: la recepcion y evaluacion de las cuentas anuales y memorias de actividades de

las EPGVS, la entrega y discusion de los planes de negocios y de actuacion del siguiente

1738 Inglaterra regula estas funciones para el RSH en los arts. 116 y ss. Housing and Regeneration Act 2008,
mientras que en los Paises Bajos se regula, salvo la baja voluntaria, que no se contempla, en el art. 19
Woningwet 2015.
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afio, la elaboracion y desarrollo de encuestas, inspecciones y requerimientos de
documentacién a la entidad y, en los casos de mayor gravedad, hacer uso de técnicas de
investigacion, como auditorias extraordinarias!’*°.

c. Publicacion anual de los resultados que reflejan el nivel de cumplimiento
de la normativa de las EPGVS. La consulta publica tanto del Registro como de la
evaluacion anual de las EPGVS permiten cumplir con las exigencias de transparencia,
aunque quedara a criterio de valoracidon y decision por parte del Estado y de cada CA el
nivel de detalle de esta evaluacion, asi como el alcance respecto de las entidades que
puedan aparecer en ¢l (ej. en relacion con el volumen de negocio, de viviendas
gestionadas o de su balance financiero)!’#°, Este es un mecanismo eficaz para imponer a
las entidades una gestion eficiente y otorga cierta confianza a los agentes inversores

puesto que una buena valoracion implica una validacion publica del buen funcionamiento

tanto en la organizacion como en la economia de la entidad. Por ultimo, estas

1739 Bl RSH inglés tiene, a nivel general y para el fin de sus funciones, el poder de requerir documentos o
informacion a los RPs o agentes relacionados sobre cuestiones financieras o de sus actividades (art. 107
Housing and Regeneration Act 2008), asi como recibir las cuentas anuales de las entidades gestoras,
auditadas cuando asi se requiera (art. 128). Esta misma ley, regula la facultad del RSH de establecer la
normativa de los RPs, atendiendo a los requisitos de los arts. 193, sobre la provision de vivienda social, la
calidad de la vivienda, de los servicios prestados, y todos los derechos de los consumidores en general y
194, sobre cuestiones econdmicas (gestion de los recursos financieros, eficiencia en esa gestion) y solo en
relacion a la provision de vivienda social en el caso de RPs con animo de lucro (explicado en el apartado
“3.3.2. Proveedores registrados en Inglaterra” del Capitulo II de este trabajo). Asimismo tiene la facultad,
ante incumplimientos que puedan acarrear dafios a los inquilinos o potenciales inquilinos o cuando exista
el riesgo de provocar estos dafios si se omite su intervencion (arts. 198 A, 198B), de llevar a cabo encuestas
sobre el estado y las condiciones de las instalaciones (art. 199), inspecciones, genéricas o especificas, sobre
el desarrollo de las funciones de provision de vivienda social o sobre los balances financieros de la entidad
(art. 201) e incluso investigaciones cuando existen indicios de mala gestion (art. 206), que pueden acarrear
también auditorias extraordinarias llevadas a cabo por un auditor designado por el mismo RSH (art. 210).
En los Paises Bajos, el BZK también recibe, de las TIVs, sus estados financieros, informes anuales (cuentas
anuales) e informes anuales de vivienda publica (arts. 35 y ss. Woningwet 2015); asi como las opiniones
que de estos hacen los municipios donde actiia la TIV y de las organizaciones de inquilinos y comités de
residentes (art. 38 Woningwet 2015). El art. 61 Woningwet 2015 regula la supervision de las TIVs por parte
de la Autoridad de las WCOs, respecto de la legalidad de sus actos y omisiones, del gobierno y gestion de
la entidad, de la preservacion de la continuidad financiera, de la proteccion de los activos, de su solvencia
y liquidez y de la calidad de gestion del riesgo financiero. Por otro lado, el BZK se dota de un organismo
de expertos independiente para llevar a cabo una investigacion en las instalaciones de cada TIV cada cuatro
afios, con el fin de valorar aspectos como los resultados de sus actividades y la calidad de la gobernanza.
Esta investigacion culmina con un informe por parte del organismo de expertos que se traslada a la TIV
para que tome las medidas oportunas al respecto (art. 53A Woningwet 2015).

1749 Inglaterra publica anualmente las evaluaciones del cumplimiento de la normativa reguladora de los RPs
con aquello que tengan mas de 1.000 viviendas en su parque; a las administraciones locales solamente se
les valora por la normativa respecto de los consumidores, no la de criterios econdmicos. Puede consultarse
el documento con todas las evaluaciones en https://www.gov.uk/government/publications/regulatory-
judgements-and-regulatory-notices (iltimo acceso 01-10-2019). Véase también las exigencias a cumplir

por los RPs con mas de 1.000 viviendas, los que cuentan con un parque menor y las administraciones
locales que también se encuentran registradas en el Anexo A de REGULATOR OF SOCIAL HOUSING.
Regulating the Standards, 2019. p. 29.
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evaluaciones anuales permiten obtener informacion acerca de la calidad de la gestion del
parque de vivienda social!’4!,

d. Funcion sancionadora: esta funcion faculta al 6rgano supervisor a imponer
distintas sanciones, en caso de una continua inobservancia de la normativa a pesar de los
requerimientos y, teniendo presente, los principios de legalidad, irretroactividad,
tipicidad, responsabilidad y proporcionalidad que rigen la potestad sancionadora!74?.

e. Funcion coercitiva'’: este poder permite al 6rgano supervisor tomar
medidas de reconduccion, que podrian consistir en llegar a imponer ciertas actuaciones o
forzar el cambio y/o nombramiento de ciertos cargos de direccion de la entidad!7#4.

f. Control sobre ciertas actuaciones de EPGVS: regular la posibilidad de
requerir la autorizacion del 6rgano supervisor ante actos de transmision de inmuebles del
sector de vivienda social que supongan una despatrimonializacion de la entidad o ante
actos financieros que supongan cierto grado de riesgo. También para ciertos cambios en

los estatutos de la entidad, asi como el desarrollo de acciones de fusion y escision!743,

1741 “Sobre vivienda hay mucha informacidn, pero poca en series mantenidas en el tiempo e incontestadas
en relacion a su calidad”. BURON CUADRADO, J. “El reto de la politica ptiblica de vivienda de Barcelona:
converger con las buenas practicas de la Unién Europea o padecer aun mas y durante mas tiempo”, en
PALAY, J. y SANTOS, . (coords.) Qiiestions d’Habitatge. Politicas comparadas de vivienda. Numero 20.
cit., pp. 5-10. p. 6.

1742 Arts. 25 y ss. LRISP. El art. 105 de la Woningwet 2015 regula sanciones o multas administrativas por
parte del BZK para hacer cumplir las disposiciones de la ley. El RSH inglés puede requerir el cumplimiento
de cierta normativa desatendida, y la desatencién de ese requerimiento puede conllevar sanciones
econdmicas (arts. 220 y 225 Housing and Regeneration Act 2008); también pueden conllevar sanciones
econdmicas los casos de mala gestion, la falta de pago de la tasa anual o el incumplimiento de otra
normativa o de las medidas sancionadoras impuestas (art. 227).

1743 Las medidas con relacién a esta funcion pueden llegar a causar tensiones entre los objetivos e intereses
de los poderes de decision y gobierno de cada entidad (teniendo en cuenta sus distintas formas juridicas y
sus respectivos organos de gobierno) y las decisiones tomadas por el dérgano supervisor; asi, la completa
inobservancia de tales medidas causarian la revocacion de la condicion de EPGVS, con las consecuencias
(sobre todo respecto al parque de vivienda social y a la proteccion de los beneficiarios) que regulamos en
el apartado anterior.

1744 Asi, la Housing and Regeneration Act 2008 inglesa regula, para el RSH, poderes para influir en los
procesos de seleccion de ciertos drganos de la entidad (art. 247), para forzar el cambio de manos de ciertas
funciones de gestion, siempre con el consentimiento del Secretario de Estado (art. 249) o incluso para
imponer un nuevo administrador por el mismo RSH o exigir dicha imposicion a la entidad (art. 251);
también le otorga el poder para requerir la transferencia de suelo al RSH o a otra RP privada, si asi se
garantizara la mejora en su gestion (art. 253), el poder de forzar una fusion, siempre con el consentimiento
del Secretario de Estado, con otra RP (art. 255) o restringir las transacciones de la entidad (arts. 256 y 257),
asi como suspender o ceder alglin directivo y/o trabajador (arts. 259 y 260) y nombrar uno nuevo (art. 269).
Por su lado, los arts. 61d y 61g de la Woningwet 2015 neerlandesa permiten al BZK dar instrucciones para
realizar un acto o abstenerse de ¢l a las TIVs y a sus instituciones subsidiarias o de realizarlos solo después
de la aprobacion de una o demas personas u o6rganos designados por el mismo BZK, siempre en interés de
la vivienda publica. Asimismo, el art. 61h permite el nombramiento de directores, bajo la aprobacion de
los tribunales (art. 611), cuando la entidad perjudica gravemente los intereses de la vivienda social y no
existe una medida mas efectiva.

1745 Los RPs sin 4nimo de lucro deben notificar al RSH cualquier cambio en el objeto o en el nombre de la
entidad y en referencia a otros cambios en sus reglas estatutarias, como la introduccion de clausulas sobre
la distribucion de activos entre los miembros o con relacion a asociaciones con otras entidades (arts. 169A
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g. Publicacion de codigos de buena gobernanza y/o guias con las directrices
normativas, en las que se contemplen toda la informacioén necesaria y los pasos a seguir
para cumplir satisfactoriamente con la normativa exigida a las EPGVS!746,

A la hora de acotar las funciones que debera desarrollar este 6rgano supervisor de
las EPGVS de una forma mas precisa y, sobre todo, a la hora de aplicar dichas funciones,
deberia ofrecerse a las propias EPGVS un cierto margen de actuacion que les permita
gestionar su parque y desarrollo de las demas actividades de la manera que consideren
mas necesaria y eficiente seglin sus caracteristicas con el fin de cumplir con sus objetivos
sociales y mantener una sostenibilidad econdomica. Esa flexibilidad también permitira
concebir, desde las entidades, el 6rgano supervisor como una institucion facilitadora y no

como una fuente de obstaculos.

Por otro lado, ambas legislaciones de vivienda inglesa y neerlandesa denotan, al
regular la existencia y funciones de los 6rganos supervisores de las entidades gestoras de
vivienda social, un interés por contar con la estrecha colaboracion de las administraciones
locales, las organizaciones representantes de inquilinos y/o residentes y de los propios

1747

inquilinos' /. La regulacion que planteamos sigue esa misma esencia.

a 169D Housing and Regeneration Act 2008). Asi, todos los RPs privados deben notificar de las
disposiciones que hagan de sus viviendas sociales o de suelo donde antes habia vivienda social,
ampliandose a cualquier tipo de suelo para las entidades sin animo de lucro (art. 176 de la misma ley).
Ademas, y en relacion con los secure tenancies, solamente pueden disponerse a favor de un RPs sin &nimo
de lucro o de una administracion local (art. 171 de la misma ley). En los Paises Bajos, la Woningwet 2015
exige en su art. 21 la aprobacion previa, por parte del BZK, de la posible actuacion conjunta entre una TIV
y otra empresa (de responsabilidad limitada), y lo condiciona al cumplimiento de la normativa sobre
consulta de organizaciones de inquilinos, a una viabilidad y continuidad financiera de ambas entidades, a
la contemplacion de ciertos requisitos en los estatutos (ej. actividad en el campo de la vivienda social) o a
la restriccion sobre ciertas actuaciones que puedan implicar traspaso o puesta en riesgo del capital de la
TIV. Otras restricciones que regula la ley son con relacion a la actuacion con ciertas entidades financieras,
que vienen designadas por decreto (art. 21c), a la constitucion de un derecho de prenda o de hipoteca sobre
su parque inmobiliario (art. 21d) o para la modificacion de estatutos con relacion a la actividad en el campo
de la vivienda social (art. 23.3). También se requiere de la aprobacion del BZK en enajenaciones de bienes
inmuebles o demas patrimonio y el establecimiento de ciertos derechos reales sobre los mismos (art. 27) y
para la celebracion de fusiones (art. 53).

1746 E] art. 94 Housing and Regeneration Act 2008 otorga la posibilidad de llevar a cabo estudios que tengan
por objetivo la mejora de la economia, eficiencia y efectividad de los RPs y el art. 97 de la misma ley habla
de la posibilidad del RSH de publicar informacion, llevar a cabo investigacion o proveer de guias, consejos,
educacion o formacion con el fin de cumplir con sus objetivos fundamentales (en el art. 92K de la misma
ley). Asimismo, el art. 195 de la misma ley faculta al RSH para la publicacion de un cédigo de practicas
que le permita valorar el cumplimiento de los RPs de su normativa reguladora.

1747 Véase, por ejemplo, los arts. 96 (informacion u opinién general ante el ejercicio de ciertas facultades
del RSH) y 196 (consulta para la aprobacion de la normativa reguladora de los RPs y de los Codigos de
practicas) Housing and Regeneration Act 2008 y los arts. 38 (controles con la entrega de informes anuales
de actividad) y 40 y ss. (reuniones para determinar los futuros planes de actuacion) Woningwet 2015, entre
otros.
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4.1.5. Acceso a las politicas publicas de vivienda

A cambio de tener que pasar por todo el proceso de homologacion, registro y
cumplimiento de la normativa para EPGVS, el reconocimiento como EPGVS permite a
las entidades obtener un papel relevante en el sector de vivienda social, que se materializa

en dos sentidos.

Por un lado, los gobiernos estatal, autondmicos y municipales deben tenerlas
presentes de manera ineludible para que participen en la adopcidon de normativa de su
ambito, como la elaboracion de los planes de vivienda o planes urbanisticos, la
aprobacion de legislacion o el desarrollo de instrumentos relacionados con la captacion y
la gestion de la vivienda social o el acceso a suelo publico; e incluso para las futuras
modificaciones de la propia normativa de las EPGVS. En este punto, seria interesante
crear una organizacion que agrupara a todas las EPGVS, tanto como voz representante a
nivel publico como para velar por los intereses y procurar resolver dudas y problemas de
dichas entidades, como es Aedes en los Paises Bajos (o la AFWC solo en Amsterdam) y

la NHF en Inglaterra.

Por otro lado, se plantean como las unicas entidades con el derecho de acceder a
las ayudas publicas destinadas a fomentar la construccion, la captacion y la rehabilitacion
de parque de vivienda social para su posterior gestion, asi como para el desempeio de
servicios complementarios al de la oferta de vivienda. De esta manera, se pretende superar
el actual marco difuso, en el que cada politica puede destinarse a un conjunto diferente
de entidades, como lo demostramos en la Tabla 14. En ella hemos seleccionado diversas
politicas y actuaciones protegidas en el campo de la vivienda social del Plan Estatal de
Vivienda 2018-2021 y algunos ejemplos autonémicos, y las hemos puesto en relacion
con los tipos de entidades que estas regulaciones designan para poder llevar a cabo dichas
actuaciones (ej. gestionar las viviendas de un determinado programa o participar en el
organo de gestion de ciertos fondos de viviendas para alquiler social) o beneficiarse de
ciertas ventajas en el sector (ej. de derechos de tanteos y retractos y de cesiones o

enajenaciones directas de bienes del patrimonio publico).
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An.lblt.o Papel en la politica de vivienda y/o ventaja publica Entidades beneficiarias Regulacién
territorial
. , . o , . . Arts. 8 18 Plan Estatal de
Actuar como entidad colaboradora del 6rgano competente de | Organismos publicos y demas entidades y corporaciones . Y
. . 1 2 . Vivienda 2018-2021
la CA para realizar actuaciones que les sean encomendadas | de derecho publico; empresas publicas y sociedades
incluyendo la transferencia o entrega de los fondos publicos | mercantiles participadas integra o mayoritariamente por
a los beneficiarios las Administraciones publicas; asociaciones a que se
., , .. S refiere la DA5* LRBRL
Si actia, ademas, como arrendadora de vivienda: posibilidad
de gestionar directamente lo relativo a la recepcion de la | Organizaciones no gubernamentales; asociaciones
ayuda para su directa aplicacion al pago del alquiler mediante, | representativas de la economia social y demas entidades
en su caso, el correspondiente descuento privadas sin animo de lucro, especialmente aquéllas que
Estado desarrollen su actividad entre sectores vulnerables
merecedores de una especial proteccion, tal y como se
recoge en la Ley 5/2011, de 29 de marzo, de Economia
Social
Entidades de crédito y otras sociedades o entidades
privadas cuya colaboracion se considere necesaria por la
Administracion que reconozca las ayudas, siempre que
estén acreditadas ante la misma como entidades
colaboradoras y quede suficientemente garantizada su
neutralidad y objetividad en el proceso
Beneficiarios de ayudas para fomentar el parque de vivienda .. . L . L , | Arts. 26 y 67 Plan Estatal de
. .. Administraciones publicas, organismos publicos y demas .
(social) y vivienda para personas mayores y personas con . . : Vivienda 2018-2021
. ; . . -, entidades de derecho publico y privado, empresas
discapacidad en alquiler o cedida en uso (construccion o | . .. . L . .
S publicas, privadas, publico-privadas y sociedades
rehabilitacion) . . S
mercantiles participadas mayoritariamente por las
Estado Administraciones publicas
Fundaciones, empresas de economia social y sus
asociaciones,  cooperativas de  autoconstruccion,
organizaciones no gubernamentales y asociaciones
declaradas de utilidad publica, y aquéllas a las que se
refiere la DA5* LRBRL
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Ambito i . L . . ol
o . Papel en la politica de vivienda y/o ventaja publica Entidades beneficiarias Regulacion
territorial
.. , ., .. Entidades de crédito y organizaciones del tercer sector con | Art. 22 Plan Estatal de Vivienda
Participar en el 6rgano de gestion de los fondos de viviendas . . .
. ! actividad en el campo de la vivienda social y con | 2018-2021
para alquiler social Co L } . .
Estado experiencia en el ambito de la inclusion social o de apoyo
Colaborar con el 6rgano de gestion para la realizacion de sus | a colectivos especialmente vulnerables
funciones (solamente entidades del tercer sector)
Derecho a ser propietario de viviendas protegidas Administraciones plblicas y organismos piiblicos y . rr(‘[)te i?ia deeé/antggriaVlwenda
entidades de Derecho publico o privado vinculadas o &
dependientes de las Administraciones publicas
Fundaciones y asociaciones declaradas de utilidad ptiblica
Cantabria Asociaciones, organizaciones no gubernamentales y
demas entidades privadas, sin &nimo de lucro, inscritas en
el registro de asociaciones de Cantabria, que desarrollen
su actividad en ayuda a colectivos vulnerables que
precisen de tutela especial
Resto de personas juridicas privadas
. . . . . Art. 2 Decreto-ley 1/2015
Ser beneficiarios del derecho de tanteo y retracto de la | Ayuntamientos o entidades municipales vinculadas ecreto-iey y
Administracion de la Generalidad en casos de transmisiones scgundo  punto ~ Adenda  al
. - . P . | Sociedades mercantiles de capital integramente publico | Acuerdo marco 29-05-2019
de viviendas adquiridas en procesos de ejecucion hipotecaria
o mediante compensacion o pago de deuda con garantia | Entidades sin 4nimo de lucro adheridas al Acuerdo
hipotecaria suscrito entre la AVC y las entidades sociales o
l fi r . . 1 3 1
Cataluna Acceso a lineas de préstamos bonificados (del Instituto ayuntam1§ n tos que forman parte de la Red de Viviendas
2 . L . de Insercion
Catalan de Finanzas) para adquirir viviendas en propiedad
temporal (AVC como titular sucesivo) provenientes del | Entidades sin 4nimo de lucro reconocidas como
ejercicio de derecho de tanteo y retracto anterior y en | promotores sociales (art. 51.2.b LDVC)
adquisiciones de viviendas en cualquier municipio de
Catalufia mediante contrato de compraventa
. . . . o . .. Art. 17.7y 51 LDVC
Catalufia | @) Cesion directa (gratuita) o enajenacion directa (onerosa) de | Promotores sociales de vivienda: Y
bienes del patrimonio publico de suelo y vivienda con la
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Ambito
territorial

Papel en la politica de vivienda y/o ventaja publica

Entidades beneficiarias

Regulacion

finalidad de construir viviendas destinadas a politicas sociales
(solo promotores sociales de vivienda de art. 51.2.a y b)

b) enajenacion mediante concursos restringidos (todos los
promotores sociales de vivienda)

Instituto Catalan del Suelo, ayuntamientos, sociedades y
patronatos municipales de viviendas, cooperativas de
viviendas y entidades urbanisticas especiales (art. 51.2.a)

Promotores privados de viviendas y entidades sin animo
de lucro dedicadas a la promocion de viviendas que tengan
por objeto social y como objeto de su actividad efectiva la
promocion de VPO destinadas a alquiler, la gestion y
explotacion de dicho tipo de viviendas en casos de
constitucion de derecho de superficie o de concesion
administrativa o la promocion de viviendas de proteccion
oficial destinadas, en régimen de venta, a los beneficiarios
con ingresos mas bajos (art. 51.2.b)

Promotores privados de viviendas que tengan por objeto
social y como objeto de su actividad efectiva la promocion
de VPO destinadas a la venta, siempre que cumplan los
criterios de homologacion que sean establecidos por
reglamento (art. 51.2.b)- falta de desarrollo reglamentario

Aragon

Promotores sociales preferentes de vivienda protegida —
régimen especial, ¢j. adjudicacion de suelo publico- falta de
desarrollo reglamentario

Promotores, cooperativas de viviendas y empresas
gestoras de cooperativas de viviendas

DA 7* Ley 24/2003, de 26 de
diciembre, de medidas urgentes
de politica de vivienda protegida

Aragon

Beneficiarios de las ayudas para la promocion de vivienda en
alquiler o cedida en uso

Administraciones  publicas, organismos publicos,
empresas publicas, y sociedades mercantiles participadas
mayoritariamente por las Administraciones publicas

Fundaciones, empresas de economia social y sus
asociaciones, cooperativas de  autoconstruccion,
organizaciones no gubernamentales y asociaciones
declaradas de utilidad publica, y aquéllas a las que se
refiere la DA 5 LRBRL

Arts. 34 y ss. Decreto 223/2018,
de 18 de diciembre, del
Gobierno de Aragon, por el que
se regula el Plan Aragonés de
Vivienda 2018-2021. BOA 19-
12-2018, num. 244.

