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Resumen

El objetivo de este articulo es analizar las nuevas formas de vivienda de alquiler social que
contempla la normativa catalana aprobada a partir de 2015 hasta inicios de 2020 desde
seis variables: el precio del alquiler, la forma de adjudicacién, los requisitos de las perso-
nas destinatarias, la financiacién publica del instrumento, la titularidad del inmueble y el
tiempo durante el cual la vivienda serd de alquiler social. El estudio constata que: (i) todas
estas nuevas viviendas, excepto las de alquiler social voluntario u obligatorio, encajarfan
conceptualmente en las definiciones menos exigentes, puesto que retinen los requisitos de
precio, normas de adjudicacién y condiciones socioeconémicas de las personas beneficia-
rias; (ii) y, en cambio, solamente las obtenidas mediante tanteo y retracto o expropiacion
tendrfan cabida en las definiciones mds exigentes, ya que son las tnicas cuya titularidad
recae sobre el sector publico o el tercer sector.

Palabras clave: vivienda; politica de vivienda; vivienda social; vivienda de alquiler social;
Catalufa

Resum. Les noves formes d'habitaige de lloguer social a Catalunya (2015-2020): una analisi
des del marc teoric europeu

L’objectiu d’aquest article és analitzar les noves formes d’habitatge de lloguer social que
preveu la normativa catalana aprovada a partir de 2015 fins a l'inici de 2020 des de sis
variables: el preu de lloguer, la forma d’adjudicacid, els requisits de les persones destina-
taries, el finangament public de 'instrument, la titularitat de 'immoble i el temps durant
el qual I’habitatge sera de lloguer social. L’estudi constata que: (i) tots aquests nous habi-
tatges, excepte els de lloguer social voluntari o obligatori, encaixarien conceptualment en
les definicions menys exigents, ja que reuneixen els requisits de preu, normes d’adjudicacié
i condicions socioecondmiques de les persones beneficiaries; (ii) i, en canvi, només els
obtinguts mitjangant tempteig i retracte o expropiacié tindrien cabuda en les definicions
més exigents, ja que sén els tnics de titularitat publica o del tercer sector.

Paraules clau: habitatge; politica d’habitatge; habitatge social; habitatge de lloguer social;
Catalunya
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Résumé. Les nouvelles formes de logements locatifs sociaux en Catalogne (2015-2020) : une
analyse du cadre théorique européen

Le but de cet article est d’analyser les nouvelles formes de logement social locatif que la
réglementation catalane approuvée de 2015 a début 2020 envisage, et ce a partir de six
variables : le prix de location, la forme d’attribution, les exigences des bénéficiaires, le
financement public de 'instrument, le type de fournisseur de logement et le temps pen-
dant lequel ce dernier sera a loyer modéré. L’étude constate que: (i) toutes ces nouveaux
logements, & 'exception de ceux a loyer social volontaire ou obligatoire, s’inscriraient
conceptuellement dans les définitions moins exigeantes car ils répondent aux exigences de
prix, aux regles d’attribution et aux conditions socioéconomiques des bénéficiaires; (ii) et,
d’autre part, seuls les logements obtenus par droit de premier refus et de rétractation ou
expropriation auraient une place dans les définitions les plus exigeantes car ce sont les seuls
dont la propriété revient au secteur public ou au troisieme secteur.

Mots-clés : logement; politique du logement ; logement social ; logement social locatif;
Catalogne

Abstract. New forms of social rental housing in Catalonia (2015-2020): An analysis from the
European theoretical framework

The aim of this article is to analyze the new forms of social rental housing that the Catalan
legislation passed from 2015 to early 2020 using six variables: the rental price, the allocation
system; the target group; the public funding arrangements; the type of housing provider;
and the time during which the dwelling is available for social rent. The study finds that:
(i) these new housing units, except voluntary or compulsory social rental dwellings, fit
conceptually into less demanding definitions of these dwellings since they meet the require-
ments of price, socioeconomic conditions of the beneficiaries, and the existence of alloca-
tion rules, and (ii) only those obtained by right of first refusal and repurchase or through
expropriation have a place in the most demanding social housing definitions given that
they are the only dwellings owned by the public sector or the third sector.