Aragon

Adquisicion de terrenos de gestion publica por el sistema de
adjudicacion directa

Cooperativas de viviendas

Art. 98.5 Decreto Legislativo
2/2014, de 29 de agosto, por el
que se apruecba el texto
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Ambito i . L . - ol
o . Papel en la politica de vivienda y/o ventaja publica Entidades beneficiarias Regulacion
territorial
refundido de la Ley de
Cooperativas de Aragon
Gestion de las viviendas cedidas por las entidades financieras | El propio cedente (entidad financiera), entidades privadas | Art. 11 Decreto-ley 3/2015
Aragon gracias a convenios de colaboracion con el Gobierno de | sin animo de Ilucro, Administracion publica o sus
Aragén entidades instrumentales
Islas Subgcripcién de convenqu o acuerdos de colaboracio’n con fel Ayupt?lmiegtos, cqnsc?jos insul.are.cs, resto .de Arts. 33 y 34 Ley de la vivienda
Baleares Instituto Balear de la Vivienda para la prestacion del servicio | administraciones  publicas, asociaciones, colegios

de acompafiamiento en materia de vivienda

profesionales y otras entidades sin d&nimo de lucro

Pais Vasco

Agentes colaboradores del Gobierno Vasco para el desarrollo
del Programa ASAP, programa para facilitar que viviendas de
titularidad privada se incorporen al mercado de alquiler
ofreciéndolas a precio asequible

Agente de la propiedad inmobiliaria, cualificado
conforme a su normativa especifica, o ser persona, fisica
o juridica legalmente constituida que, sin estar en
posesion de titulo alguno, ni pertenecer a ningln colegio
oficial, cumpla las condiciones establecidas por el articulo
3 de la Ley 10/2003, de 20 de mayo, de medidas urgentes
de liberalizacion en el sector inmobiliaria y de transportes,
para el ejercicio de la actividad de intermediacion
inmobiliaria (junto con otros requisitos: experiencia
minima en la actividad, establecimiento abierto al publico,
seguro de responsabilidad civil, etc.)

Art. 3 Decreto 144/2019, de 17

Navarra

Celebrar convenios con los entes locales para participar en los
Programas o Actuaciones de Vivienda de Integracion Social
reconocidos por el Gobierno de Navarra

Entes sin animo de lucro

Andalucia

Posibilidad de ser arrendatarias de viviendas protegidas
(destinarlas a residencia transitoria de personas que se
encuentren en algun grupo de especial proteccion de los
definidos en el correspondiente plan de vivienda) y
posibilidad de percibir una contraprestacion econémica con
el objeto de contribuir a los gastos que el alojamiento conlleve

Entidades sin animo de lucro, que tengan como finalidad
especifica alguna de las actividades recogidas en el art. 7.1
Ley 49/2002, de 23 de diciembre, de régimen fiscal de las
entidades sin fines lucrativos y de los incentivos fiscales
al mecenazgo

de septiembre de 2019

Art. 43 Reglamento de
Viviendas Protegidas de la
Comunidad  Autébnoma  de
Andalucia

Andalucia

Gestion (de manera agrupada) de viviendas del Programa de
alquiler de edificios de viviendas deshabitadas

Administraciones publicas, organismos y demas entidades
de derecho publico, fundaciones y asociaciones de
utilidad publica, u organizaciones no gubernamentales y
demas entidades privadas sin &nimo de lucro

Art. 43 Plan de Vivienda y
Rehabilitacion de Andalucia
2016-2020
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teAnI-Iiltl:)l:ioal Papel en la politica de vivienda y/o ventaja publica Entidades beneficiarias Regulacion
Destinatarias/beneficiarias (que no titulares) de viviendas | Personas juridicas publicas o las privadas sin animo de | Arts. 31.3 y 48.2
Murcial™ protegidas de promocién publica y privada lucro respectivamente Ley de la
Vivienda de la Region de
Murcia

Tabla 14. Ejemplificacion de la diversidad y falta de homogeneidad de las entidades beneficiarias de politicas y ayudas publicas a nivel estatal y autonomico. Fuente:
Elaboracion propia.

1748 Existencia de regulacion similar en muchas otras CCAA, como Canarias (art. 46 Ley 2/2003, de 30 de enero, de vivienda de Canarias), Castilla y Leon (art. 63.4 Ley 9/2010,
de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla y Leon) y Navarra (DA 17* Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra).
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El objetivo es crear un sistema de ayudas que permita la igualdad de condiciones
de acceso a todas las entidades promotoras y gestoras homologadas. Se pretende
garantizar que la financiacion publica se centre en aquellas entidades que, siendo EPGVS,
ofrezcan las mejores propuestas, en términos de cumplir con los objetivos de politicas de
vivienda marcados a nivel publico (efectividad) con los minimos gastos posibles
(eficiencia). Esto permite crear una cierta “competitividad” entre las EPGVS, sin mas
objetivo que beneficiar tanto a la Administracion, a la hora de velar por el cumplimiento
de los objetivos publicos a través de una gestion eficiente que permita reducir costes,
como a los beneficiarios sociales, puesto que las entidades deberan ofrecer servicios con
la mayor calidad posible para que se les concedan las ayudas publicas o para poder tener
acceso a suelo publico. Para el reparto de beneficios publicos deberan fomentarse las
llamadas “clausulas sociales”, que buscan el beneficio social més alla del beneficio
econdmico'’¥. Esta “competitividad” también sirve para que las propias entidades
busquen alianzas entre ellas para complementarse bien funcional bien geograficamente,

como ocurre con algunas HAs en Inglaterra y algunas WCOs en los Paises Bajos.

Asimismo, el hecho de disponer de esa homologacion accesible a todas las
entidades que quieran tener un rol en el marco de la gestion de la vivienda social (siempre
que cumplan con los requisitos exigidos) permitiria disipar las controversias europeas
actuales sobre la competencia desleal (art. 107 TFUE), puesto que todas las entidades
homologadas gozarian de los mismos derechos y de las mismas posibilidades de acceder
a las ventajas y beneficios publicos mencionados. La entonces Comision de las
Comunidades Europeas establecio en el Libro Verde sobre los servicios de interés general
de 2003 que “la seleccion del proveedor debe respetar ciertas normas y principios a fin
de asegurar condiciones equitativas para todos los proveedores, ya sean publicos o
privados, potencialmente capaces de suministrar dicho servicio. De esta forma, se
garantiza que la prestacion se realiza en las condiciones econdémicamente mas ventajosas

disponibles en el mercado”!”*°, El posterior Libro Blanco de 2004'7>! dispuso la

1749 En esta linea, la LCSP incorpora, siguiendo las directrices de la Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo de 26 de febrero de 2014 sobre contratacion publica y por la que se deroga la
Directiva 2004/18/CE (DOUE 28-03-2014, nim. L 94) la obligacion de incorporar criterios sociales en
toda la contratacion publica, siempre que guarde relacion con el objeto del contrato (art. 1.3). Debe tenerse
presente, a la hora de la aplicacion de esta legislacion en el sector que tratamos, los convenios y contratos
excluidos de su ambito de aplicacion (ej. arts. 6, 9y 11.6).

1750 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Libro Verde sobre los servicios de interés general,
COM(2003) 270, Bruselas, 21-05-2003, apartado 81.

1751 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Libro Blanco sobre los servicios de interés general,
COM(2004) 374 final, Bruselas, 12-05-2004. pp. 7 y 8.
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compatibilidad entre el desarrollo de servicios de interés general y la existencia de un
mercado interior abierto y competitivo en el marco de los servicios de interés general con
los términos de eficiencia, asequibilidad del servicio y ampliacion de la oferta. Sin
embargo, en este marco de competitividad se afiadia la necesidad de un control, por parte
de las autoridades reguladoras independientes, del funcionamiento del servicio y de su
prestacion siguiendo los principios a cumplir por cualquier servicio de interés general:
calidad, accesibilidad, asequibilidad y eficiencia. También defendia la transparencia en
la totalidad del proceso de prestacion del servicio: en el servicio publico prestado y el
objetivo, en la organizacion, en las vias de financiacion, en la regulacion de servicios, en
la ejecucion y evaluacion y los mecanismos de tramitacion de reclamaciones; asi como
también una representacion y participacion de los consumidores y usuarios!’?. A nivel
espafiol, tanto la LCSP como la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de
subvenciones'’> establecen requisitos de transparencia, publicidad, concurrencia,
objetividad, igualdad y no discriminacion para la regulacion de la contratacion del sector

publico y para la gestion de subvenciones respectivamente!’*,

No impedimos que a todo este sistema anterior de acceso a financiacion publica
se puedan establecer excepciones, a nivel estatal, a nivel autonomico o a nivel de cada
convocatoria, ya sea por el caracter de la ayuda en concreto como por la finalidad que se
pretende. Todo lo anterior, ademads, sin perjuicio de las prerrogativas que se les ofrece a
ciertas entidades publicas cuando sean consideradas como “de medio propio
personificado” respecto de una tinica entidad concreta del sector publico'’, lo que antes
se conocia como ‘“contratacion in-house”. En estos casos, el encargo no tiene la
consideracion de contrato, por lo que no se rige por las estrictas normas de la contratacion
publica!”>®, Nuestra idea seria que incluso las entidades publicas con personalidad

juridica y patrimonio propios pudieran llegar a entrar en el ambito de competicion con el

1752 COMISION DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS. Libro Blanco sobre los servicios de interés general, cit.
p. 10.

1753 BOE 18-11-2003, nam. 276.

1754 Art. 1 LCSP y art. 8 Ley 38/2003, de 17 de noviembre.

1755 Véanse los requisitos necesarios para ser considerada como persona juridica de medio propio
personificado en el art. 32.2 LCSP. Estos pueden resumirse en: a) el hecho de que el poder adjudicador que
confiera el encargo ejerza sobre el ente destinatario del mismo un control, directo o indirecto, analogo al
que ostentaria sobre sus propios servicios o unidades; b) el hecho de que mas del 80% de las actividades
del ente destinatario del encargo se lleven a cabo en el ejercicio de los cometidos que le han sido confiados
por el poder adjudicador que hace el encargo; ¢) que la condicion de medio propio personificado se
reconozca expresamente en sus estatutos o actos de creacion (previo cumplimiento de unos requisitos) y;
d) que, en los casos que el ente destinatario sea un ente de personificacion juridico-privada, la totalidad de
su capital o patrimonio sea de titularidad o aportacion publica.

1756 Arts. 32y 33 LCSP.
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resto de las entidades proveedoras y gestoras homologadas. Sin embargo, el estudio de
esta posibilidad escapa de nuestro ambito de investigacion, puesto que la independencia
de la entidad publica que adopta una forma juridico-privada respecto del ente publico

matriz es una cuestion que no queda clara en la propia doctrina ni en la jurisprudencia!’>’.

Finalmente, son entidades que, debido a la labor social que desempefan, deberian
disfrutar de un sistema fiscal que les favoreciera en sus funciones y, ademas, deberian ser
las entidades que podrian acceder al régimen especial de alquiler social que planteamos

infra en este mismo Capitulo!7*3,

4.2. Normativa basica de las EPGVS

Siguiendo con el apartado anterior, la importancia de establecer un proceso de
homologacién como EPGVS de las entidades que quieran desempefiar funciones en el
ambito de la gestion de la vivienda social radica en la posibilidad de imponerles una
misma normativa, comun a todas ellas y que no dependa de la forma juridica que hayan
decidido adoptar. No se trataria de ignorar su legislacion especial, sino de proponer la
incorporacion de excepciones y reglas especiales en las legislaciones y demés normativa
relativas a la forma juridica que haya adoptado cada EPGVS, especialmente en cuanto a
aquellos preceptos que puedan contravenir la normativa aqui planteada. Obviamente,
estas excepciones solamente se aplicaran a aquellas entidades homologadas y registradas

como EPGVS.

A continuacion, pasamos a enumerar las tematicas principales que consideramos,

con base en el estudio de los sistemas comparados y del sistema espafiol, asi como de las

1757 Véase desglosadas las opiniones doctrinales y jurisprudenciales al respecto en CHINCHILLA MARIN, C.
“Las sociedades mercantiles publicas. Su naturaleza juridica privada y su personalidad juridica
diferenciada: realidad o ficcion?”, Revista de Administracion Publica, ntim. 203, 2017, pp. 17-56. Este
autor, en relacion con el principio de incomunicabilidad de la responsabilidad entre Administracion matriz
y entidad publica con forma juridico-privada, concluye que “por qué aplicarles el principio de
incomunicabilidad de la responsabilidad, que no es mas que la consecuencia de la existencia de una
personalidad juridica y un patrimonio propios y diferenciados, cuando el derecho publico y los tribunales
que lo aplican equiparan a las sociedades mercantiles con su socio (la Administracion titular de sus
acciones), negando que exista una personalidad juridica realmente diferenciada y argumentando, como ha
quedado expuesto en paginas anteriores, que la personificacion, en derecho publico, es solamente «una
alternativa organizadora»; «un medio practico de ampliar su accioén social y econdmica», 0 «una pura
técnica organizativa dirigida a conseguir [...] un marco de flexibilidad de actuacion no ofrecido por el
Derecho administrativo [...]».” p. 48. En el sector de la vivienda social y, en la misma linea anterior, véase
la STS de 27 de noviembre de 2012 (RJ 2012\11019), referente al IVIMA y a la Comunidad de Madrid, en
relacion con la interrupcion del plazo de prescripcion de una accion.

1758 Apartado “4.2.2. Régimen especial para los alquileres sociales dentro de la LAU”.
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buenas practicas extraidas de este estudio'’>®, deberia contener esta normativa basica

reguladora de las EPGVS. De este modo, tenemos:

1. Funciones y actividades principales a desarrollar por las entidades: conjunto de

preceptos que deberan recoger las funciones principales que deben desempenar las

EPGVS!7%0, Estas funciones deberan ser, principalmente:

a. Proveer acceso a una vivienda social para la poblacién con necesidades
de vivienda. Para ello, deberan contemplarse los grupos prioritarios establecidos por la
Administracion autondémica y tener presente los criterios de necesidad de cada localidad.
Es decir, es importante respetar los Registros de solicitantes de vivienda autonémicos y
municipales, si asi se exige por la tipologia de vivienda social, y es imprescindible
mantener una estrecha coordinacion con la Administracion local, sobre todo para alojar a
los colectivos mas vulnerables. Las EPGVS deben dotarse de planes de adjudicacion
transparentes, objetivos y publicos, que sigan criterios de no discriminacion y que, en la
medida de lo posible (y, sobre todo, atendiendo al objetivo social de la entidad en
cuestion), hagan uso de instrumentos para crear una cierta mixtura social. Por otro lado,
se valorara positivamente que la entidad se dote de instrumentos, mecanismos, programas
o protocolos que permitan el mejor emparejamiento posible entre vivienda y beneficiario,
atendiendo a las caracteristicas personales, econémicas, laborales, familiares y sociales
del ultimo, y que regule algin tipo de limite y/o penalizaciéon ante renuncias
injustificadas. El acceso a una vivienda social puede ofrecerse por diferentes tenencias:

i. En alquiler, teniendo presente el régimen especial que se regula
inf%al7ét
ii. Acceso asequible a la propiedad, principalmente, a través de las
tenencias intermedias existentes legalmente, como la propiedad compartida y la
propiedad temporal.
iii. Excepcionalmente, hacer uso de formulas mas flexibles que las

anteriores, como el arrendamiento para uso distinto al de vivienda o un derecho de uso o

1759 Enumeradas en la Tabla 13 del apartado “3. Tabla resumen de las buenas practicas en los modelos
comparados”, supra en este mismo capitulo.

1760 Como se verd, siguiendo las funciones principales que se prevén para las EPGVS, los promotores de
vivienda que simplemente construyen o rehabilitan para la posterior compraventa de la vivienda quedan
fuera del alcance del modelo que proponemos.

1761 En el apartado “4.2.2. Régimen especial para los alquileres sociales dentro de la LAU” de este mismo
Capitulo.
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de habitacion, pero unicamente para responder a circunstancias transitorias, las cuales
deben estar debidamente justificadas.

b.  Ofrecer servicios destinados a mejorar la posicion de los beneficiarios, a
nivel econdmico, social, laboral y personal. Para ello, es necesario hacer uso de
instrumentos como planes de trabajo o contratos sociales, que permitan valorar las
necesidades de cada usuario de la entidad y perfilar un método de trabajo al respecto. Se
valorara positivamente la coordinacién con entidades privadas y con entidades publicas,
tanto en el sector de la vivienda como en otros como el de la salud, el trabajo o los
servicios sociales para optimizar la prestacion de estos servicios'’62,

c. Involucracion de las EPGVS en sus zonas de actuacion para ayudar a
garantizar, conjuntamente y en cooperacion con otros agentes del sector y con las
Administraciones locales, seguridad y buena calidad de vida en la zona o barrio. Un
servicio que se valorara positivamente tenerlo es el de mediacion comunitaria o de
resolucion de conflictos, el cual puede ofrecerse directamente o puede externalizarse a
otra entidad especializada en la materia (o incluso firmar un convenio con la
Administracion local o regional si cuenta con ese servicio). Ademas, las EPGVS deben
poder participar (ellas directamente o a través de su entidad representante) en los planes
integrales de actuacion y rehabilitacion de los barrios o zonas donde la entidad gestora
acta!’®, tanto en su elaboracién como en su ejecucion.

d.  Ofrecer vivienda u otro tipo de inmuebles en el mercado privado,
disponiendo de mecanismos capaces de asegurar y garantizar que estas promociones o
actividades no se financien con recursos publicos.

En referencia a las funciones enumeradas, seria conveniente establecer un
porcentaje minimo para las actividades del punto a, b y c, es decir, excluyendo la actividad
mas comercial. Podria exigirse que el 80% del volumen de negocio de la entidad se
dedicara a las actividades enumeradas, coincidiendo, precisamente, con el valor del activo
minimo que debe invertirse en bienes inmuebles dedicados a arrendamientos urbanos, en

terrenos para la promocion de los inmuebles anteriores y en participaciones en el capital

1762 Reivindicacion destacada en FUNDACION PWC. Radiografia del Tercer Sector Social en Espaiia: retos

y oportunidades en un entorno cambiante, cit. pp. 12y 13.

1763 PAREJA EASTAWAY y SIMO SOLSONA establecen dos aproximaciones al hablar de la intervencion
tradicional en los barrios: la intervencion fisica del entorno (mejora de las viviendas, edificios, espacios
comunitarios) e intervencion en el tejido social del barrio (escuelas, programas de insercion laboral,
atencion sanitaria). PAREJA EASTAWAY, M. y SIMO SOLSONA, M. “La renovacion de la periferia urbana en
Espaia: un planteamiento desde los barrios”, en PONCE SOLE, J. (coord.) Derecho urbanistico, vivienda y
cohesion social y territorial. Madrid-Barcelona: Marcial Pons, 2006. p. 114.
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o patrimonio de otras entidades con una férmula y objeto social principal igual o similar
a la de la SOCIMI (art. 3.1 Ley 11/2009, de 26 de octubre). Asi, las SOCIMISs se crearon
para impulsar y profesionalizar el mercado del alquiler en Espafia, como las EPGVS se
proponen para vertebrar el sector de la vivienda social, facilitando, ambas figuras, el
acceso de los ciudadanos a una vivienda digna, adecuada y asequible'’%*. Ese 80%
también se establece para las WCOs, como volumen de viviendas que deben destinar a
solicitantes de vivienda con ingresos familiares que no superen un limite maximo
impuesto legalmente!’>. También, dentro del grupo “a” de actividades, referentes a la
provision de vivienda social, podria limitarse el uso de vivienda accesible en propiedad
asequible (a través de tenencias intermedias) o, a la inversa, introducir un porcentaje
minimo de vivienda en alquiler y en formulas méas flexibles. El modelo de SOCIMI
también exige conservar las viviendas en arrendamiento durante al menos tres afios (art.
3.3 Ley 11/2009, de 26 de octubre), pero esa garantia minima de oferta de parque en
arrendamiento no seria necesaria en el caso de las EPGVS si tenemos en cuenta el marco
legislativo y reglamentario actual, puesto que la mayoria de vivienda, al ser fruto de
actuaciones protegidas y al haber recibido financiacion publica, ya cuentan con un
periodo de calificacion (ej. las viviendas protegidas)!’®. Y tampoco si la normativa de
las EPGVS ya regula la necesidad de justificar toda enajenacion de parque inmobiliario

sociall7¢7,

2. Ambito econdmico: preceptos enfocados a velar por la viabilidad y la solvencia

economica, la calidad de la gestion financiera y del riesgo financiero de las EPGVS. Estos
preceptos deberan evaluar, ademas, el rendimiento de la entidad, basandose en los
ingresos, patrimonio y recursos disponibles en relacion con su actividad, tanto el volumen
de negocio como su calidad. Las entidades deben dotarse de planes de negocio, asi como
de protocolos de gestion del riesgo y estan obligadas a ajustarse a las reglas de los precios
marcados por la Administracion atendiendo a los programas y tipologias de vivienda
social ofrecidas. Ademas, deberan establecerse preceptos que exijan controlar que los

recursos publicos a los que tenga acceso la entidad se destinen a la actividad por la que

1764 Véase la regulacion y el objetivo fundamental de su creacidn en el apartado “3.1.2. Sector privado” del
Capitulo III de este trabajo.

1765 Véase el apartado “3.8.3. Sistema de adjudicacién en los Paises Bajos” del Capitulo II.

1766 Véanse los distintos periodos de calificacion de las viviendas protegidas atendiendo a la regulacion de
cada CA en el apartado “7.1. La vivienda social en Espafia” del Capitulo I de este trabajo.

1767 Asi se prevé en el punto tres infia en este mismo apartado, y en el apartado “4.1.4. Sujecién a control
publico” supra, también en este mismo Capitulo.
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se concedieron (velar por no incurrir en competencia desleal y para proteger los intereses
publicos y privados). Ademds, podra regularse una autorizacion preceptiva o la

notificacion de ciertas operaciones de riesgo en el ambito financiero!”%3,

3. Gobernanza de la entidad y gestion de su patrimonio: en este apartado deben

establecerse normas para empoderar a los inquilinos y usuarios en las politicas de gestion
del parque de viviendas de la entidad, a nivel general o a nivel particular para su vivienda,
barrio o zona. Ademas, debe regularse la necesidad de dotarse de protocolos de actuacion
que reflejen y delimiten claramente las funciones y responsabilidades principales dentro
de la entidad (trabajadores, departamentos o areas, equipos de gobierno y gestion) y que
establezcan mecanismos de control internos. La entidad debe procurar que su personal
esté formado y cualificado para el desempefio de sus funciones. Pueden, también,
regularse preceptos que permitan la demolicion o enajenacion de viviendas y/o
edificaciones sociales, pero siempre condicionandolo a la elaboracion de un plan que
justifique la necesidad de dicha demolicién o enajenacion y que garantice su reemplazo
de alguna manera; pueden, ademads, pactarse unos maximos a nivel legal o exigirse, si se
quiere hacer uso de estos poderes, pactos con las administraciones locales. Asimismo, y
con el fin de maximizar los beneficios a obtener de sus recursos residenciales al mismo
tiempo que se combate la ocupacion ilegal, pueden establecerse protocolos para aquellas
viviendas que quedan o que quedaran vacias en un futuro préximo para garantizar una

rapida adjudicacion.

4. Gestion de las viviendas y proteccion de los inquilinos, usuarios y

consumidores en general. Ya se ha mencionado la necesidad de establecer planes o

protocolos de seguimiento de los beneficiarios sociales segun el tipo de vivienda y el tipo
de programa designado a cada vivienda. Los preceptos en esta tematica deberan fijar
estandares de calidad de los servicios prestados y, a nivel del parque de vivienda
gestionado, estos estandares deben centrarse en conseguir y mantener ese nivel de calidad,
asi como adecuar la accesibilidad a la vivienda y la propia vivienda en los casos en los
que sea necesario (derecho de acceder a una vivienda digna y adecuada). Se tratara

positivamente la realizacion de encuestas de calidad de los servicios prestados a los

1768 Aunque haciendo referencia a otra esfera legal, la via de control en este punto podria asimilarse a la
Miindelsicherheit o seguridad pupilar alemana. Esta prohibe al tutor invertir las cantidades del pupilo
necesarias para hacer frente a los gastos y, ademas, se enumeran los supuestos en los que se puede invertir,
los cuales conforman bienes o derechos fuertemente garantizados. Véase una explicacion extensa de este
instrumento de control en NASARRE AZNAR, S. La garantia de los valores hipotecarios, cit. p. 370.
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arrendatarios y usuarios de la misma entidad. Es asimismo importante regular la
necesidad de dotarse de protocolos ante incumplimientos del contrato de acceso a la
vivienda o del contrato social complementario (ej. morosidad, actuaciones vandalicas, no
cumplimiento del programa social), que, ademas, permitan garantizar que antes de
recurrir al desahucio se hayan tomado todas las medidas posibles y que contemplen la
imprescindible coordinacion con el Poder Judicial y con servicios sociales. Deben existir

1769 en los

protocolos de coordinacion con otras instituciones, publicas o privadas
diferentes ambitos de gestion de estas entidades, no solamente para los procesos de
desahucio. Por otro lado, se deben regular instrumentos de contacto entre los inquilinos
y usuarios y la entidad: ej. a través de mecanismos de informacion, de reunion, por el que
debera fomentarse también la creacion de asociaciones de vecinos o de arrendatarios, de
reclamacion, de consulta, de formacion, etc. También puede regularse el derecho de las
EPGVS a gestionar las ayudas del alquiler de sus arrendatarios, principalmente de los
colectivos considerados vulnerables. Y, finalmente, se valorara favorablemente dotarse
de mecanismos que permitan facilitar el realojo de ciertas unidades familiares, ante
cambios de sus circunstancias (de diversa indole). Ese realojo puede hacerse dentro de la

misma entidad o en coordinacion con otras EPGVS o incluso de la Administracion local

0 autondmica.

En el caso de contemplar la incorporacion de entidades del sector publico, deberan
tenerse presente las mayores restricciones por ser entidades publicas, por ejemplo, a la

hora de enajenar parte de su parque.

4.2.1. Especial referencia a las formas de tenencia en el parque de

vivienda social. Importancia de las tenencias intermedias

El acceso a una vivienda en propiedad ofrece estabilidad, seguridad en la tenencia
(siempre que no se entre en sobreendeudamiento) y nutre al propietario de un activo en
su patrimonio, a parte de destacarse como tenencia preferida no solo por los espafioles

(ya sea por la falta de una alternativa real, por conviccion, por tradicion o costumbre,

1769 MOLINA ROIG reivindica, acertadamente, y siguiendo el informe espafiol de NASARRE AZNAR en el de
KENNA, P. et al. Pilot Project — Promoting protection of the right to housing — Homelessness prevention in
the context of evictions, cit., que “se demanda cada vez mas la formalizacion de normativas, Convenios o
Protocolos de actuacion que permitan la adopcion de medidas estructurales que permita mejorar la eficacia
y eficiencia de los organismos que gestionan vivienda social”. MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion
para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. p. 98.
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etc.)!”7%, sino también por los europeos en general'’’!. En cambio, es una forma de
tenencia que no ofrece flexibilidad y que no suele ser asequible, ni en su acceso ni
tampoco en su mantenimiento posterior, puesto que debe hacerse frente a cuotas de
comunidad, a gastos en la conservacion y rehabilitacion del inmueble y a diferentes
tributos relacionados con la propiedad de la vivienda. En el &mbito de la vivienda social,
ademads, no permite la rotacion del parque y ya se han comentado las criticas que reciben
las calificaciones de vivienda protegida, que permiten que, transcurrido el plazo legal de
proteccion, esa vivienda se desafecte del sector social para entrar a formar parte del
mercado privado, impidiendo la creacion de un parque de vivienda social suficientemente

amplio.

El alquiler, por su parte, ofrece la flexibilidad, asequibilidad y la rotaciéon que no
permite la propiedad pero, en cambio, no ofrece ni estabilidad ni seguridad, ademas de

tratarse de una tenencia menos deseada, estigmatizada y que no se acaba de pagar nunca.

A medio camino nos encontramos, como su propio nombre indica, las tenencias
intermedias. En Espafa, la mas recurrida por las politicas de vivienda y los gobiernos
autondémicos y municipales ha sido el derecho de superficie, como en Madrid, el Pais
Vasco y Barcelona. Sin embargo, a pesar de cumplir con el acceso a una vivienda mas
asequible, la practica ha mostrado que el suelo no permanece mucho tiempo en manos de
la Administracion publica. La propiedad compartida y la propiedad temporal combinan
la seguridad en la tenencia, la flexibilidad y la asequibilidad. Como bien se refleja en
Inglaterra'’’2, las entidades gestoras en el sector de la vivienda social son medios ideales
para incorporar ¢ impulsar estas figuras, puesto que cuentan con un seguimiento y/o
acompafnamiento de la misma entidad. En la actualidad, la propiedad compartida y la
temporal solamente gozan de regulacion en Catalufia, donde ya hemos visto que se
utilizan para programas sociales. La idea seria poder extender esa figura en el campo de
la oferta de vivienda social a nivel estatal, y fomentarlo como forma de acceso del
beneficiario social, y no solamente como forma de captar vivienda privada con un precio
asequible por parte del Tercer Sector y de la Administracion publica como hasta el

momento se hace en Cataluia. Para su desarrollo practico, su utilizacion deberia ir

1770 Recordemos que solamente el 27% de personas que viven en alquiler lo hacen por preferencia, en contra
de un 55% que, si pudiera comprar, lo haria. FOTOCASA. Los esparioles y su relacion con la vivienda, cit.
p. 10.

1771 Discutido en el apartado “1.3.1.2. Tipo de tenencias”, supra en este mismo capitulo.

1772 V éase el apartado “3.4.3. Las tenencias intermedias” del Capitulo II de este trabajo.
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respaldada de ayudas publicas y de su adecuada pedagogia. Asimismo, las tenencias
intermedias no son una solucidon universal al problema del acceso a la vivienda social,
sino que se presentan como utiles para perfiles concretos de personas. SIRR concibe la
propiedad temporal y la propiedad compartida como formas de tenencia que constituyen

roa99

un “trampolin” de una forma de alojamiento transitoria (alquiler, vivir con los padres,

etc.) a la vivienda en propiedad'’”>.

En definitiva, no se trata de descartar ninguna forma de acceso a la vivienda social,
sino de extender el abanico para poder dar una respuesta adecuada a las necesidades de
todos los tipos de personas excluidas del mercado privado de la vivienda!’”*. Esto supone
una ventaja tanto para el beneficiario social como para la entidad gestora. Por un lado,
permiten el acceso asequible a la propiedad a familias que buscan una mayor estabilidad
y tengan los suficientes recursos econdmicos. Por otro, la entidad maximiza sus recursos,
pudiendo obtener mayores ingresos de aquellas unidades familiares que pueden
permitirselo. Proveer y gestionar vivienda de alquiler es muy costoso, por lo que las
promociones tanto en propiedad como, sobre todo, en formulas de tenencia intermedia
(mas asequible) pueden contribuir a cubrir parte de ese coste. Finalmente, la oferta de un
continuum de formas de acceso a la vivienda social no beneficia unicamente a los
beneficiarios sociales y a las entidades gestoras, sino que también permite una rotacion
en el parque de vivienda social de alquiler, tan necesario para poder atender a las

necesidades de los colectivos mas vulnerables!””>.

4.2.2. Régimen especial para los alquileres sociales dentro de la LAU

Mas alla de la discusion sobre arrendamientos indefinidos o de duracidon

1776

determinada planteada supra en este mismo capitulo'’’®, entendemos que es necesario

1773 QIRR, L. “IX. Analisis econdémico de la propiedad compartida y de la propiedad temporal”, en NASARRE
AZNAR, S. (dir.) La propiedad compartida y la propiedad temporal (Ley 19/2015) Aspectos legales y
economicos, cit. pp. 575-615. p. 588.

1774 MURI1Z ESPADA expone que “su éxito no estd en su utilizacién mayoritaria, sino en responder a cada
una de las necesidades, en flexibilizar el mercado y dar respuestas a los diferentes tipos de usos, segun
preferencias, intereses y necesidades, o de ofrecer versatilidad y pontencialidad (sic); no en balde el
desarrollo de ciertas modalidades de Derechos reales se ha realizado sobre la base del Derecho de
propiedad”. MUNIZ ESPADA, E. “Seccion 4. Bienes en comiin y estatutos intermedios de ocupacion de
vivienda”, en NASARRE AZNAR, S. (dir.) Bienes en comun, cit., pp. 827-871. p. 838.

1775 SIMON MORENO, H., LAMBEA LLOP, N. y GARCIA TERUEL, R. M. “Shared ownership and temporal
ownership in Catalan law”, cit. p. 69 y NASARRE AZNAR, S. “I. Exposicion de motivos de la Ley 19/2015”,
cit. p. 68.

1776 En el apartado “1.3.1. Formas de acceso a una vivienda social”.
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dotar al alquiler de viviendas sociales en Espafia de un régimen legal especial, dentro de

la LAU existente!””’.

Esta necesidad quedo reflejada en las conclusiones a los Trabajos de la Comision
para la elaboracion de unos criterios para un derecho de arrendamientos urbanos en

Catalufia (conclusiones de la Comision catalana en adelante)!”’8,

La idea es desarrollar un régimen especial que se adaptara a las especificidades
que presenta la gestion del parque de vivienda social. Asi, se dotaria a este sector de un
marco legal que diera seguridad y certeza de actuacion a los agentes que intervienen vy,
en especial, a las entidades gestoras de este parque y a los beneficiarios del mismo. Este
marco deberia ofrecer, por un lado, la flexibilidad suficiente a los gestores para evitar que
busquen otras formulas mas precarias y, por otro lado, una debida proteccion a los

inquilinos sociales.

También podria aprovecharse esta ocasion para delimitar las tipologias de
vivienda social que deberian englobarse en el ambito de aplicacion de este régimen
especial. Asi, teniendo presente los puntos definitorios del Capitulo I y la propuesta de

este mismo Capitulo!””®

, vemos como existen diversos programas que configuran el
acceso a distintos tipos de vivienda que entrarian en el concepto de “vivienda social”. En
consecuencia, debe llevarse a cabo una primera division en subcategorias de vivienda
social de alquiler, que responde a la necesidad de separar tipologias de vivienda social

orientadas a colectivos con perfiles sustancialmente diferenciados y con una divergencia

1777 Parte del planteamiento de este régimen es fruto del Proyecto “Un nou dret d’arrendaments urbans per
a Catalunya per a afavorir ’accés a I’habitatge”, financiado por el Centro de Estudios Juridicos y Formacion
Especializada de la Generalitat de Cataluiia (Ref. JUS/236/2016), en el que la misma autora de esta tesis
doctoral participa como miembro del grupo de investigacion, junto con siete investigadores mas.

1778 17-01-2017. Véase un estudio exhaustivo de todas las cuestiones propuestas en NASARRE AZNAR, S.,
SIMON MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret d’arrendaments urbans per a afavorir [’accés
a habitatge. Barcelona: Atelier, 2018. La exigencia de aprobar una Ley de arrendamientos urbanos
catalana se establecio en la DF 6* Ley 4/2016, de 23 de diciembre. La aplicacion y vigencia de esta se
suspendi6 con el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra algunos preceptos de dicha Ley, aunque
en marzo de 2018 se levantd la suspension y finalmente, la STC de 17 de enero de 2019 ya mencionada
decidié aceptar el desistimiento parcial del Abogado del Estado de la impugnacion promovida contra
algunos preceptos, entre los que se encontraba esta DF. Paralelamente, el Gobierno cataldn aprobé un indice
de referencia de precios del alquiler de caracter voluntario (puede consultarse en
http://agenciahabitatge.gencat.cat/indexdelloguer/, Gltimo acceso 29-08-2019), y dos decretos ley que
finalmente no se convalidaron en el pleno del Parlamento catalan: el Decreto ley 5/2019, de 5 de marzo,
que establecia cambio respecto de la definicion de vivienda de proteccion oficial, su calificacion, precios
de venta y renta y su adjudicacion, entre otros, y el Decreto ley para limitar el precio del alquiler de
viviendas en determinadas zonas.

1779 En el apartado “4.1.2.2. Requisitos objetivos: de carcter constitutivo, econdmico y en referencia a la
funcion principal”.
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en cuanto a necesidades y recursos econdmicos'’®’. De esta manera, resolveriamos la
complicada situacion de tener que aplicar los mismos preceptos de la normativa de
arrendamientos urbanos de vivienda a dos realidades muy distintas. La division que

proponemos es la siguiente:

1. Viviendas protegidas en general (subgrupo 1 en adelante): aqui se englobarian

todas las viviendas calificadas como vivienda protegida (con sus caracteristicas y
nomenclaturas establecidas a nivel autonémico), tanto de promocioén y/o titularidad

publica como privada'”®!

, que no formen parte de algin programa especial, como si lo
hacen las que se destinan a viviendas de insercion o de emergencia. Asi, a modo de
definicion excluyente, serian todas aquellas viviendas protegidas que no cumplan con los
requisitos para formar parte del subgrupo 2. Este subgrupo conservaria una regulacion
mas proxima al régimen general de arrendamiento de vivienda de la LAU, con algunas
excepciones, y teniendo presente las especificidades de las viviendas protegidas (aunque
algunas de ellas podrian modificarse, de aceptarse la propuesta planteada a continuacion),

puesto que suelen ser viviendas cuyos beneficiarios no son de extrema vulnerabilidad.

2. Viviendas que cumplen una funcién social (subgrupo 2 en adelante). Este

subgrupo lo conforman todas aquellas viviendas que tienen por arrendatarios colectivos
mas vulnerables y que se gestionan por entidades que persiguen el cumplimiento de una
funcién social. Con el modelo que proponemos, solamente las EPGVS podrian gestionar
estas viviendas y hacer uso de este régimen. La regulacion prevista para este subgrupo
tendria que ser mas flexible que para el subgrupo 1, precisamente para otorgar mayor
margen de actuacion a los arrendadores, teniendo presente las necesidades especificas del
arrendatario, que pueden ir mas alla de las del alojamiento. Especificamente, las viviendas
que conforman este segundo subgrupo cumplirian con los tres criterios acumulativos

siguientes:

a. Arrendador homologado como EPGVS, asi como la Administracion

publica general y todos los organismos o entidades publicas.

1780 Véase el ejemplo de Catalufia en la Tabla 7 de LAMBEA LLOP, N. “El lloguer d’habitatges socials”, en
NASARRE AZNAR, S., SIMON MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret d’arrendaments urbans
per a afavorir ['accés a I’habitatge, cit. pp. 311-335. p. 314, que refleja la mayoria de las tipologias de
vivienda social existentes en Cataluiia, segin el rango de ingresos de las personas beneficiarias.

1781 Con el modelo que proponemos, esta tipologia de vivienda estaria gestionada, en gran medida, por las
EPGVS, puesto que serian las que podrian acceder a las politicas publicas que fomentan esta tipologia de
viviendas.

469



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

b. Alquiler al menos a un 30% por debajo del precio de mercado (precios
marcados por el indice de referencia)!752.

c. Adjudicacion siguiendo criterios de necesidad de vivienda a unidades
familiares que se encuentren en situaciones de especial vulnerabilidad. Para delimitar los
parametros de esta “especial vulnerabilidad”, podriamos tomar como referencia el
articulo 23 del Plan Estatal de Vivienda 2018-2021, el cual lo define para poder acceder
a los fondos de viviendas para alquiler social. Asi, se exige la acreditacion de la situacion
por informe de los servicios sociales correspondientes, ademas de no poder superar unos
ingresos maximos que se fijan en tres veces el IPREM!7®3 (se eleva hasta cuatro y cinco
veces en casos de familias numerosas y personas con discapacidad). No seria necesario
cumplir con este criterio cuando el alquiler se fijase en un 50% por debajo del precio de
mercado (segun el indice de referencia).

En referencia a este segundo subgrupo, es motivo de discusion la posible inclusion
o exclusion de las viviendas que responden a necesidades transitorias y de emergencia
social. Asi, la discusion gira en torno a si una necesidad que puede ser transitoria y de
emergencia podria llegar a encajar en la definicion de “necesidad permanente de
vivienda” que encontramos como requisito indispensable para poder hablar de un
arrendamiento de vivienda (art. 2.1 LAU). Como ya se ha discutido en el Capitulo III de
este trabajo!”®, 1o que debe ser permanente es la necesidad de vivienda, no la vivienda
en si, por lo que, siempre que no se pueda justificar detalladamente la temporalidad de la
situacion, podriamos hablar de arrendamiento de vivienda, es decir, cuando la situacion
de temporalidad es incierta o la situacion de emergencia se alarga en el tiempo.

Una vez establecido el ambito de aplicacidén, se exponen a continuacion los

aspectos mas destacados que regirian este régimen especial'’®.

Uno de los aspectos discutidos a lo largo de este trabajo es el de la duracién de
los arrendamientos sociales, puesto que la dicotomia entre la seguridad en la tenencia y
la necesidad de vivienda dificulta la determinacion de una duracion en los contratos de

alquiler social. ;Cémo garantizar la seguridad en la tenencia y el arraigo a un territorio

1782 Véase este indice infia al hablar de la renta en este mismo apartado.

1783 Bl Indicador Publico de Renta de Efectos Multiples se fija, para 2019, en 537,84 euros mensuales.

1784 Véanse las reflexiones finales del apartado “3.5.2.2.1.2. Titulo de acceso del beneficiario social”.

1785 Mas detalles en NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. Propuesta de criterios para un derecho de
arrendamientos urbanos en Cataluiia. Documento de trabajo, 12-01-2017, MOLINA ROIG, E. Una nueva
regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. y NASARRE AZNAR, S., SIMON
MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret d’arrendaments urbans per a afavorir ['accés a
["habitatge, cit.
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sin perder la rotacidon en un parque escaso de vivienda social? Esa rotacion se vuelve

1786 con el

indispensable en situaciones en las que existe una gran demanda y poca oferta
fin de que las pocas viviendas disponibles se destinen a unidades familiares con una

necesidad real de vivienda.

El RDL 7/2019 ha vuelto a modificar el plazo minimo obligatorio para los
arrendamientos de vivienda: cinco afios cuando el arrendador es una persona fisica y siete
cuando es una persona juridica. La justificacion de este cambio es recuperar “los plazos

1787 para dotar al inquilino de

establecidos con anterioridad a la reforma liberalizadora
una mayor estabilidad, estableciendo, ademas, prorrogas por plazos anuales hasta un
maximo de tres afios mas!’®. Asi, este plazo de cinco afios era el existente desde 1994
hasta 2013, puesto que se entendia que “un plazo de estas caracteristicas permite una
cierta estabilidad para las unidades familiares que les posibilita contemplar al
arrendamiento como alternativa valida a la propiedad”!’®°. Sin embargo, la Ley 4/2013
redujo de cinco a tres ese plazo para que arrendador y arrendatario pudieran “adaptarse
con mayor facilidad a eventuales cambios en sus circunstancias personales™’*°. Por su
lado, las conclusiones de la Comision catalana (en su Cuestion 2) preveian una propuesta
de cinco afios minimo mas tres anos de prorroga tacita (parecido a la regulacion actual
para arrendadores personas fisicas), mientras que las versiones doctrinales originales

proponian una duracion de tres afios minimo, prorrogables tres afios mas!'7!.

Para el sector del alquiler social, no habria inconveniente en conservar los cinco
y siete afos actuales (mas la prorroga de tres afios mas), sobre todo teniendo presente que
deberian afiadirse dos causas de resolucion relacionadas con el incumplimiento
sobrevenido de las condiciones de acceso a esa vivienda y el incumplimiento del

programa de seguimiento (infra en este mismo apartado), lo que daria mayor margen de

1786 Resalta tal importancia ESCOLASTICO en SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagndstico 2012. La gestion de
la vivienda publica de alquiler, cit. p. 75.

1787 Preambulo I RDL 7/2019.

1788 “Salvo que el arrendatario manifieste al arrendador con un mes de antelacion a la fecha de terminacion
de cualquiera de las anualidades, su voluntad de no renovar el contrato”. Art. 10.1 LAU.

1789 Preambulo 2 LAU 1994.

1790 Preambulo I Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del mercado del
alquiler de viviendas.

1791 NASARRE AZNAR, S. y MOLINA ROIG, E. Propuesta de criterios para un derecho de arrendamientos
urbanos en Cataluiia. Documento de trabajo, cit. Véase una discusion profunda sobre el plazo minimo de
los contratos de arrendamiento de vivienda en MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los
arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. pp. 421 y ss. y en MOLINA ROIG, E. “Una reforma
de la legislacion sobre arrendamientos de vivienda segtin el derecho comparado Europeo”, Revista juridica
sobre consumidores y usuarios, nam. 5, 2019, pp. 78-102. pp. 80 y ss.
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actuacion a los arrendadores (sobre todo, en este caso, a las entidades, que se les obliga a
mantener al arrendatario un minimo de siete afios) ante situaciones en las que, por
ejemplo, el arrendatario deja de cumplir con los requisitos de necesidad. Sin embargo,
también podria plantearse, sobre todo en el subgrupo 2, la reduccién de estos cinco o siete
afios a tres afos, mas prorrogas anuales, que permitirian revisar con cierta frecuencia si
la unidad familiar sigue cumpliendo con los requisitos de adjudicacién de la vivienda
social!”®2, Tres afios es precisamente el plazo que se regula en el Plan Estatal de Vivienda
2018-2021 para los alquileres de los fondos de viviendas para alquiler social (art. 21) y,
a nivel autondémico, por ejemplo, en la Ley 24/2015 (art. 5.7) para considerar un alquiler

como social en el marco de esta!”??

. Para ambos subgrupos, creemos excesivo el plazo de
preaviso de cuatro meses para el arrendador y dos meses para el arrendatario para notificar
la voluntad de no renovacion al vencimiento de los cinco o siete afios de contrato. Este
plazo, modificado por el RDL 7/2019!7%4, no ofrece la flexibilidad necesaria para un
sector que por razones personales, laborales o sociales puede necesitar de una mayor
movilidad. Asi, creemos conveniente conservar los treinta dias que ya se regulaban previa
modificacion del 2019, enfatizando la necesidad, en el caso de ser el arrendador el que

informa de la voluntad de no renovar, de apoyar y acompafar al arrendatario en la

busqueda de una vivienda alternativa.

Por lo que respecta a la posibilidad de celebrar contratos indefinidos o estables en
el tiempo!”®3, no se recomendaria su aplicacion en ninguno de los subgrupos, puesto que
entraria en colision con la necesidad de rotacion del parque social y su funcion de atender
a los mas necesitados de acceso a una vivienda. También hemos visto la tendencia en los

modelos comparados estudiados, sobre todo en Inglaterra, de reducirlos o incluso

1792 Precisamente, el mencionado informe de AVS sobre gestion de vivienda publica de 2012 menciona que

“quizas una de las formas de mejorar y estimular la rotacion en estas viviendas seria mediante revisiones
periddicas de las condiciones o requisitos que deben acreditar los inquilinos/as de las viviendas”, practica
que segun dicho informe llevan a cabo la mayoria de las entidades encuestadas. SANZ CINTORA, A. (coord.)
Diagnostico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. p. 79.

1793 Ambas regulaciones se redactaron con la anterior LAU 2013, por lo que seria 16gico pensar que
adoptaron los tres afios minimos regulados entonces.

1794 Ni el anterior RDL 21/2018, no convalidado por el Congreso de los Diputados, modifico los treinta dias
regulados anteriormente, curioso teniendo presente que “la finalidad de la norma es volver a aprobar las
medidas contempladas en el Real Decreto Ley 21/2018”. MOLINA ROING, E. “El Real Decreto Ley 7/2019,
de medidas urgentes en materia de vivienda y alquiler”, Actualidad Civil, ntim. 3, 2019. p. 2.

1795 Contemplaban dichos contratos estables en el tiempo las conclusiones a los Trabajos de la Comisién
para la elaboracion de unos criterios para un derecho de arrendamientos urbanos en Catalufia, en su cuestion
segunda. Véase su discusion en MOLINA ROIG, E. “La durada del contracte”, en NASARRE AZNAR, S., SIMON
MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret d’arrendaments urbans per a afavorir ['accés a
[’habitatge, cit., pp. 67-81.
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eliminarlos para su vivienda social. Sin embargo, podria contemplarse la posibilidad de
imponer la obligatoriedad (para el arrendador) de la renovacion por periodos anuales en
los casos donde la titularidad de la vivienda social sea publica, y siempre que el
arrendatario social siga cumpliendo con los requisitos necesarios para acceder a esa
vivienda!”®®. Esta opcion otorga mas seguridad al arrendatario, puesto que tiene la certeza
que mientras tenga necesidad de vivienda, mientras no mejore su situacion econdmica,
profesional, social o de salud, y mientras cumpla con las condiciones establecidas en el
contrato (por ejemplo, pagando el alquiler o no haciendo un mal uso de la vivienda ni
incurriendo en conductas vandalicas o delictivas), no debera preocuparse por la
estabilidad de su alojamiento. En este punto cabe velar por la posible actuacion deliberada
para no venir a mejor fortuna, y una buena manera de hacerlo es a través del contrato
social o programa de seguimiento social que acompana al contrato de alquiler, cuyo
incumplimiento podria comportar per se la resolucion del contrato de alquiler social

(véase infra en este mismo apartado).

Junto a la duracion, la renta es otro de los elementos basicos de la normativa de
arrendamientos urbanos. La LAU ya prevé actualmente una excepcion respecto de la
determinacion de la renta y de su actualizacion cuando se trata de viviendas protegidas,
estableciendo una renta maxima inicial a determinar por la normativa estatal o
autondmica aplicable, siendo nulas las clausulas que introduzcan rentas superiores a las
maximas autorizadas por la normativa correspondiente (DA Primera, nim. 2 y 5
LAU)'7. Asimismo, y en referencia al régimen general, la modificacion de la LAU en

2019 (con el RDL 7/2019) limita la actualizacion anual de la renta al resultado de aplicar

1796 Esta formula se regula en Madrid, para las viviendas de promociones publicas de alquiler. EI art. 3
Decreto 100/1986, de 22 de octubre, por el que se regula la cesion, en arrendamiento, de las viviendas de
Proteccion Oficial de Promocion Publica regula prorrogas bianuales, siempre que el arrendatario siga
cumpliendo con los requisitos de ingresos maximos para acceder a la vivienda y siempre que no sea titular
ni posea otra vivienda. En referencia a estas prorrogas forzosas, el TS determino, en sentencia de 12 de
mayo de 2017 que “excluye que estemos ante un plazo indefinido, indeterminado o inexistente contrario a
la temporalidad que es esencial al contrato de arrendamiento, puesto que viene determinado por las propias
estipulaciones contenidas en el contrato litigioso y las condiciones que deben darse para acogerse a la
prorroga bianual.” (FD 2). Apoyan esta misma idea las SSAP de Madrid de 16 de diciembre de 2016 y de
15 de julio de 2015.

1797 E] apartado tercero de la misma DA establece que “No se aplicara revision de rentas de las viviendas
de proteccion oficial salvo pacto explicito entre las partes. En caso de pacto expreso entre las partes sobre
algun mecanismo de revision de valores monetarios que no detalle el indice o metodologia de referencia,
la renta se revisara para cada anualidad por referencia a la variacion anual del Indice de Garantia de
Competitividad”. Sin embargo, estas regulaciones son de aplicacion general a falta de legislacion especifica
al respecto por cada CA con competencia en la materia.
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la variacion porcentual experimentada por el Indice de Precios al Consumo a fecha de

1798

cada actualizacion'”°, como se reguld ya entre 1994 y 2013.

Una de las cuestiones principales introducidas en las conclusiones de la Comision
catalana (Cuestion 18), es la aprobacion de un indice de referencia de las rentas de
alquiler, el cual permite adecuar los precios a la realidad del mercado, asi como a las
caracteristicas de la zona y de la vivienda. Este indice, que ya existe en Catalufia (de
caracter voluntario) y que el RDL 7/2019 crea el sistema estatal de indices de referencia

del precio del alquiler de vivienda'7®

, se podria establecer como instrumento para fijar
los precios en las viviendas protegidas, es decir, las del subgrupo 1, aplicando un
coeficiente reductor para las diferentes modalidades de vivienda protegida (establecidas
a nivel estatal y autonomica). A raiz de la crisis econdmica e inmobiliaria, los precios de
estas viviendas han quedado desactualizados, hasta el punto de existir zonas donde los
precios de las viviendas libres se encuentran por debajo de los de las viviendas
protegidas'®?°. Dentro del mismo subgrupo 1, el indice de referencia también podria servir
para estipular los alquileres de los programas de intermediacion o mediacion, asi como
los de cesion o asimilados, estableciendo la renta, al menos, a un 20% por debajo del que

indican las tablas de los precios de referencia de aquella vivienda por su ubicacion y por

sus caracteristicas.

Para las viviendas del subgrupo 2, sus rentas podrian vincularse o bien al indice
estableciendo limites maximos por ejemplo de un 50/40% del precio marcado por el
indice, o bien vincularse a los ingresos de la unidad familiar, donde podria establecerse
un maximo del 30% de sus ingresos, remitiéndonos al concepto de asequibilidad de la

vivienda expuesto en el Capitulo I de esta tesis doctoral'¥°!,

Siguiendo estos porcentajes anteriores, en algunos casos la cantidad de renta a

pagar puede ser muy baja si se tiene presente la poca capacidad de algunas unidades

1798 “Tomando como mes de referencia para la actualizacion el que corresponda al tltimo indice que
estuviera publicado en la fecha de actualizacion del contrato™. Art. 18.1.3° LAU.

179 DA 2* RDL 7/2019, que ademas regula la posibilidad de que las CCAA adopten su propio indice de
referencia.

1800 Asi se establece en BECERRIL, S. Estudio sobre viviendas protegidas vacias, cit. p. 30. Véase también
IDEALISTA. Las cuatro comunidades autonomas en las que la VPO es mas cara hoy que en pleno boom
inmobiliario, cit. y mas recientemente, MINISTERIO DE FOMENTO. Observatorio de vivienda y suelo. Boletin
numero 29, primer trimestre 2019, cit., donde se establece que el precio de la vivienda protegida ha
superado el de la vivienda libre usada en once provincias, mientras que en doce provincias mas el precio
de la vivienda protegida es solo un quince por ciento inferior al precio de la vivienda libre usada. pp. 15y
16.

1801 En su apartado “5. Vivienda social, vivienda publica y vivienda asequible”.
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familiares. En este punto, la jurisprudencia entiende que el precio “no estd en funcion
exclusivamente de las condiciones del mercado, sino que puede establecerse
legitimamente en atencion a razonables consideraciones sobre la persona del arrendatario,
sin que por ello pierda su naturaleza arrendaticia, y sin que quepa considerar ilicita o

inmoral la causa”!82,

En cuanto a las causas de resolucion del contrato, es importante contemplar unas

causas tasadas, para poder garantizar al arrendatario cierta seguridad en la tenencia
siempre y cuando cumpla con sus obligaciones. A las causas de resolucion existentes (art.
27 LAU) pueden afiadirse dos causas mas para el arrendador social. La primera hace
referencia al incumplimiento sobrevenido de las condiciones que permitieron el acceso a
esa vivienda (ej. superar los ingresos maximos o ser propietario de una vivienda), puesto
que el acceso a un alquiler social se justifica por la necesidad de una vivienda a falta de
poder acceder al mercado privado. Aunque deberia regularse una excepcion dentro de
esta causa de resolucion: aquellos casos en que, dejandose de cumplir con los requisitos
de acceso, la persona o unidad familiar se encuentra todavia dentro de los parametros de
colectivo vulnerable (ej. victima de violencia de género que debe abandonar la vivienda
de emergencia pero que dispone de pocos ingresos para acceder al mercado privado). En
este punto, convendria garantizar el acceso a otra tipologia de vivienda social, en la que
si se cumplieran los requisitos de acceso, antes de resolver el primer contrato de alquiler.
La Administracion, a través de los servicios sociales, deberia encargarse de llevar a cabo

dicha valoracion.

La segunda causa de resolucion seria el claro incumplimiento por parte del
arrendatario del “contrato social” o programa de seguimiento, en todos aquellos casos en
los que lo hubiera. Este programa, elaborado por los servicios sociales de la localidad o
por el area social correspondiente de las entidades (disponiendo de personal cualificado
para llevar a cabo dicho seguimiento), establece el tipo de plan de trabajo o de
seguimiento que el arrendatario social requiera. Este puede ir desde simples visitas

periodicas con un trabajador social a planes de insercion social y/o laboral, entre otros.

Por otro lado, en referencia a la opcion ya existente de resolver el contrato ante
impagos o conductas incivicas o vandalicas, y mas como criterio interpretativo que como

modificacion de precepto legal, en este campo de vivienda social deberia enfatizarse la

1802 QTS de 8 de julio de 1997, FD 4. Véase también GONZALEZ PACANOWSKA, 1. “Articulo 17.
Determinacion de la renta”, cit. p. 567.
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necesidad de probar el haber adoptado todas las medidas al alcance del arrendador social
para poder resolver la problematica antes de acudir a la via judicial. Por ese motivo, es
importante que el gestor de la vivienda social disponga de protocolos de actuacion para
estos casos, como hemos ya propuesto en la normativa para las EPGVS. En consonancia
con lo anterior, se podria barajar la opcién de aumentar el minimo de un mes de renta
impagada al de dos meses a la hora de poder pedir la resolucion del contrato por parte del
arrendador. De esta manera se daria margen a poder activar, después del primer impago,
todas las vias comentadas anteriormente, entre las que deberia incluirse la notificacion a
los servicios sociales del impago y la intencion de resolver el contrato. Ademas de este
mayor plazo, debe tenerse presente la opcion que ofrece el art. 704 LEC de prorrogar en
un mes el plazo que tiene el arrendatario de desalojar la vivienda siempre que exista
motivo fundado, sumado al mes que ya se le ofrece por ser vivienda habitual. Todo ello,
ademas de la opcion de suspender el proceso por un plazo de entre uno y tres meses, este
ultimo para personas juridicas demandantes, si los servicios sociales detectan una
situaciéon de vulnerabilidad social y/o econdémica, con el fin de adoptar las medidas
oportunas (art. 3.3 RDL 7/2019 que introduce el art. 441.5 LEC). Esto es importante para
ofrecer un margen de tiempo que permita buscar otra vivienda, ya sea por parte del mismo
arrendatario, por la EPGVS o por la misma Administracion, en el caso de situaciones mas

vulnerables.

En este campo de la vivienda social es interesante, asimismo, el poder vehicular
las disputas y controversias que surgen entre las partes del contrato mediante mediacion.
Por ello hemos destacado la importancia de disponer de este servicio en la normativa que

hemos propuesto para las EPGVS, ademas del arbitraje.

Nos parece interesante la propuesta de las conclusiones de la Comision catalana

respecto del desistimiento por parte del arrendatario. En su cuestion 4 se plantea

otorgar al arrendatario la facultad de desistir de manera unilateral y en cualquier momento
del contrato de arrendamiento, es decir, sin establecer una duraciéon minima (cuando la
actual LAU requiere seis meses en su art. 11), sin necesidad de causa ni de compensacion.
Lo que se puede aumentar, sin embargo, es el plazo de preaviso, pasando de uno a tres
meses y estableciendo que inicamente en el caso de no cumplir con dicho plazo se podria

exigir una compensacion economica al arrendatario!8%3,

1803 T.as conclusiones también prevén una excepcion a dicho plazo cuando el arrendatario presente un

inquilino alternativo, que esté dispuesto a cumplir con las mismas condiciones del contrato y siempre que
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Para incentivar la movilidad por razones laborales, personales y familiares, el
periodo de preaviso no deberia superar el mes de antelacion en un alquiler de vivienda
social (manteniendo el del art. 11 LAU), pues uno mayor se convertiria en un obstaculo
a dicha movilidad. La exclusién del mercado laboral comporta consecuencias econémicas
directas, ademas de consecuencias a otros ambitos de la vida como la vivienda, los
elementos sociosanitarios y la esfera relacional. Por su lado, los vinculos familiares y
también de la comunidad son importantes para hacer frente a situaciones de riesgo y

vulnerabilidad!3%4,

Esta posibilidad de desistir en cualquier momento del contrato con tan solo un
mes de preaviso se regula sin perjuicio de que dependiendo del motivo del desistimiento
ciertos Registros de solicitantes no permitan volver a inscribir a la persona para acceder
a otra vivienda social (cuestiones reguladas por normativa administrativa). Es decir, el
desistimiento se podria comparar con la renuncia en términos de consecuencias de cara a
impedir la opcion de volver a inscribirse en el Registro durante un tiempo (opcion que ya

toman algunas CCAA, como bien se ha visto en el Cap. I1T)!3%,

La LAU permite la cesion y el subarriendo parcial de la vivienda tinicamente

con el consentimiento escrito del arrendador (art. 8 LAU). La propuesta planteada por las

conclusiones de la Comision catalana es la de otorgar mayores facultades al arrendatario

para poder subarrendar no solo parcial sino también totalmente la vivienda arrendada!'8%.

Asi, plantea permitir ambos subarriendos sin la necesidad del consentimiento del

1807

arrendador'®”’ siempre que la finalidad del subarriendo sea habitacional y el arrendatario

tenga un interés personal o econdomico.

el arrendador lo acepte. Sin embargo, esta opcion ya no la planteamos, al no cumplir con las exigencias de
requisitos y sistemas de adjudicacion del campo de la vivienda social.

1804 QUBIRATS 1 HUMET, J. (dir.) Andlisis de los factores de exclusion social. Bilbao: Fundacion BBVA y
Institut d’Estudis Autonomics. Generalitat de Catalunya, 2005. p. 118. En este mismo sentido, el informe
establece que “el aislamiento social y/o familiar tiene consecuencias tanto psicologicas como materiales
que pueden colocar a quienes los padecen en una situacion de vulnerabilidad extrema, desplazandolos
rapidamente hacia el terreno de la exclusion”.

1805 V¢ase el apartado “3.5.2.6. El sistema de adjudicacion de las viviendas”.

1806 Véanse, también, las interpretaciones de MOLINA RoIG, E. Una nueva regulacion para los
arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. p. 553 y CABALLE FABRA, G. “Capitol 6. La cessio
i el sotsarrendament”, en NASARRE AZNAR, S., SIMON MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret
d’arrendaments urbans per a afavorir [’accés a l’habitatge, cit. pp. 105-113. pp. 108 y 109.

1807 E] arrendador solamente podra oponerse por causas tasadas, como, por ejemplo, una sobreocupacion
de la vivienda, por alterar el buen uso de la vivienda y de las relaciones vecinales o por no destinar, el
subarrendatario, la vivienda a primera residencia.
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En el campo de la vivienda social, las legislaciones autondmicas no suelen
permitir ni el subarriendo ni menos aun la cesion de la vivienda para las viviendas

1808 'Y es que la esencia de este tipo de vivienda es hacer efectivo el derecho a

protegidas
disfrutar de una vivienda digna y adecuada (art. 47 CE), por lo que, toda medida que
signifique dejar de destinar la vivienda a residencia habitual supone un incumplimiento
de la funcidn social de la vivienda. A pesar de ello, y siempre que se establezcan motivos
objetivos tasados, la posibilidad de permitir un subarriendo parcial o incluso total
(siempre con ciertos limites) no tendria por qué desvirtuar esa necesidad de destinar la
vivienda a residencia habitual; incluso podria llegar a plantearse la cesion del contrato en

un caso muy concreto que se expone infra en este mismo apartado.

Con relacion al subarriendo total, podria plantearse su viabilidad solamente en
circunstancias muy puntuales, regulando una lista de causas tasadas. Las dos causas
principales serian de necesidad laboral y familiar. Asi, BARCELO identificé a los
propietarios de vivienda y a los inquilinos sociales como aquellos mas reticentes a aceptar
un trabajo si ello conllevaba una obligada movilidad geografica (y, por consiguiente, un
cambio de vivienda)!8?. Por otro lado, el reciente VIII Informe sobre exclusion y
desarrollo social en Espana 2019 identifica el empleo precario y las dificultades de acceso
a una vivienda como causas importantes de la exclusion social en Espafia!®!?, Con el fin
de combatir esa menor movilidad laboral debido, mayoritariamente, a una preocupacion
por perder la vivienda social, y permitir a los colectivos con rentas bajas incrementar sus

1811

ingresos anuales'®'’', se plantea esta posibilidad de subarriendo total para los casos de

encontrar un trabajo fuera de la localidad donde se reside'®'? y siempre que no sea

1808 A modo de ejemplo, €l art. 24.6 Decreto 39/2008, de 4 de marzo, sobre régimen juridico de viviendas
de proteccion publica y medidas financieras en materia de vivienda y suelo del Pais Vasco (BOPV 28-03-
2008, niim. 59), el art. 14.1.c Decreto 74/2009, de 30 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de
Viviendas con Proteccion Publica de la Comunidad de Madrid y el art. 78.3 LDVC, aunque en el caso
catalan se permite realquilar o alquilar parcialmente cuando las viviendas protegidas sean propiedad de
“administraciones publicas, de sus entes instrumentales o de entidades sin animo de lucro cuyo objeto sea
el alojamiento de colectivos vulnerables que necesitan una tutela especial”.

1809 BARCELO, C. Housing tenure and labour mobility: a comparison across European Countries.
Documento de trabajo num. 0603. Madrid: Banco de Espafia, 2006. p. 53.

1810 FERNANDEZ MAITLLO, G. (coord.) VIII Informe sobre exclusion y desarrollo social en Espaiia 2019.
Madrid: Fundacion Foessa, 2019. p. 217.

1811 Los autores LOPEZ RODRIGUEZ y DE LOS LLANOS MATEA argumentan que “en el periodo de
recuperacion econdmica iniciado en 2013 se observa la dificultad de los colectivos con menor renta para
incrementar sus ingresos actuales y esperados, por la ain elevada incidencia del desempleo, la escasa
duracion de los nuevos contratos o la mayor relevancia de la jornada reducida”. LOPEZ RODRIGUEZ, D. y
DE LOS LLANOS MATEA, M. Evolucion reciente del mercado del alquiler de vivienda en Esparia. Banco de
Espaia, 2019. p. 11.

1812 podriamos tener en consideracion, para delimitar el concepto de “fuera de la localidad”, los 30 km que
utiliza el Servicio Publico de Empleo Estatal (SEPE) para considerar que una oferta de trabajo es adecuada,
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indefinido (podria plantearse su inclusion solo para los meses de periodo de prueba),
puesto que en ese caso la necesidad de cambiar de vivienda se transforma en una situacion
permanente. Por lo que respecta al periodo de subarriendo, podriamos ligarlo al méximo
de dos afios, puesto que, sobrepasado este plazo, se adquiere la condicion de trabajador
fijo'¥13. La CA de Aragon regula, por ejemplo, en su legislacion de vivienda, una medida
similar, por la que el beneficiario de la vivienda protegida puede solicitar una autorizacion
para no residir acreditando debidamente la obligacion de trasladarse por motivos

laborales, cuando suponga mas de cincuenta kilometros de distancia's'“.

La segunda causa tasada es la de necesidad familiar, concretandolo en la necesidad
de prestar asistencia o socorro a un pariente por enfermedad, siempre que sea de manera
temporal. En este caso, podemos coger como referencia el limite de un afio (prorrogable
medio afio mas) utilizado para definir el concepto de incapacidad temporal en la Ley de

la Seguridad Social'®!>,

Asi, el arrendatario podria oponer dicha cesion al arrendador, pero solamente en
los casos tasados mencionados, al considerarse casos excepcionales que pueden justificar
el mantenimiento de esa vivienda para el arrendatario a pesar de no estar alli por un
tiempo!8'6. De esta forma, se le concede flexibilidad al arrendatario social, al mismo

tiempo que no se le impone una sobrecarga por tener que abonar dos gastos al mismo

o si el desplazamiento le debe suponer mas del 25% de la duracion de la jornada de trabajo o del 20% del
salario mensual si reside en la vivienda social inicial. Véase estos requisitos en
http://www.sepe.es/HomeSepe/Personas/distributiva-prestaciones/colocacion-adecuada (tiltimo acceso 10-
10-2019).

1813 24 meses contratado en un periodo de 30 meses, con o sin solucidén de continuidad, para el mismo o
diferente puesto de trabajo con la misma empresa o grupo de empresas, mediante dos 0 mas contratos
temporales, sea directamente o a través de su puesta a disposicion por empresas de trabajo temporal, con
las mismas o diferentes modalidades contractuales de duracion determinada. Art. 15.5 Real Decreto
Legislativo 2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los
Trabajadores. BOE 24-10-2015, nam. 255. Excepciones en el mismo apartado: “Lo dispuesto en este
apartado no sera de aplicacion a la utilizacion de los contratos formativos, de relevo e interinidad, a los
contratos temporales celebrados en el marco de programas publicos de empleo-formacion, asi como a los
contratos temporales que sean utilizados por empresas de insercion debidamente registradas y el objeto de
dichos contratos sea considerado como parte esencial de un itinerario de insercion personalizado.”

1814 Art. 11.2 Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda protegida, que
también permite pedir dicha autorizacion cuando existe una modificacion de las circunstancias econdmicas.
1815 Art. 169 Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por €l que se aprueba el texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social. BOE 31-10-2015, num. 261.

1816 'Y no romper con la finalidad de destinarse la vivienda a residencia habitual y permanente del
arrendatario (arts. 2.1y 7.1 LAU). El art. 3 RD 3148/1978, de 10 de noviembre, define la habitualidad en
la ocupacion de la vivienda cuando esta “no permanezca desocupada mas de tres meses seguidos al afio,
salvo que medie justa causa”. Lo regulan de manera similar en algunas CCAA, como en Catalufa (art. 78.2
LDVC) o (arts. 43 y 69.10 Ley 8/2004, de 20 de octubre, de la vivienda de la Comunidad Valenciana),
mientras que otras, como ¢l Pais Vasco, hablan de “residencia efectiva durante todo el afio natural”, pero
permiten pedir una autorizacion expresa por causas tasadas (art. 22.2 LVPV).
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tiempo, es decir, el de la vivienda arrendada y el del lugar donde deba tener la necesidad
de desplazarse. En cuanto a la eleccion del subarrendatario, su proceso de seleccion no
podria quedar al libre arbitrio del arrendatario, sino que deberia seguir y cumplir con la
normativa administrativa al respecto, indicada para adjudicarla a personas con
necesidades de vivienda de manera temporal. Esa disponibilidad temporal de la vivienda
puede encajar con los perfiles de situaciones de emergencia y de necesidades temporales
que tengan las administraciones y las entidades, siendo ejemplo de ello, la Mesa de
situaciones de emergencias econdmicas y sociales de Catalufa o la propuesta de
reglamentacion de la Diputacion de Barcelona para las entidades locales para los
alojamientos de urgencia y de inclusion social, de seis meses y de un afo

respectivamente'®!”,

En cuanto al subarriendo parcial, también podria permitirse, siempre que no se
dejara de utilizar la vivienda como residencia habitual. Esta opcion, vigente en el Reino
Unido, por ejemplo'¥'®, también requiere del consentimiento del arrendador, como en el
subarriendo total, y la designacion del subarrendatario tampoco puede quedar al libre
arbitrio del arrendatario, puesto que debe existir un proceso administrativo que permita
seleccionarlo siguiendo ciertos criterios de necesidades sociales. Esta se presenta como
una posibilidad optima para aquellas situaciones en las que el arrendatario social afronta
dificultades para pagar el alquiler (evitando, asi, impagos y desahucios)'®!°, al mismo
tiempo que resuelve situaciones en las que el inquilino se pueda encontrar en momentos
puntuales y transitorios con problemas econdmicos que le impidan poder acceder a una
vivienda completa. Los precios del subarriendo tendrian que tasarse publicamente, como
se hace para los precios del alquiler de la vivienda social entera, con el fin de evitar abusos

por parte del arrendatario.

Un caso muy concreto que merece cierta reflexion para permitir la cesién de un

contrato de alquiler social es el del intercambio de la vivienda arrendada'®* con otro

1817 COBACHO HAYA, J. Adjudicacié i funcionament intern de [’allotjament d urgéncia i inclusié social
Document d’analisi i bases. Barcelona: Diputacié de Barcelona, 2018. pp. 67 y 68.

1818 Véase el art. 15 Housing Act 1988 y los arts. 93 y ss. Housing Act 1985, asi como la Prevention of
Social Housing Fraud Act (Ley de prevencion de fraudes en vivienda social), de 31 de enero 2013. c. 3.
1819 En este punto, deberia examinarse la posibilidad de prever esta figura de subarrendatario para el acceso
a las ayudas del alquiler y, en consecuencia, prever la parte proporcional de la ayuda que deberia recibir
cada uno de ellos (arrendatario y subarrendatario), tomando en consideracion sus ingresos y la cantidad
pagada por cada uno de ellos (descontando lo pagado por la otra parte), para evitar, asi, una duplicidad en
el pago de la ayuda.

1820 T .3 misma legislacion de vivienda aragonesa mencionada anteriormente también permite la permuta de
una vivienda protegida por otra dentro del territorio aragonés por motivos graves dentro de la unidad

480



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo IV. Buenas practicas comparadas en la gestion de la vivienda social. Un nuevo marco de la
gestion de vivienda social en Espaiia

arrendatario social (del mismo o de diferente arrendador, y siempre con el consentimiento
de ambos arrendadores). En este caso, se deberia controlar que los arrendatarios
cumpliesen con los requisitos para acceder a las respectivas viviendas que
intercambian'®?!, Se trataria de un buen recurso para los arrendatarios sociales que deben
desplazarse por razones laborales, econémicas, familiares o personales a otra localidad,
pues les permite flexibilidad sin perder el derecho a una vivienda social ni tener que

volver a empezar el proceso de seleccion y adjudicacion.

Los derechos legales de subrogaciéon ofrecen cierta proteccion, seguridad y

estabilidad en la vivienda arrendada a aquellas personas que conviven con el inquilino,
cuando este muere, desiste o abandona la vivienda (arts. 12 y 16 LAU). También se
permite al conyuge o pareja estable convertirse en arrendatario (en el caso de que no lo
sea ya) cuando a raiz de un divorcio, nulidad o separacion se le concede el uso de la
vivienda de manera indefinida o por una duracion mayor a la del contrato de
arrendamiento (art. 15 LAU)'®22, En el ambito de las viviendas sociales, estos derechos
legales de subrogacion se aplican, pero teniendo presente la legislacion estatal y, sobre
todo, autondmica, existente y, en especial, sobre las viviendas protegidas de promocion
publica (DA 1.8 LAU, al igual que con el derecho de cesion). No obstante, su aplicacion
debe condicionarse al cumplimiento de los requisitos a cumplir para acceder a esa
vivienda; por lo que la subrogacion no procedera si al tiempo de hacerse, se hubiesen

dejado de cumplir dichos requisitos!823.

familiar, y siempre con autorizacion publica acompafiada de un informe de servicios sociales que lo
justifique y avale. Art. 11.2 Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas urgentes de politica de vivienda
protegida.

1821 Para acceder a una vivienda social en Espafia suelen establecerse (a excepcién de ciertos casos, como
los supuestos de urgente necesidad) dos niveles de control de requisitos: el primero es el Registro de
solicitantes de vivienda protegida a nivel autondémico (o municipios que cuentan con un Registro
descentralizado) y el segundo son los requisitos exigidos para cada programa y/o vivienda en particular.
Asi, y sin tener que volver a pasar por todo el proceso de solicitar y acceder a una vivienda, los arrendatarios
de esta cesion de contrato deberian cumplir con ambos niveles de requisitos.

1822 a Cuestion 6 de las conclusiones de la Comisién catalana propone, opinamos que acertadamente,
equiparar los beneficiarios a todos los supuestos de subrogacion (muerte, desistimiento o abandono de la
vivienda). Es decir, no solamente en el caso de muerte del arrendatario podran subrogarse el conyuge o
pareja estable, descendientes, ascendientes, hermanos y otros familiares hasta el tercer grado colateral del
arrendatario, con un grado de discapacidad igual o superior al 65%, y siempre que hayan convivido con
éste durante los dos afios anteriores al fallecimiento (enumeracion y orden de prelacion regulado en el art.
16 LAU), sino que también podran hacerlo en los casos de desistimiento o abandono de la vivienda.

1823 Ejemplos de ello podrian ser: cuando a la muerte del arrendatario, la unidad familiar pierde un miembro
y, por lo tanto, los requisitos maximos de ingresos pueden verse reducidos; cuando la vivienda se destina a
colectivos muy determinados (ej. gente mayor o personas con minusvalias) y el arrendatario que era el que
formaba parte de este colectivo fallece. Por otro lado, y relacionado con la reduccion de la unidad familiar,
sea cual sea la causa, a pesar de proceder los derechos de subrogacion, se podria permitir pedir un cambio
de vivienda, hacia una vivienda mas pequeia y asequible. Esta opcion vendria condicionada principalmente
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Para estos derechos de subrogacion y, sobre todo, en los posibles casos de alquiler
social de viviendas publicas con renovaciones forzosas que hemos mencionado supra al
hablar de la duracién, podria plantearse la limitacién de su ejercicio a una unica vez, como
sucede por ejemplo en el Reino Unido, donde los contratos de alquiler indefinidos tienen
limitados estos derechos a una ocasion, para asi evitar un encadenamiento de

subrogaciones que se alargue en el tiempo'$4,

El caracter irrenunciable de estos derechos de subrogacion!®?®

permiten dotar de
proteccion al arrendatario para no dejar esa opcion en manos del arrendador. Ademas,
como hemos comentado, dicha subrogacién solamente procedera en los casos en los que

se sigan cumpliendo los criterios para acceder a aquella vivienda en concreto.

En cuanto a obras, reparaciones y mejoras, solo nos gustaria recalcar la

necesidad de fijar limites, mas allad de los propuestos para el régimen general, para que
los posibles aumentos de la renta no supongan una falta de asequibilidad para los
arrendatarios sociales, sobre todo en el subgrupo 2, con el limite del 30% de los ingresos

de la unidad familiar.

Ademas, en la propuesta, supra, al hablar de la duraciéon de los arrendamientos
sociales, de renovaciones anuales obligatorias en los casos en los que la titularidad de la
vivienda sea publica podria plantearse regular lo que la propuesta de las conclusiones de
la Comision catalana preveia para las obras de mejora de los arrendamientos estables en
el tiempo (cuestiones 10y 11). Asi, a parte de proponer fijar un porcentaje anual maximo
del valor de las obras que se pueda imputar a la renta, provocando su aumento y que,
ademas, afiadimos, no podria sobrepasar el limite del 30% de ingresos anuales en caso de
familias vulnerables del subgrupo 2 (las conclusiones mencionan la prohibicion de
aumentar la renta en el caso de alquileres “de familias con ingresos bajos”)!3%6, es
interesante fijar unos casos tasados ante los que el arrendador podria llevar a cabo las

obras ttiles o de mejora (que supusieran un aumento del valor del inmueble) antes de

por la existencia de un parque de vivienda social suficiente (y gestionado por el arrendador social en
cuestion) y por disponer de un sistema o mecanismo que permitiera hacerlo efectivo.

1824 Art. 86A Housing Act 1985 para los secure tenancies y art. 17 Housing Act 1988 para los assured
tenancies. Véase, también, ORJI, P. y SPARKES, P. National Report for England and Wales, cit. pp. 156 y
157.

1825 Existe la posibilidad de pactar la renuncia al derecho de subrogacion en los casos de fallecimiento del
arrendatario, cuando el arrendamiento tenga una duracion inicial superior a cinco o siete afios, dependiendo
de si el arrendador es persona fisica o juridica, respectivamente. Art. 16.4 LAU.

1826 Véase el comentario a estas cuestiones en MOLINA RoIiG, E. “El régim d’obres i reparacions
necessaries”, en NASARRE AZNAR, S., SIMON MORENO, H. y MOLINA ROIG, E. (dirs.) Un nou dret
d’arrendaments urbans per a afavorir l’accés a [’habitatge, cit. pp. 139-155.
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terminar el contrato. Estos casos serian: a) la adecuacion de medios tecnoldgicos
recomendados y habituales; b) la eficiencia energética o consumo de agua recomendados
y habituales; ¢) el aumento del valor de utilidad de la vivienda (duradero); d) si se
incrementan las condiciones generales de habitabilidad (duradera) y e) si se crea un nuevo
espacio residencial. De esta manera, el arrendador podria llevar a cabo obras durante un
contrato que podria alargarse en el tiempo. En todos los casos, sin embargo, seria
necesario tener presente y ponderar los intereses tanto del arrendador como del
arrendatario, asi como del interés general y, ademas, no deberian causar un grave

perjuicio personal al arrendatario.

Otra medida propuesta en las conclusiones de la Comision catalana que nos parece
interesante es la de permitir al arrendatario hacer las obras de conservacion (a costa del
arrendador) siempre que exista un peligro o una incomodidad esencial, directa y cercana
en el tiempo (cuestiones 10 y 11), otorgando, asi, mayor proteccion del arrendatario ante
la pasividad del arrendador. A pesar de su importancia, en el campo de la vivienda social
nos encontraremos con muchos casos de familias que no dispondran de la capacidad
economica suficiente para hacer frente a las obras por adelantado (aunque posteriormente
se le reclame al arrendador). En este punto, por ejemplo, es interesante la Decision del
Comité Europeo de Derechos Sociales del Consejo de Europa de 12 de mayo de 2017'87,
que concluye la vulneracion por parte del Gobierno irlandés del articulo 16 de la Carta
Social Europea, al disponer de varias viviendas publicas en condiciones inhabitables
(humedades, filtraciones de aguas residuales, moho, agua contaminada, entre otras),
hecho que vulnera el derecho a una vivienda adecuada, siguiendo la descripcion amplia
de la Observacion General niim. 4 del Comité DESC de las Naciones Unidas'®?®. En
consecuencia, es importante exigir, sobre todo a la Administraciéon y a los demas

arrendadores sociales que traten con grupos mas vulnerables, cierta diligencia a la hora

1827 Decision con relacion al caso Federacion Internacional de Derechos Humanos contra Irlanda (demanda
nam. 110/2014), publicada el 23 de octubre de 2017.

1828 Vulneracién en relacion con la necesidad de disponer de servicios, asi como de la necesidad de
habitabilidad: “Una vivienda adecuada debe contener ciertos servicios indispensables para la salud, la
seguridad, la comodidad y la nutricion. Todos los beneficiarios del derecho a una vivienda adecuada
deberian tener acceso permanente a recursos naturales y comunes, a agua potable, a energia para la cocina,
la calefaccion y el alumbrado, a instalaciones sanitarias y de aseo, de almacenamiento de alimentos, de
eliminacion de desechos, de drenaje y a servicios de emergencia” y “Una vivienda adecuada debe ser
habitable, en sentido de poder ofrecer espacio adecuado a sus ocupantes y de protegerlos del frio, la
humedad, el calor, la lluvia, el viento u otras amenazas para la salud, de riesgos estructurales y de vectores
de enfermedad. Debe garantizar también la seguridad fisica de los ocupantes”, respectivamente. Véase el
apartado “3.2. Instrumentos supranacionales” del Capitulo I de este trabajo.
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de encargarse de llevar a cabo estas obras, mediante, por ejemplo, el protocolo

correspondiente.

Finalmente, en cuanto a la prestacion de una fianza, la LAU (art. 36) establece la
obligacion de prestar en metalico una cantidad equivalente a una mensualidad de renta en
el arrendamiento de vivienda. Ademas, el RDL 7/2019 (art. 1.14) afiade la restriccion de
no poder exceder el valor de la garantia adicional de dos mensualidades de renta para los

arrendamientos de vivienda, con el fin de hacer mas asequible el acceso a una vivienda.

Sin embargo, las conclusiones de la Comision catalana establecieron la
posibilidad de introducir un minimo y un maximo, mientras que las versiones doctrinales
originales establecian una fianza minima de un mes y una maxima de tres meses (para los
contratos de duracion determinada), con el fin de salvaguardar los intereses del
arrendador!®?°, Aunque no plantearemos aqui la opcion de establecer esa extension hasta
tres mensualidades tanto en la propia LAU como en el régimen especial que

proponemos!'#3?

, si que podriamos esclarecer que este seria una opcidon inicamente viable
para el subgrupo 1, y siempre que viniera acompafiada de la posibilidad de fraccionar el
pago de la fianza (como lo contemplan las conclusiones de la Comision catalana para las
rentas mas bajas), ya que abonar tres mensualidades de renta como depoésito en el
momento de celebrar el contrato puede suponer una barrera infranqueable para las
familias con pocos recursos econdémicos. También se podria plantear la opcion de
contratar un seguro de deposito. Para el subgrupo 2 si nos parece acertado esa limitacion
maxima de una mensualidad de renta, puesto que tratamos con colectivos vulnerables con
rentas muy bajas. Ademas, debemos recordar que las Administraciones estdn exentas de

la obligacion de prestar fianza, asi como sus organismos y entidades vinculadas o

dependientes de ellas (art. 36.6 LAU).

1829 Véase la cuestion 14 de las conclusiones de la Comision catalana y NASARRE AZNAR, S. y MOLINA
ROIG, E. Propuesta de criterios para un derecho de arrendamientos urbanos en Cataluiia. Documento de
trabajo, cit. asi como el régimen planteado en MOLINA ROIG, E. Una nueva regulacion para los
arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. pp. 622 y ss. y 690y ss.

1830 Pyesto que no es el objeto de esta tesis doctoral y porque este estudio va mas all4, suponiendo la
busqueda de un equilibrio complejo entre los derechos y las obligaciones de las partes en el contrato de
arrendamiento urbano. Este estudio en profundidad lo encontramos en MOLINA ROIG, E. Una nueva
regulacion para los arrendamientos de vivienda en un contexto europeo, cit. pp. 317y ss.
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4.2.3. La rehabilitacion por renta y la masoveria urbana

La figura de la rehabilitacion por renta es una modalidad de alquiler aprobada en
2013 con la Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacion y fomento del

1831

mercado del alquiler de viviendas'®>', que permite sustituir la renta que debe satisfacer el

arrendatario por obras de rehabilitacion o de reforma realizadas en la misma vivienda'®32,
Siguiendo su regulacion en el art. 17.5 LAU, esta figura permite a las partes contratantes
de un arrendamiento, acordar, durante un plazo determinado, que la obligacion de
satisfacer la renta pueda sustituirse, total o parcialmente, por el compromiso del
arrendatario de reformar o rehabilitar el inmueble conforme a las condiciones pactadas.
Una vez finalizado el contrato de arrendamiento, el arrendatario no podra exigir, en
ninglin caso, una compensacion adicional por las obras realizadas. Ademas, el

incumplimiento, por parte del arrendatario, de la obligacion de realizar las obras, es causa

de resolucion del contrato.

Asi, la rehabilitacion por renta permite tratar dos problematicas importantes en el
sector de la vivienda: el mal estado del parque de vivienda y la falta de recursos
economicos de una parte de la poblacién que no puede acceder a una vivienda de manera
asequible. En Espafia, mas de dos millones de viviendas se encontraban en 2015 en mal
estado de conservacion segin el IDEA (Instituto para la Diversificacion y Ahorro de la
Energia)'®3? y, en 2018, casi el 16% de poblacion residia en viviendas con diferentes
problemas de habitabilidad (goteras, humedades o podredumbre en paredes, ventanas,
suelo u otros espacios)'®3*. Ademas, la falta de rehabilitacion es uno de los motivos por

el que muchas viviendas se encuentran vacias sin contribuir a la oferta de vivienda. A

1831 Art. 1.11, que afiade un apartado 5 al art. 17 LAU, en los siguientes términos: “En los contratos de

arrendamiento podra acordarse libremente por las partes que, durante un plazo determinado, la obligacion
del pago de la renta pueda reemplazarse total o parcialmente por el compromiso del arrendatario de reformar
o rehabilitar el inmueble en los términos y condiciones pactadas. Al finalizar el arrendamiento, el
arrendatario no podra pedir en ningun caso compensacion adicional por el coste de las obras realizadas en
el inmueble. El incumplimiento por parte del arrendatario de la realizacion de las obras en los términos y
condiciones pactadas podra ser causa de resolucion del contrato de arrendamiento y resultara aplicable lo
dispuesto en el apartado 2 del articulo 23”.

1832 Véase, sobre esta reforma, GONZALEZ PACANOWSKA, 1. “El pacto de reemplazar la obligacion de pago
de la renta por el compromiso del arrendatario de reformar o rehabilitar el inmueble”, en BERCOVITZ
RODRIGUEZ-CANO, R. (coord.) Comentario a la Ley de Arrendamientos Urbanos. Pamplona: Aranzadi,
2013 (6* edicion).

1833 IDAE. Rehabilitacion energética: una prioridad y una oportunidad para todos, 28-07-2015, disponible
en https://www.idae.es/noticia/rehabilitacion-energetica-una-prioridad-y-una-oportunidad-para-todos
(altimo acceso 28-10-2019).

1834 Datos de EUROSTAT. Total population living in a dwelling with a leaking roof, damp walls, floors or
foundation, or rot in window  frames of  floor. 2018, disponible en
https://ec.curopa.cu/eurostat/web/products-datasets/product?code=sdg_01_60 (Gltimo acceso 28-08-2019).
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modo de ejemplo, las administraciones publicas rechazan una de cuatro viviendas
sociales que les ofrece ceder la Sareb, siendo el mal estados de estos y la ocupacion
irregular los principales motivos de rechazo!*3. Otro ejemplo a nivel autondémico, de las
casi 26.000 viviendas registradas a finales de 2018 en el Registro de viviendas vacias de
Catalufia, solamente 9.300 cumplian con las condiciones de habitabilidad necesarias'#3®,
mientras que alrededor de 5.000 se especificaron como “vacias pendientes de rehabilitar”.

Este Registro no alcanza, sin embargo, las viviendas de particulares.

En los ultimos planes estatales de vivienda la rehabilitacion aparece como una
actuacion prioritaria, pero es una realidad que muchos propietarios no pueden hacer frente
al mantenimiento o a la rehabilitacion de sus inmuebles, al no tener la capacidad
econodmica para ello!®7. Ejemplo de lo anterior es la evolucion que ha tenido la Red
catalana de Mediacion para el Alquiler Social'®*®. Esta, en funcionamiento desde 2005,
tuvo sus mayores resultados entre 2007 y 2010 (llegando a captar mas de 3.500 viviendas
por afio), coincidiendo precisamente con el afio en que se dejaron de otorgar ayudas a los
propietarios para rehabilitar sus viviendas para ponerlas posteriormente a disposicion de
la Red'®*. Recordemos que la conservacion de la vivienda en las condiciones de
seguridad y salubridad adecuadas supone una obligacion de todo propietario en el plano

urbanistico!$4,

En consecuencia, el uso de esta figura supone unir dos grandes ventajas en un solo
contrato: el fomento de la rehabilitacion del parque edificatorio (y su posterior puesta en
el mercado) y la asequibilidad en el acceso a la vivienda. Asimismo, el hecho de que se
regule dentro del ambito de aplicacion de la LAU permite conservar la proteccion que la

misma otorga al arrendatario en un arrendamiento de vivienda, en relacidn, por ejemplo,

1835 ELDIARIO.ES. Ayuntamientos y Comunidades Autonomas rechazan uno de cada cuatro pisos sociales
de la Sareb, 30-12-2018, disponible en https://www.eldiario.es/economia/Ayuntamientos-Comunidades-
Autonomas-rechazan-Sareb_0 850765213.html (4ltimo acceso 28-10-2019).

1836 La falta de habitabilidad puede venir determinada por estar la vivienda ocupada con o sin titulo
habilitante o por no disponer de esos datos. GENERALITAT DE CATALUNYA. Informe sobre el sector de
["habitatge a Catalunya 2018, cit. p. 99.

1837 GARCIA TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los
arrendamientos urbanos. Valencia: Tirant lo Blanch, 2019. p. 22.

1838 Véase este Programa en el apartado “3.5.2.2.1. Férmulas de acceso a la vivienda social” del Capitulo
111 de este trabajo.

1839 Véase la evolucién de los contratos y su caida en picado a partir de 2011 en GENERALITAT DE
CATALUNYA. Informe sobre el sector de [’habitatge a Catalunya 2015, 2016 y el cierre de convocatorias
para ayudas a la rehabilitacion para los propietarios en GENERALITAT DE CATALUNYA. Informe sobre el
sector de ["habitatge a Catalunya 2011, 2012 ambos disponibles en
http://habitatge.gencat.cat/ca/dades/estadistiques_publicacions/indicadors_estadistiques/informe-sobre-el-
sector-de-lhabitatge-a-catalunya/ (4ltimo acceso 28-08-2019).

1840 Art. 15 TRLSRU.
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con el plazo minimo de duraciéon del contrato, del derecho de desistimiento o de las
limitaciones en las actualizaciones anuales de la renta, entre otras!3*!. Ademas, al ser los
propios arrendatarios los encargados de llevar a cabo las obras, este hecho permitiria
abordar una de las problematicas principales en el parque de vivienda publico espafol:
tanto en el parque anterior como posterior al 1985, el mal uso de la vivienda es la primera

causa de problemas de su mantenimiento!842,

Catalufna ya dispone, desde 2007, de una figura similar, la masoveria urbana. Sin
embargo, a pesar de su reconocimiento legal y tipificacion, esta no dispone de la
regulacion adecuada para su pleno desarrollo, puesto que se limita a la definicion del
contrato (art. 3.k LDVC)!8% y también a su uso en politicas sociales de vivienda (art. 74
LDVC), fomentadas desde las administraciones publicas (art. 42.3 LDVC). Asimismo, la
promulgacion del libro VI CCC'¥** opt6 por modificar y extender la definicion en la
LDVC, en vez de incluir la figura en el CCC'"¥%. Asi, la falta de desarrollo legal afiade

1846

complejidad a esta figura'®*°, pero eso no ha impedido que diversos ayuntamientos hayan

tomado la iniciativa de llevar a cabo programas utilizandola'$¥’

. A pesar de que, a
diferencia de la rehabilitacion por renta, la masoveria urbana no se considera como un
contrato de alquiler dentro de la LAU, GARCIA TERUEL considera que debera aplicarse
esta ley cuando tengamos un precio cierto (considerandose arrendamiento de cosa) y ser

la cesion del uso de la vivienda la finalidad principal del contrato!848,

1841 Véase el apartado “3.5.2.2.1.2. Titulo de acceso del beneficiario social” del Capitulo III de este trabajo
y también la propuesta de régimen especial de arrendamiento de vivienda social del apartado anterior.

1842 SANZ CINTORA, A. (coord.) Diagnéstico 2012. La gestion de la vivienda publica de alquiler, cit. pp.
134,139 y 142.

1843 Se define esta figura como aquel contrato oneroso en virtud del cual el propietario de un inmueble cede
su uso por el plazo convenido entre las partes (cinco afios en defecto de pacto), a cambio que el cesionario
(el “masover”) asuma las obras de reparacion, mantenimiento y mejoras necesarias para hacer que ese
inmueble sea habitable o para mantener dichas condiciones de habitabilidad. Este contrato se rige por lo
que convengan las partes.

1844 DF 7* Ley 3/2017, de 15 de febrero, del libro sexto del Cédigo civil de Catalufia, relativo a las
obligaciones y los contratos, y de modificacion de los libros primero, segundo, tercero, cuarto y quinto.
BOE 08-03-2017, nim. 57. Existe un recurso de inconstitucionalidad contra algunos preceptos de esta ley,
aunque no sobre la DF que mencionamos. Recurso de inconstitucionalidad n.° 2557-2017 (BOE 14-06-
2017, nim. 141) y ATC de 3 de octubre de 2017 (RTC 2017\131 AUTO) que levanta la suspension de los
preceptos ante los que se interpone el mismo recurso.

1845 GARCIA TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los
arrendamientos urbanos, cit. p. 178.

1846 Véase COLOME MONTULL, N. et al. Guia metodologica de masoveria urbana. Diputacié de Barcelona,
2017.

1847 GARCIA TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los
arrendamientos urbanos, cit. p. 179. Véanse ejemplos concretos, como ¢l Ayuntamiento de Manresa y la
Junta de Andalucia en las pp. 213-215.

1848 GARCIA TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los
arrendamientos urbanos, cit. pp. 190-194. Asi, la autora desglosa (p. 194) el siguiente orden de prelacion
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Finalmente, cabe remarcar la existencia de programas que, a pesar de no presentar
la misma idea de la rehabilitacion por renta, se llevan a cabo actualmente por las
administraciones publicas y el tercer sector y siguen la misma linea de rehabilitar el
parque residencial (en ocasiones con programas de insercion laboral) y ofrecerlo como

vivienda social. Estos programas comparten mayor similitud con un contrato tipificado

1849 1850

en el ordenamiento juridico francés conocido como el bail a réhabilitation
(arrendamiento para rehabilitar), en el que las entidades gestoras de vivienda social'®! se
comprometen a realizar, en un plazo determinado, obras de rehabilitacion (y su posterior
conservacion) en inmuebles que le son cedidos (por un minimo de doce afios) para
posteriormente arrendarlo a arrendatarios sociales. Asi, las diferencias principales con la
rehabilitacion por renta radican en el hecho que, en estos programas, los gestores de
vivienda son los que se comprometen a la rehabilitacién y al mantenimiento de la
vivienda, y no el inquilino social, ademas de obligarse a su posterior cesion al beneficiario
social. En el Capitulo III de este trabajo se han comentado ejemplos de estos

programas'8>2,

En conclusion, la idea es que las EPGVS impulsen y promocionen la
rehabilitacion de viviendas, sea llegando a acuerdos con los arrendatarios sociales para
que paguen su renta con obras (rehabilitacion por renta), sea llevando a cabo ellas mismas
las obras (a través de los programas y colaboraciones expuestas). Ademas, como
acertadamente apunta GARCIA TERUEL, la intervenciéon de la Administracion publica es

recomendable “ante los diferentes retos que presenta la rehabilitacion por renta, sobre

cuando debe considerarse como arrendamiento urbano: 1) acuerdo por las partes en el contrato, siempre
que no se contradigan con las disposiciones imperativas de la LAU (art. 6 LAU); 2) art. 3.k LDVC, siempre
que no contravenga la LAU; 3) disposiciones aplicables del CCC y lo previsto en la propia LAU; 4) CC
respecto a lo que no regule la LAU (la remision del art. 4.2 LAU deberia hacerse, en este caso, a las
disposiciones del CCC, pero al no estar el arrendamiento de cosa y de obra previsto en el ordenamiento
juridico catalan, se aplicara el CC).

1849 Concretamente, en los arts. L. 252-1 a L. 252-4 Code de la construction et de I’habitation, introducidos
por la Ley nam. 90-449, de 31 de mayo de 1990, visant a la mise en oeuvre du droit au logement. BO 02-
06-1990, niim. 122.

1850 Véase esta figura y sus similitudes y diferencias con la rehabilitacion por renta de la LAU en GARCIA
TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los
arrendamientos urbanos, cit. pp. 197-204. Por ejemplo, respecto de la naturaleza juridica, la figura francesa
confiere un derecho real en cosa ajena, que puede ser enajenado y gravado, mientras que en la rehabilitacion
por renta estamos ante un contrato de arrendamiento de cosa y, por lo tanto, ante un derecho personal.

1851 Tanto publicas como privadas, entre las que podemos encontrar, oficinas publicas de vivienda social,
sociedades anénimas, cooperativas y fundaciones cuyo objeto social sea la vivienda social (art. L. 411-2
Code de la construction et de [’habitation). También pueden hacer uso de esta figura sociedades mixtas
(publico-privadas) cuyo objeto social sea la construccion o el alquiler, entidades territoriales y otros
organismos cuyo objeto social sea contribuir al acceso de colectivos desfavorecidos y dispongan de la
autorizacion correspondiente.

1852 Véase el apartado “3.5.2.2.1. Formulas de acceso a la vivienda social”.
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todo en cuanto a las garantias ofrecidas al arrendador de que la obra se llevara a cabo
conforme lo pactado”!833, Esa intervencion puede materializarse en un asesoramiento
técnico y juridico, en el seguimiento de las obras a realizar o incluso en la intervencion
de las brigadas municipales en determinadas obras o actuaciones del proyecto. Todo lo
anterior sin perjuicio de todas las medidas de fomento, de ayudas directas y de beneficios

fiscales que la Administracion pueda desarrollar!®>4,

4.3. Propuesta de regulacion de las entidades proveedoras y gestoras de

vivienda social (EPGVY)

Teniendo en cuenta todos los parametros explicados anteriormente, a
continuacion, pasamos a proponer la regulacion de una “entidad proveedora y gestora de
vivienda social” (EPGVS), de acuerdo con la investigacion llevada a cabo en este trabajo.
Hemos querido darle una redaccion mas extensa, para reflejar el modelo que planteamos,
sin perjuicio que a nivel estatal se decida establecer una regulacion mdas basica
(remitiendo a su desarrollo por las CCAA), sin que esta llegue a perder la esencia de
entidad viable econdmicamente que tenga como objetivo principal la provision y/o
gestion de vivienda social, donde los intereses de los arrendatarios se vean representados
y donde sus estatutos garanticen, en la medida de lo posible, que el parque de la entidad
permanezca a manos de una EPGVS o de la Administracion publica en caso de
desaparicion de la primera; ademas de la obligacién de cumplir con una normativa que
sera monitorizada por un 6rgano supervisor con poderes de control, sancionadores y
coercitivos. Asi, los preceptos que redactamos son igualmente validos para su
incorporacion en las legislaciones de vivienda de las respectivas CCAA, con las

oportunas remisiones a la regulacion estatal.

Titulo 1. Politicas de proteccion publica de vivienda
Capitulo 1. Disposiciones generales

Articulo 1. Conceptos

1853 GARCIA TERUEL, R. M. La sustitucion de la renta por la rehabilitacion o reforma de la vivienda en los

arrendamientos urbanos, cit. p. 212.

1854 Véase una enumeracion de las férmulas de fomento y de intervencion de la Administracién local, en
este caso concreto en relacion con la figura de la masoveria urbana, en COLOME MONTULL, N. et al. Guia
metodologica de masoveria urbana, cit. pp. 57y ss.
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A efectos de la presente ley, se entiende por:

a) Vivienda social: toda aquella vivienda que se ofrece por debajo del precio de mercado

y que sigue criterios de necesidad para su adjudicacion.

b) Provision y/o gestion: edificacion, rehabilitacion, compra u obtencion de una vivienda
bajo cualquier titulo legal que permita su posterior puesta a disposicion a un beneficiario
de vivienda social, asi como la gestion a través de convenios de mandato u otros similares,

de viviendas de las que no se es titular.

c¢) Necesidad de vivienda: que el beneficiario no sea titular del pleno dominio o de un
derecho real de uso o disfrute de una vivienda adecuada, excepto que se le haya privado
de su uso por causas que no le sean imputables, y que no disponga de los recursos
econdmicos para acceder a ninguna en el mercado libre. También cuando, disponiendo
de ella, se esta en un proceso de desahucio por impago de la hipoteca, alquiler u otra
forma juridica pertinente, sin tener la capacidad econdmica de hacer frente al pago sin
incurrir en riesgo de exclusion social. Todo ello teniendo presente las definiciones

desarrolladas por las CCAA en sus respectivas normativas.

Capitulo I1. Las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social
Articulo 2. Concepto

1. Son entidades proveedoras y gestoras de vivienda social (EPGVS) aquellas personas
juridicas, publicas o privadas que, cumpliendo con los requisitos de homologacion del

articulo 3, proporcionen viviendas sociales para personas con necesidad de vivienda.

2. Solamente podra denominarse a una entidad como “entidad proveedora y gestora de
vivienda social” o EPGVS cuando haya sido homologada siguiendo los criterios del

articulo 3.

Articulo 3. Requisitos de homologacion

1. Podran homologarse como entidades proveedoras y gestoras de vivienda social, las

personas juridicas en las que concurran los siguientes requisitos:

a) Tener personalidad juridica propia.
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b) Tener como objeto principal de su actividad la provisién y/o gestion de
viviendas sociales, segin se regula en el articulo 1.b, y que se destinen a personas con

necesidad de vivienda, segun se regula en el articulo 1.c, dentro del territorio espafiol.

¢) Probar una viabilidad econémica y de gobernanza presente y continuada en el

tiempo.

d) Disponer de una plaza como minimo en el 6rgano de gestion o de direccion de

la entidad reservada para un representante de los beneficiarios de su actividad.

e) Disponer de los instrumentos de gestion suficientes para cumplir con la

normativa reguladora de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social.
f) Hallarse al corriente de las obligaciones tributarias y de la Seguridad Social.

g) No haber sido condenadas por sentencia firme en procesos penales relacionados
directa o indirectamente con cualquier aspecto relacionado con la actividad inmobiliaria
y la gestion de patrimonio tanto publico como privado, ni haber sido condenadas por
laudo arbitral firme dictado en un proceso de proteccion al consumidor. Tampoco haber

recibido sanciones administrativas con motivo de cualquier tipo de discriminacion.

h) Tener incorporado en sus estatutos, que en caso de desaparicion de la entidad,
se adjudicara el parque de vivienda social gestionado a una entidad proveedora y gestora
de vivienda social analoga a la suya o a la Administracion publica, siempre en la medida

de lo posible y siempre que no se perjudique a los acreedores de la entidad.

2. El proceso de homologacion, asi como el 6rgano competente para ello se desarrollara

reglamentariamente.

Articulo 4. Revocacion de la homologacion como entidad proveedora y gestora de

vivienda social

1. La condicién de entidad proveedora y gestora de vivienda social se mantiene hasta que
no se lleve a cabo su revocacion. Asi, se presume que la entidad cumple con los requisitos
para su homologacién como entidad proveedora y gestora de vivienda social mientras

esté inscrita en el Registro regulado en el articulo 5.
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2. El 6rgano supervisor de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social puede
revocar su homologacion como tal cuando se cumpla alguna de las circunstancias

siguientes:

a) Incumplimiento sobrevenido de cualquiera de los requisitos regulados para

acceder a la homologacion.
b) Cesar en la actividad principal de provision y/o gestion de vivienda social.

¢) Incumplimiento grave de las obligaciones previstas en la normativa reguladora

de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social.

d) Causar dafios a los consumidores o perjudicar gravemente al sector de vivienda

social con la actuacion de la entidad.
e) Extincion de la persona juridica.

f) Modificacion de la persona juridica fruto de operaciones de fusion o escision,
siempre que dicha modificacion implique dejar de cumplir con los requisitos para

homologarse como entidad proveedora y gestora de vivienda social.

3. La condicion de entidad proveedora y gestora de vivienda social también sera revocada
cuando el organo supervisor acepte la peticion voluntaria hecha por la entidad

homologada, siguiendo los requisitos del articulo 5.4.

Articulo 5. Registro de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social

1. Se creard un registro estatal electronico de caracter administrativo con sede en cada
Comunidad Auténoma, en el que serdn objeto de inscripcién todas las entidades
proveedoras y gestoras de vivienda social que hayan sido homologadas siguiendo el

proceso de homologacion desarrollado reglamentariamente.

2. El 6rgano competente para el proceso de homologacion comunicara al 6rgano
supervisor de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social registradas,
regulado en el articulo 6, y siempre que no sea el mismo, dicha homologacion para que

el segundo lleve a cabo la inscripcion en el Registro a la entidad homologada.

3. La pérdida de la condicion de EPGVS implicara automaticamente la remocion de la

entidad den Registro.
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4. El 6rgano supervisor de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social sera el
competente para decidir sobre las peticiones de baja voluntaria por las entidades inscritas,
las cuales no podran ser aceptadas cuando se produzca malversacion de fondos publicos
o cuando no quede garantizada la proteccion de los inquilinos o usuarios sociales de la

entidad peticionaria.

5. La estructura y el desarrollo de los registros regulados en este articulo se determinaran

reglamentariamente.

6. Todas las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social que se encuentren
inscritas estaran sometidas al cumplimiento de la normativa reguladora de entidades

proveedoras y gestoras de vivienda social.

7. Todas las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social que se encuentren
inscritas gozaran de ventajas y de trato preferente en las politicas de fomento y de gestion
de vivienda social que aprueben las respectivas Comunidades Autonomas y las aprobadas
a nivel estatal. Ademas, deberan ser consultadas o podran ser llamadas a participar en la
elaboracion de politicas publicas en las que puedan tener un interés directo a través de
sus representantes. La Administracion publica fomentara la creacion de dicho/s

organismo/s representante/s.

Articulo 6. Organo supervisor de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda

social registradas

1. Se creard un organo publico ad hoc en el ambito estatal, dentro del organismo o
departamento competente, que sera el encargado de administrar el Registro y de velar por
el cumplimiento de la normativa reguladora de las entidades proveedoras y gestoras de
vivienda social. Asimismo, podran crearse 6rganos publicos ad hoc en cada Comunidad
Auténoma, dentro de los respectivos organismos o departamentos competentes, al que el
organo supervisor estatal podra delegar la gestion de algunas o todas sus funciones para

el Registro con sede en la CA correspondiente.
2. Son funciones principales del 6rgano supervisor:

a) Dirigir, administrar y coordinar el Registro de las entidades proveedoras y

gestoras de vivienda social, asi como mantener una red de colaboracion con los drganos
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de supervision creados a nivel autondmico para la gestién de los Registros autonomicos

descentralizados.

b) Velar por el cumplimiento de la normativa reguladora de las entidades

proveedoras y gestoras de vivienda social.

¢) Ejercer funciones coercitivas y sancionadoras ante el incumplimiento por parte

de las entidades proveedoras y gestoras de vivienda social de su normativa reguladora.

d) Otorgar la autorizacidon necesaria para aquellas actuaciones que la normativa

reguladora de entidades proveedoras y gestoras de vivienda social exija.

e) Elaborar y publicar anualmente los resultados de las evaluaciones del
cumplimiento de la normativa reguladora por parte de las entidades proveedoras y
gestoras de vivienda social. Podran exceptuarse de dicha valoracioén aquellas entidades
que, por su pequeio tamafio, bajo volumen de negocio o por su especifico objetivo
principal, cada Comunidad Auténoma considere que no deban aparecer en dichas

evaluaciones.

f) Elaborar y publicar codigos de buen gobierno y guias practicas para el
cumplimiento satisfactorio de la normativa reguladora de entidades proveedoras y

gestoras de vivienda social.

5. Reflexiones finales

Ante la necesidad y el interés de nuestros legisladores en aumentar el parque de
vivienda social, es necesario plantear mecanismos para mejorar su gestion. Los pocos
recursos econdmicos disponibles y la eficiencia en la gestion recomiendan la adopcion de

sistemas de gestion privada que ha dado resultados satisfactorios en otros paises europeos.

El modelo que proponemos de “entidad proveedora y gestora de vivienda social”
(EPGVS) se plantea homologar como tal a aquellas entidades que provean de vivienda y
que al mismo tiempo gestionen parque (o que solamente gestionen). A pesar de que el
primer planteamiento era el de limitar esa homologacion a las entidades que carecen de
animo de lucro, finalmente hemos planteado un modelo que incluya a las entidades con
animo de lucro, puesto que la normativa que deberan cumplir estas EPGVS sera la que

va a permitir garantizar que las entidades proveedoras y gestoras lleven a cabo una gestion
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eficiente de la vivienda pero sin perder la vertiente mas social centrada en ofrecer

servicios complementarios a los arrendatarios y usuarios de las entidades.

Asi, entendemos que las politicas sociales deben imponerse en un sector en el que
se asiste a colectivos con problemas de acceso a la vivienda, con sus diversas
problematicas, pero siempre sin perder de vista la necesaria sostenibilidad econdmica que
exige el sector privado. En el caso de las entidades privadas con animo de lucro,
solamente estaran facultadas para cumplir con los requisitos de homologacion y con la
normativa de regulacion de las EPGVS aquellas que tengan un perfil similar al que sigue

el concepto de empresa social.

Asi, la creacion de las EPGVS homologadas y registradas pretende posicionar a
estas entidades al frente del sector de gestion de toda la vivienda social en Espafia. El
proceso de homologacidn, el registro, la creacion de un drgano supervisor y la aprobacion
de una normativa basica reguladora de estas entidades responde a la necesidad de la
Administracion publica de seguir manteniendo un cierto control en el sector, al mismo
tiempo que se pretende garantizar la calidad tanto de las viviendas sociales ofrecidas
como de la gestion y los servicios prestados. En un inicio, planteamos la posibilidad de
acceder al proceso de homologacion y al registro de las entidades publicas con
personalidad juridica y patrimonio propio, puesto que actiian, en su gran mayoria,
siguiendo el Derecho privado. Més adelante podria llegar a plantearse el registro
automatico del resto de entes publicos gestores, sobre todo para que la calidad de la

gestion y del parque pudiera exigirse y asegurarse también en este sector.

El sistema de EPGVS planteado no puede llegar a tener éxito si no existe un papel
proactivo tanto del gobierno central como de los gobiernos autonémicos, que puede
materializarse a través de ayudas publicas directas o indirectas, de la enajenacion de suelo
y/o de parte de su parque de vivienda publica, de convenios de colaboracion para la
gestion de su parque o de programas de los que son competentes, etc. También deben
fomentar la creacion e implicacion en las politicas publicas de vivienda de una

organizacion representativa de todas estas entidades gestoras.

Las EPGVS son el vehiculo ideal para desarrollar figuras poco extendidas pero
muy interesantes como férmulas de acceso a una vivienda asequible, como la propiedad
compartida o la rehabilitacion por renta. En cuanto al alquiler, es necesario adoptar un
régimen especial de arrendamientos de vivienda en la LAU, que prevengan a las EPGVS

de huir hacia formulas de acceso mas precarias para aquellos colectivos mas vulnerables,
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cuyo uso solo deberia permitirse para casos que presenten circunstancias de necesidad de
vivienda realmente temporal. Asi, el régimen especial planteado divide las viviendas
sociales en dos subgrupos, para adaptar mejor la normativa de la LAU a cada situacion.
La regulacion planteada afiade, por ejemplo, dos causas de resolucion del contrato
relacionadas con el incumplimiento sobrevenido de las condiciones que permitieron el
acceso a la vivienda social y el incumplimiento del programa de seguimiento. También
plantea la posibilidad de reducir a tres afios el arrendamiento para los subgrupos que tratan
con colectivos de especial vulnerabilidad, asi como regular prorrogas obligatorias en
ciertos casos de viviendas de titularidad publica. Este mismo régimen especial vincula el
precio de la renta a los indices de referencia del precio del alquiler de vivienda (aplicando
un coeficiente reductor) e incluso a los ingresos de la unidad familiar en algunos casos y
ofrece opciones de subarriendo total y subarriendo parcial, que pueden solucionar casos
de desempleo o circunstancias médicas en el primer caso, y de imposibilidad de hacer
frente al pago total del alquiler en el segundo caso (dando opciones a albergar situaciones

de necesidades puntuales y transitorias de vivienda en ambos casos).

496



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Capitulo V. Conclusiones

Capitulo V. Conclusiones

1. Disponer de un parque suficiente de vivienda social es uno de los
instrumentos basicos para hacer efectivo el derecho a una vivienda digna y adecuada (art.
47 CE), asi como para prevenir el “sinhogarismo” (Parlamento Europeo). El problema es
que no sabemos cuanta vivienda hay. A pesar de las continuas muestras institucionales y
doctrinales (tanto en el &mbito nacional como en el internacional) de la existencia de poco
parque de vivienda social de alquiler existente en Espaiia, lo cierto es que el dato del dos
por ciento es poco fidedigno. Esta cifra que ha permanecido inmévil desde hace afios y
que se ha ido obteniendo o bien de estudios anteriores o bien de bases de datos (por
ejemplo, la Encuesta de Condiciones de Vivienda del INE) que no contemplan solamente
la vivienda social (al incluirse también vivienda privada que se alquila por precio inferior
al de mercado), tampoco incluyen toda la vivienda social existente (las CCAA se dotan
de programas que escapan de la tradicional figura de la vivienda protegida) ni las 6,7
millones de viviendas protegidas en propiedad promovidas entre los afios 1940 y 2011

(algunas ya descalificadas).

Ademas, las politicas de vivienda se han relacionado, histéricamente, con politicas
economicas, con la busqueda de generacion de empleo y de crecimiento de la economia
familiar, ofreciendo a las familias la oportunidad de ser propietarias. En consecuencia, a
pesar de no poder cuantificar con exactitud la vivienda social de alquiler en Espafia, si es
cierto que ha existido una tendencia a promoverla en propiedad y no en alquiler, lo que
ha comportado la inexistencia, por falta de necesidad, de un marco legal, coherente,
comun y funcional de gestion de vivienda social. Esta carencia dificulta la gestion, lo que
desencadena practicas como las ventas de parque de vivienda publico a inversores
privados, la falta de control del parque existente y de su estado (si se encuentra vacio o
en malas condiciones), o los graves problemas que tienen algunas entidades, sobre todo
publicas, para frenar las tasas de morosidad y para poder hacer efectivos los desahucios

como ultimo recurso.

Solo a raiz de la crisis econdmica de 2007 nace la voluntad del legislador de
incrementar, por todos los medios, el parque permanente de vivienda social en Espafia, lo
que habria sido recomendado durante afios también por gran parte de la doctrina. Asi lo
reflejan las tltimas modificaciones y aprobaciones legislativas y normativas, por ejemplo,
los Planes Estatales de Vivienda 2013-2016 y 2018-2021, los planes de vivienda o

legislaciones autondmicos sobre vivienda o sobre medidas para garantizar el derecho a la
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vivienda, con algunos de estos preceptos autondmicos declarados inconstitucionales. Por
eso planteamos en este trabajo la necesidad de adoptar un modelo de gestion funcional,
comun y coherente que permita una gestion eficiente que se prevé numerosa y cada vez
mas compleja (por las particularidades de sus beneficiarios sociales, por la diversidad de
planes de vivienda a nivel temporal y a nivel territorial, y en los ltimos afios por los
heterogéneos programas de captacion de vivienda privada al sector social). Para alcanzar
tal fin, hemos estudiado modelos de paises que llevan gestionando grandes parques de
vivienda social desde hace décadas, para poder aprender no solo de sus éxitos sino
también de los retos, obstaculos y malas practicas en las que han incurrido a lo largo de
los afios para comprobar, finalmente, si podemos aprovechar e importar parte de estos

modelos a nuestro pais.

2. Para poder analizar los modelos comparados, primero hemos tenido que
comprobar si estos son realmente comparables y, para ello, hemos delimitado su objeto
de gestion, es decir, el concepto de vivienda social y la funcion que adopta esta en cada
modelo estudiado (Inglaterra, Paises Bajos y Espafia). En este punto, hemos hallado una
falta de unanimidad respecto de este concepto a nivel europeo e internacional, ademas de
tener presente que la competencia en esta materia en la UE es estatal y, en el caso de
Espafia, incluso de cada CA. Sin embargo, bien es cierto que la UE puede influir (y lo ha
hecho en algunos casos, como en los Paises Bajos y Suecia) en esta materia, de manera
transversal, con materias relacionadas con la primera como la competencia y el mercado
interior. A pesar de ello, nuestra delimitacion del concepto ha seguido los rasgos que se
reiteran en la mayoria de las definiciones utilizadas por la doctrina, instituciones y
organismos internacionales como la Comisién Europea, Housing Europe, UNECE,
OCDE y Feantsa. Asi, a nuestro juicio, los rasgos esenciales para poder considerar una
vivienda como “vivienda social” son dos. El primero, su asequibilidad (con las distintas
formulas de calcularla) o, de manera similar, su precio por debajo del precio de mercado,
que podria calcularse en relacion con el precio marcado por los indices de referencia del
precio del alquiler de vivienda. El segundo rasgo imprescindible es la adjudicacion de la
vivienda a los beneficiarios siguiendo reglas pautadas a nivel institucional, con el fin de
que solamente accedan a ella colectivos con una necesidad real de vivienda. Este rasgo
va en consonancia con la decision de la Comisién Europea de apostar por un modelo

dualista (KEMENY) y por un modelo acotado (GHEKIERE) de vivienda social. Tanto
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Inglaterra como Espafia cumplen, en general, esta funcion; en cambio, los Paises Bajos

se ha visto forzado a reorientar su modelo mas universalista hacia este modelo acotado.

El concepto de vivienda social que utilizamos para el desarrollo de este trabajo no
restringe las competencias de las CCAA en esta materia, sino que, al contrario, quiere
abarcar todas las viviendas que cumplan con esos rasgos independientemente de como
vengan perfiladas en cada norma autondémica. Asi conseguimos delimitar la vivienda que
se puede proveer y gestionar en el modelo que proponemos. Ademas, se podran recopilar
datos, hacer estudios comparativos y conocer la dimension y el alcance de este sector,

para poder desarrollar posteriormente politicas efectivas de vivienda.

Por ultimo, hemos distinguido entre vivienda social y vivienda asequible,
conceptos que en ocasiones se utilizan indistintamente. La vivienda social es un tipo de
vivienda asequible, pero esta ultima puede (y deberia) darse, también, en el mercado
privado, es decir, en aquel donde las viviendas no se adjudican siguiendo criterios de
necesidad marcados legal o normativamente, sino que existe libertad al respecto. Y en
este punto, el Derecho civil tiene un papel importante a la hora de crear y conservar un
parque de vivienda asequible, a través de la regulacion de medidas estructurales que
vertebren el mercado de tal manera que minimice al maximo la contribucion directa de la
Administracion publica, como proveer una regulacion de los arrendamientos urbanos de
tal manera que se ofrezcan garantias tanto a arrendadores como arrendatarios (equilibrio
socioeconomico, rentabilidad y garantia de derechos de propiedad para el arrendador y
asequibilidad, estabilidad y flexibilidad de la tenencia para el arrendatario) y de dotarnos
de un continuum de tenencias de la vivienda que se adapte a las necesidades y

aspiraciones de las familias.

3. En los Paises Bajos e Inglaterra existen dos de estos modelos comparados que
llevan décadas gestionando grandes parques de vivienda social de alquiler (de un 30% y
un 17% respectivamente hoy por hoy). Para hacerlo, se han dotado de modelos de gestion
que siguen un orden, estructura y normativa iinicas, que apuestan por una gestion privada
sin animo de lucro (aunque extendido en los ultimos afios a entidades con animo de lucro
en Inglaterra) que va mas alla de la gestion de la vivienda, impulsados por una normativa
que se centra en desarrollar actividades sociales y en la comunidad. Hablamos de las
housing associations inglesas y las woningcorporaties neerlandesas. Ambos son claros
ejemplos de la tendencia, desde los afios setenta y ochenta del siglo pasado, en Europa

Occidental, de orientar los modelos de vivienda social hacia una visiéon mas de mercado.
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Precisamente, la OCDE constata que aquellos paises donde predominan modelos de

gestion privados sin animo de lucro cuentan con grandes parques de alquiler social.

Los dos factores clave que han permitido a los respectivos modelos lograr una
posicion dominante en el sector de la vivienda social son la creacion de un marco legal
unico y especifico para estas entidades gestoras y una provision inicial considerable de
parque y dinero publicos. Su marco legal les ofrece un reconocimiento publico como
proveedoras de vivienda social, lo que les permite tener una puerta de acceso a
financiacion publica y una participacion activa en el desarrollo de las politicas publicas
de vivienda. Los poderes y prerrogativas que reciben (acceso a ayudas publicas, respaldo
publico en casos de necesidad) se compensan con las obligaciones que se les imponen,
con el control publico de unos requisitos de inscripcion y el cumplimiento de una
determinada normativa (ej. tener como objeto principal la provisién de vivienda social,
el mantenimiento de una viabilidad econdémica, requisitos de gobernanza y de proteccion
de los consumidores). El traspaso de parque publico junto con esa financiacion publica
inicial permitié a las HAs y WCOs disponer de un volumen considerable de activos que
posteriormente han podido utilizar como garantia en negocios en el mercado financiero y
de capitales (con mayor o menor acierto) para obtener financiacion en condiciones mas
favorables y para sacarles un rendimiento con su alquiler (las rentas, que no son bajas, se
contrarrestan con fuertes ayudas al alquiler), venta, demolicion o rehabilitacion; al mismo
tiempo que la Administracion publica lo ha utilizado para dirigir a estas entidades

gestoras hacia una mayor autosuficiencia econdmica.

Ademas de este necesario ambito de regulacion y control, existen otros aspectos
o practicas que han convertido a estos modelos comparados en modelos funcionales
capaces de gestionar eficientemente un amplio parque de viviendas. Por un lado,
encontramos la existencia de estructuras de gestién pautadas y que fomentan el contacto
con los beneficiarios sociales y con las comunidades en sus areas de actuacion, a través
del involucramiento de los arrendatarios (en mayor o menor medida) en sus 6rganos de
gestion o supervision, asi como con reuniones periddicas con sus representantes. Estas
también procuran una buena coordinacién con otras instituciones, tanto publicas como
privadas, que permiten tratar de manera integral la complejidad de las problematicas
existentes en el campo de la vivienda social. Por otro lado, es muy relevante la
construccion de una cartera de actividades que permite férmulas de acceso a la vivienda

que favorecen la conservacion e incremento del numero de viviendas gestionadas (ej.
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alquiler con duracién indefinida a pesar de que ello ha ido cambiando, por considerarlo,
sobre todo en Inglaterra, insostenible para el sistema), al tiempo que recurren a las
tenencias intermedias (la shared ownership inglesa y el Koopgarant neerlandés) con un
doble fin de constituir una fuente de financiacion de promociones sociales y de ofrecer
acceso a la propiedad de manera asequible, cubriendo el espacio existente entre el alquiler
social y el mercado privado, ademas de servir como fuente de rotacién del parque de
alquiler social. En esta cartera de actividades también podemos encontrar actividades
comerciales (con posibilidad de desarrollar proyectos mixtos con viviendas sociales) y la
actuacion en mercados financieros, buscando fuentes de financiacion privadas
alternativas a la escasez o reduccion de fuentes publicas. En el otro extremo, encontramos
actividades destinadas a la esfera mas particular de los beneficiarios sociales y a su
entorno (Housing Plus). Dotarse de protocolos de actuacion es importante en todos los
ambitos: tanto ante incumplimientos contractuales, como para la gestion de riesgos de las
actividades financieras o para procesos de adjudicacion de vivienda. En cuanto a esto
ultimo, son interesantes las practicas que permiten un adecuado emparejamiento entre
vivienda y solicitante, una ocupacion rapida, dotarse de programas de realojo (incluso
entre entidades gestoras) y disponer de plataformas que ofrezcan la posibilidad de buscar

vivienda en un ambito supramunicipal, como es el caso de la WoningNet neerlandesa.

Finalmente, debemos enfatizar que la Administracion publica ha sido la
facilitadora de la creacion y el crecimiento de este sector privado sin &nimo de lucro de
gestion de vivienda social, convirtiéndose en un prius indispensable su apoyo legal y

economico que ha posibilitado su existencia.

4. Con el estudio de estos modelos hemos comprobado que, a pesar de basarse en
una misma idea de traspaso de la gestion a manos de entidades privadas que busquen la
consecucion de fines sociales, sus respectivas estructuras y, sobre todo, su evolucion, ha
seguido caminos distintos, por no decir, contrapuestos. Las politicas publicas de cada
pais, las directrices desde la UE y las respuestas judiciales y legales a la propia (mala)
actuacion de las entidades han provocado esta diferenciacion. La senda de los Paises
Bajos ha pasado de ser un modelo universal de acceso a establecerse como un modelo
acotado de beneficiarios sociales; de estar sujeto a un menor control publico a dotarse de
organos publicos que controlan de forma estricta sus actuaciones; su independencia
economica respecto a sus fuentes de financiacion se ha conservado, pero ha desaparecido

su funcion de fondo rotativo (obligacion de separar la actividad de vivienda social de
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otras actividades mas comerciales de manera legal o administrativa); y, por ultimo, la
exigencia de una determinada forma juridica de las entidades que pueden acceder a este
campo ha pasado de ser mds permisiva y aceptar a cooperativas y a entidades de
responsabilidad limitada, a reducirse a asociaciones y fundaciones Unicamente. Por su
lado, Inglaterra partia de un modelo acotado pero que se ha ido ampliando, cada vez mas,
hacia unidades familiares con ingresos medios; ha pasado de un mayor a un menor control
publico; de una mayor dependencia de ayudas publicas a una reduccion de estas y a un
aumento de fuentes privadas (sigue conservando su financiacion cruzada); y ha pasado
de permitir solamente la entrada a entidades sin &nimo de lucro a ampliarlo también a las

que tienen animo de lucro.

En definitiva, la conclusioén que extraemos no es la de apostar por un modelo mas
que por el otro, sino el de buscar un equilibrio entre las prerrogativas y las obligaciones
de estas entidades, entre la libre actuacion y el control publico. Asi, el estudio de estos
modelos no nos sirve solamente para destacar sus formulas de gestion exitosas y buenas
practicas, sino que también hemos analizado las razones para sus fracasos, que
inevitablemente han ido surgiendo a lo largo de tantos afios de politicas de gestion, con
el fin de poder proponer un modelo de entidad proveedora y gestora para Espafia que ya

en su marco legal intente corregir estas disfunciones.

Articular un control publico minimo ha conllevado, en ocasiones, al surgimiento
de malas practicas en la gestion del parque y en la gestion financiera, exponiendo la
entidad y su parque social a demasiados riesgos en el mercado financiero y de capitales
(sobre todo en los Paises Bajos). En otras, el control ha sido dificil en los casos en los que
se han creado complejas estructuras de gestion de vivienda social (en Inglaterra). La
menor financiacion publica y la presion para buscar una mayor financiacion privada ha
conllevado el acercamiento hacia un modelo de “financiarizacion” (financialization), en
el cual, ademas del mencionado peligro de depender de mercados financieros
internacionales complejos (solo la intervencion de los 6rganos publicos de control de
estas entidades ha salvado, tanto en Inglaterra como en los Paises Bajos, a diversas
entidades de caer en quiebra y perder su parque de vivienda social), la necesaria
profesionalizacion de todo el sector, con la entrada de muchos actores, como bancos,
consultores, asesores y agencias de calificacion crediticia, puede acabar repercutiendo en
un aumento de las rentas de las viviendas sociales; ademas del peligro existente de que

algunas entidades se centren en arrendatarios mas solventes y en actividades que permitan
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obtener mas rentabilidad. Finalmente, el objetivo de perseguir fusiones y alianzas que
permitan a las entidades crecer y obtener una mejor posicion en el sector puede comportar
la pérdida de influencia de los representantes de los arrendatarios y de contacto con los

arrendatarios mismos (la Woningwet 2015 quiere recuperar este arraigo local).

5. A diferencia de los modelos comparados planteados, la falta de necesidad
historica en Espaiia de dotarnos de un marco regulatorio sélido de gestion de vivienda
social ha conllevado la existencia de una gran variedad de entidades que gestionan
viviendas consideradas como sociales, que divergen en su forma juridica, en su objeto
social, en su tamafio y en su ambito de actuacion (autonémico, regional o local). A pesar
de poder agrupar de manera sistematica a estas entidades en modelos de gestion, en la
practica estas no tienen un marco legal unitario y, en consecuencia, tampoco un control
publico conjunto. La dispersion regulatoria lleva a una falta de datos de este sector que
dificulta el desarrollo de un trabajo coordinado o en red, mientras que, en ocasiones, crea
duplicidades y lagunas en los servicios. La falta de regulacion especializada en el sector
implica que en demasiadas ocasiones la legislacion y regulacion existentes no permite
hacer frente a los retos que ofrece la gestion de un parque destinado a unidades familiares
con algun tipo de problematica, ya sea econdmica, personal, laboral o social (ej. LAU,
CC, LPH). En consecuencia, las entidades que provén y gestionan vivienda social en
Espafia tampoco cuentan con un organismo representativo que les de voz unitaria, que les

pueda servir de guia y pueda defender su posicion y su rol en el sector.

Ante la falta de una organizacidon y marco unitario para todas estas entidades que
actian en el ambito de la gestion de la vivienda social, las politicas publicas suelen apostar
por las propias administraciones o entidades publicas o por las entidades sin animo de
lucro, contando con las entidades con &nimo de lucro solamente, y en algunas ocasiones,
para la promocién de vivienda nueva o para actuar como agentes intermediarios. Incluso
aunque hayan aparecido nuevas entidades que intentan superar estas limitaciones, ellas
mismas sufren las consecuencias de la carencia de dicho marco legal que las impulse y
favorezca su labor (ej. en la captacion de vivienda, en su puesta a disposicion para otras

entidades o en las formulas de acceso a la vivienda por parte de los beneficiarios sociales).

La imposicion de unos minimos legales a todas las entidades gestoras en los dos
modelos comparados estudiados no existe para las entidades espafiolas. De esta manera,
en nuestro pais, la mayor o menor implicacion y el mayor o menor contacto con los

beneficiarios sociales depende de la forma juridica, del objeto social principal o de los
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usos de cada entidad. Lo mismo sucede en lo tocante a la cartera de actividades. La
tenencia en propiedad (incluso en vivienda social) ha sido la imperante durante muchas
décadas, mientras que el alquiler se ha presentado hasta hace poco como una tenencia
minoritaria y que ademas sufre continuos cambios legales que crean inseguridad juridica
y que no responden, en muchos casos, a las necesidades reales de las entidades gestoras,
por lo que estas hacen uso habitualmente de formulas més precarias. Del mismo modo,
los recientes programas de captacion de vivienda privada vacia comportan una distorsion
de la forma de tenencia por la que la entidad adquiere la vivienda, que posteriormente se
incrementa a la hora de delimitar la relacion juridica que se establece entre cada gestor y
sus beneficiarios sociales finales. De hecho, esta segunda relacidon se basa en el uso de
formulas de acceso a la vivienda inseguras y precarias, sobre todo para aquellos colectivos
mas vulnerables, como arrendamientos para uso distinto al de vivienda, figuras atipicas o
derechos de uso y de habitacion. No existe en Espaia un continuum de tenencias, puesto
que la oferta de tenencias intermedias es casi inexistente. Y las experiencias con las
viviendas en derecho de superficie acaban extinguiéndose y terminando en propiedad
absoluta para aquellos superficiarios que quieran y puedan comprar el suelo publico. En
cuanto al desarrollo de actividades comerciales, solo algunos modelos las contemplan,

dentro del sector publico y, sobre todo, en el sector privado con dnimo de lucro.

Todo lo anterior no significa que no existan buenas practicas en el ambito de la
gestion de vivienda social en Espafia, sino mas bien que estas dependen de la forma
juridica de cada entidad, de su objeto social, de su estructura organizativa, del perfil de
sus beneficiarios sociales y de sus usos. Asi, existen practicas de involucracion de los
arrendatarios o de un contacto mas directo con ellos, protocolos de actuacion y de
coordinacion (verbales o escritos) con otras entidades e instituciones publicas y privadas,
busqueda de fuentes de financiacion privadas, practicas de mixtura social o de servicios
a los arrendatarios y a la comunidad, entre otras. Partiendo de la existencia de estas buenas
practicas, la idea es buscar la formula para que estas se desarrollen dentro de un marco
legal estructurado, coherente y comun a todas aquellas entidades que provean y gestionen

vivienda social en Espafia.

6. Teniendo en cuenta tanto las buenas como las malas practicas identificadas en
los modelos comparados estudiados y también en algunos modelos espafioles, concluimos
en esta tesis doctoral la necesidad de crear un modelo legal funcional de provision y

gestion de vivienda social que estructure el sector, sin la necesidad de imponer la
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conversion de las entidades a una forma juridica determinada. Este debe permitir, a su
vez, optimizar recursos en un parque costoso y dificil de gestionar (morosidad,
dificultades administrativas, dispersion en el territorio, costes de mantenimiento y de
vigilancia, conflictividad), debe ofrecer transparencia y libre concurrencia para aquellas
entidades que decidan actuar en él y debe garantizar un minimo suficiente de viviendas
sociales. Asi, hemos concebido y descrito un modelo de entidad proveedora y gestora
de vivienda social (EPGVS), que a través de un proceso de homologacion y registro
publicos, permita a la Administracion publica dotarse de figuras de confianza para dejar
en manos ajenas la gestion de un bien tan importante y basico como es el de la vivienda.
Este modelo quiere garantizar la calidad de la gestion de la vivienda (ligado con la
interpretacion del derecho a la vivienda de la Observacion general num. 4 del Comité
DESC de las Naciones Unidas), normativizando conductas o modos de actuacion que
hasta el momento pueden ser meras practicas singulares que van ligadas, sobre todo, a los

ideales y objetos sociales de cada entidad en cuestion o de su forma juridica.

Ademas, el modelo de EPGVS quiere acabar con el diferente trato que reciben
actualmente las entidades en funcion de su forma juridica, ofreciendo la oportunidad de
que todas, bajo una misma denominacion y cumpliendo unos mismos requisitos, tengan
acceso a financiacion y ventajas publicas y fiscales y que se las vea representadas en la

planificacion e implementacion de las politicas de vivienda.

7. Proponer y desarrollar un marco legal comun y especifico para todas las
entidades gestoras de vivienda social tiene la finalidad de fomentar, desarrollar y asentar
estas EPGVS. El marco que proponemos gira en torno a tres ejes principales: 1) un
proceso de homologacion con unos requisitos subjetivos y objetivos y el establecimiento
de un Registro publico, 2) la creacién de un o6rgano supervisor y 3) la creacion de una

normativa basica para todas las entidades homologadas como EPGVS.

Inicialmente, habiamos planteado el modelo de EPGVS solamente para entidades
privadas sin animo de lucro, por su gestion mas social del parque. Sin embargo, con el
estudio de modelos comparados (que nos han demostrado que carecer de animo de lucro
no significa necesariamente gestionar de forma mas responsable y de cara a los usuarios)
y con el modelo que finalmente hemos ideado, con el preceptivo cumplimiento de unos
requisitos de homologacion y de una posterior normativa que contemple tanto preceptos
de caracter econdomico como de cardcter mas social, no vemos inconveniente en abrir el

modelo a todas aquellas entidades privadas con animo de lucro que cumplan con los

505



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Nuria Lambea Llop

requisitos establecidos. Asi, se exige, como requisito de homologacion principal, que la
entidad tenga como objeto de su actividad la provision y/o gestion de vivienda social,
estableciéndose, ademas, lo que debe entenderse como tal, para que no pueda
considerarse distorsion del mercado privado, siguiendo los criterios de la Comision
Europea y del TJUE. También se garantiza la representacion de los arrendatarios en los
organos de gestion de la entidad y se exige a las entidades una viabilidad econémica y de
gobernanza, de manera que deben disponer de mecanismos de gestion suficientes para

cumplir con la normativa reguladora de las EPGVS.

La inscripcion de estas entidades en un Registro publico ad hoc permite obtener
la informacidn necesaria para el disefio e implementacion de futuras politicas de vivienda
y para la planificacién econdmica, y es un requisito imprescindible para poder acceder a
financiacién publica, ventajas fiscales y otras prerrogativas en el desempeno de las
politicas de vivienda, como hacer uso del régimen especial de arrendamiento de vivienda

social de la LAU que proponemos.

El segundo elemento esencial de este modelo es la creacion de un érgano publico
supervisor de las entidades homologadas como EPGVS, para velar por el cumplimiento
tanto de los requisitos de homologacion como de la normativa reguladora de las EPGVS
(control de gobernanza, actividad y financiacion). Asi, de esta manera la Administracion
publica puede asegurar que el gobierno y la actuacion de las entidades que gestionen
vivienda social en Espafia cumplen con unas garantias y unos servicios minimos, puesto

que, de no tenerlos, se les revocaria la homologacion.

Por ultimo, la normativa reguladora de las EPGVS que proponemos
normativiza muchas de las practicas extraidas de los dos modelos comparados y de los
espafioles estudiados que, a nuestro juicio, son importantes para conseguir una gestion
eficiente en cuanto a la financiacion y economia de la entidad, a su gobierno y a la
consecucion de sus actuaciones sociales. Sin desatender a la gestion técnica, de
propiedades y financiera que debe llevarse a cabo de la manera mas eficiente posible (la
viabilidad econémica también es requisito de homologacién), la normativa reguladora de
las EPGVS pretende enfatizar la importancia de la gestion social. Esta exige que una parte
considerable de la actuacion (ej. el 80%) se dedique a actividades sociales, como la
provision de vivienda, la oferta de servicios complementarios para los beneficiarios
sociales y la involucracion de la entidad en sus zonas de actuacion y en la comunidad y,

ademads, dentro de la actividad de provision de vivienda, se plantea la posibilidad de
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limitar las vias de acceso que supongan una huida (progresiva) de las viviendas al
mercado privado. Lo que se pretende es crear un modelo que sea propulsor de un aumento

progresivo del parque de vivienda social en Espafa.

Las EPGVS se presentan como vehiculo ideal para el desarrollo de distintas
formulas de acceso a la vivienda, permitiendo, por un lado, la creacion de un continuum
de tenencias (Nueva Agenda Urbana 2016) y fortaleciendo las vias de financiacion, por
otro. Asimismo, se quiere evitar la huida de la proteccion que la LAU ofrece a los
arrendatarios de vivienda, proponiendo un régimen especial de protecciéon mas adecuado

al que podran acceder estas entidades homologadas.

Tanto los requisitos de homologacion como la posterior normativa reguladora del
modelo de EPGVS propuesto presentan similitudes con el concepto europeo de empresa
social y la concepcion de un proveedor de vivienda social que debe ir mas alla de la
simple puesta a disposicion de una vivienda (Comision Europea 2015 y Housing Europe

2019).

Para que este modelo pueda funcionar es necesaria una apuesta firme de las
politicas de vivienda (como en su momento sucedioé en Inglaterra y en los Paises Bajos),
ofreciendo un canal de financiacién publica y otras ventajas, como las fiscales o de trato
preferente en la propuesta y la implementacion de las politicas de su sector. Si las ventajas
que ofrece este modelo no superan claramente a las restricciones impuestas por la
normativa reguladora (ej. rigidez en el desarrollo de ciertas actividades y monitorizacion
externa estricta), sera dificil que se consiga captar el interés de muchas entidades del
sector. En un inicio y, atendiendo a las competencias del Estado y de las CCAA en materia
de vivienda, se regularian unos requisitos basicos de homologacion, registro, altas y bajas,
control publico y normativa reguladora a nivel estatal (ej. en una futura Ley estatal de
vivienda) para acceder a las actuaciones protegidas y financiadas en el &mbito estatal y
para que las entidades pudieran tener ventajas en competencias estatales (como en la
posibilidad de hacer uso del régimen especial de arrendamiento de vivienda social de la
LAU) o incluso de ciertas ventajas fiscales (como en el IS). Esto no excluye que las
CCAA regulen sus propios modelos que desarrollen o completen el estatal. Con ello se
conseguiria armonizar el sector y ofrecer una igualdad en todo el pais respecto de la

calidad de la vivienda ofrecida y de los servicios prestados a los ciudadanos.
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Having a sufficient social housing stock is one of the basic instruments to fulfil
the right to adequate and decent housing (art. 47 of the Spanish Constitution) and to
prevent homelessness (European Parliament). The problem is that we do not know exactly
how much housing there is. In spite of the continuous institutional and doctrinal
indications (both nationally and internationally) of the existence of little social rental
housing stock in Spain, the fact is that the two per cent figure is unreliable. This number
has remained immobile for years and has been obtained either from previous studies or
from databases (e.g. the Survey of Housing Conditions of the Spanish National Statistical
Institute, INE) that do not include social housing only (since private housing rented at a
price lower than the market one is also included). It neither includes all the existing social
housing (Autonomous Regions have programmes that escape the traditional figure of
protected housing), nor the 6.7 million publicly protected housing built for sale between

1940 and 2011 (some of them have already been disqualified as protected housing).

In addition, housing policies have historically been related to economic policies,
focused on creating job offers and fostering households’ economy, offering them the
opportunity to become homeowners. As a result, and although it is difficult to accurately
quantify social rental housing in Spain, it is true that there has been a tendency to promote
it for sale and not for rent, which has led to a lack of a legal, coherent, common and
functional framework of social housing management (as there has never been a need for
it). This absence hinders management, and it triggers bad practices such as the sale of
public housing stock to private investors, the lack of control over the existing stock (and
whether it is in bad conditions or void), or the serious problems that some entities,
especially public ones, have in curbing default rates and enforcing evictions as a last

resort.

It is only as a result of the economic crisis of 2007 that the legislator’s willingness
to increase, by all means, the permanent social housing stock in Spain appears; an action
that had been recommended for years by a large part of the doctrine. This willingness is
reflected in the latest legislative and regulatory amendments and approvals, such as the
State Housing Plans 2013-2016 and 2018-2021, regional Housing Plans and legislation
on housing or on measures to guarantee the right to housing, with some regional measures
held to be unconstitutional. That is why we propose in this study the need to adopt a

functional, common and coherent management model that allows for an efficient

508



UNIVERSITAT ROVIRA I VIRGILI
PROPUESTA DE UN MODELO DE PROVISION Y GESTION DE VIVIENDA SOCIAL EN CLAVE EUROPEA

Nuria Lambea Llop

Chapter V. Conclusions

management that is expected to be numerous and increasingly complex (due to the
particularities of its social beneficiaries, the diversity of housing plans at temporary and
territorial level, and in recent years, due to the heterogeneous programs for attracting
private housing to the social sector). To this end, we have studied management models
from countries that have been managing large social housing stocks for decades, so as to
learn not only from their successes but also from the challenges, obstacles and bad
practices they have incurred in over the years to finally see if we can leverage and import

part of these models into our country.

2. In order to be able to analyse the compared models, we had to establish first
whether they were really comparable and, to this end, we delimited the management
object, i.e. the concept of social housing and the function it adopts in each model studied
(England, the Netherlands and Spain). On this point, we found that a concept at European
and international level is non-existent. We also must bear in mind that the EU has no
competence in the housing field (Member States have it) and in the case of Spain it is a
regional competence. However, it is true that the EU can influence (and has done so in
some cases, such as in the Netherlands and Sweden) in this matter, transversally, with
matters related to competition and the internal market. In spite of this, our delimitation of
the concept followed the features that are reiterated in most of the definitions provided
by the doctrine and international institutions and organisations such as the European
Commission, Housing Europe, UNECE, OECD and Feantsa. Therefore, in our opinion,
there are two essential features when defining “social housing”. The first is its
affordability (with its different calculation formulas) or, in a similar way, its price below
the market price, which could be calculated in relation to the prices on rental benchmark
indices. The second essential characteristic is its allocation to beneficiaries following
regulations established at an institutional level, so that only groups with a real need for
housing have access to it. This feature is in accordance with the European Commission's
decision to opt for a dualist model (KEMENY) and a targeted model (GHEKIERE) of social
housing. Both England and Spain generally fulfil this function; however, the Netherlands

was forced to reorient its more universalist model towards this targeted one.

The concept of social housing that we use for the development of this thesis is not
intended to restrict Autonomous Regions competences in the housing field. On the
contrary, it is meant to include all the housing that complies with the two essential features

established, regardless of their definition in each regional regulation. In this way, we also
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delimit the housing that our proposed model will be able to provide and manage.
Furthermore, a common concept will allow us to collect data, to develop comparative
research and analysis and to ascertain the scope and dimension of this sector, in order to

subsequently develop effective housing policies.

Finally, we believed it was convenient to distinguish between social housing and
affordable housing, as they are sometimes used interchangeably. Social housing is a type
of affordable housing, but the latter can (and should) also occur in the private market,
where housing is not allocated according to legally established criteria of need but
following the free will of landlords. In this regard, civil Law plays an important role in
creating and maintaining an affordable housing stock, through the regulation of structural
measures that vertebrate the market in such a way that they minimise as much as possible
the direct contribution of the Public Administration. Examples of this include having a
regulation of tenancies that offer equal guarantees to both landlords and tenants (socio-
economic balance, profitability and guarantee of property rights for the landlord and
affordability, stability and flexibility of tenure for the tenant) as well as having a

continuum of housing tenures that suits the different needs and aspirations of households.

3. The Netherlands and England have two of these comparative models that have
been managing large social rental housing stocks for decades (currently, a 30% and 17%
respectively). In order to do so, they have developed management models following a
single set of rules, which provides order and structure in the sector. They opt for a private
non-profit management (although England has extended it to for-profit entities in the
recent years) that goes beyond housing management, as their regulation focus on
developing social activities. We are talking about English housing associations and the
Dutch woningcorporaties. Both are clear examples of a more business-like oriented social
housing model, an inclination that started in the seventies and eighties of the last century
in Western Europe. In fact, the OECD concludes that countries where private non-profit

management models prevail have large social rental housing stocks.

The two key factors that have enabled the respective models to achieve a dominant
position in the social housing sector are the creation of a single and specific legal
framework for these housing managers and providers and an initial considerable supply
of housing stock and public money. Their legal framework offers them public recognition
as providers of social housing, which entitles them to access public funding and to

participate in the development of public housing policies. These powers and prerogatives
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