Keywords: housing; housing policy; social housing; social rental housing; Catalonia
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1. Introduccién

El estallido a finales de 2007 de la burbuja residencial en Espafa y la subsi-
guiente crisis econdémica provocaron un cambio de paradigma en las politi-
cas de vivienda. Mientras que en los afios de exuberancia el principal proble-
ma fue la creciente dificultad de accesibilidad econémica de un segmento de
la poblacién que iba ensanchdndose a medida que los precios subifan, con la lle-
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gada de la recesidn, ante el crecimiento exponencial del niimero de hogares que,
tanto en Catalufia (Bosch, 2017; ODESC/PAH, 2016, 2018) como en el con-
junto de Espafia (Amnistia Internacional Espafia, 2015; Méndez y Plaza, 2016;
Méndez, 2017; Sala, 2018), no podian atender sus gastos residenciales, la aten-
cién de la denominada emergencia habitacional pasé a ser la primera prioridad.

Durante los primeros afios de la crisis, las medidas mds relevantes impulsa-
das por el Gobierno central para dar respuesta a esta emergencia habitacional se
circunscribieron a la proteccién del deudor hipotecario mediante disposiciones
para facilitar la dacién en pago, moderar el crecimiento de la deuda hipote-
caria mediante el establecimiento de tipos de interés especiales, la posibilidad
de renegociar o suprimir parte de la deuda, y la introduccién de moratorias
para la ejecucidn hipotecaria en caso de impago (véase, entre otros, el Real
Decreto Ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas urgentes para reforzar
la proteccién a los deudores hipotecarios; la Ley 1/2013, de 14 de mayo, de
medidas para reforzar la proteccién de los deudores hipotecarios, reestructura-
cién de deuda y alquiler social; y el Real Decreto Ley 1/2015, de 27 de febrero,
de mecanismo de segunda oportunidad, reduccién de carga financiera y otras
medidas de orden social).

Por su parte, el tipo de instrumentos de politica de vivienda adoptados por
la Generalitat de Cataluna fueron fundamentalmente ayudas directas a las per-
sonas, por lo general, en forma de prestaciones econémicas, como las dirigidas
al pago del alquiler o las prestaciones de especial urgencia con el objetivo de
evitar lanzamientos en alquiler o ¢jecuciones hipotecarias por impago. Ademds,
de forma complementaria, también se crearon otros mecanismos de ayuda
en forma de asesoramiento y mediacidn con la puesta en marcha en 2010 de
Ofideute, una red de oficinas de atencién a familias sobreendeudadas que, bajo
la coordinacién de la Agencia de la Vivienda de Catalufa (AVC), intermedia
entre las familias y las entidades financieras para arbitrar soluciones y asi evitar
la pérdida de la vivienda.

No obstante, en 2015 se produjo un cambio substancial en el modo de
abordar la crisis residencial. Mds alld de las ayudas directas antes mencionadas,
el nuevo marco juridico aprobado ese mismo afio por el Gobierno cataldn
articulé un sistema orientado, por un lado, a reforzar la funcién social de la
propiedad residencial y, por otro, a ampliar el parque de alquiler social. Los
tres primeros textos legales responsables de este nuevo enfoque fueron: (i) el
Decreto Ley 1/2015, de 24 de marzo, de medidas extraordinarias y urgentes
para la movilizacién de viviendas procedentes de procesos de ejecucién hipo-
tecaria; (ii) la Ley 14/2015, de 21 de julio, del impuesto sobre las viviendas
vacfas y de modificacién de normas tributarias y de la Ley 3/2012; (iii) y la
Ley 24/2015, de 29 de julio, de medidas urgentes para afrontar la emergen-
cia en el dmbito de la vivienda y la pobreza energética. Esta tltima ley fue
la culminacién de la iniciativa legislativa popular impulsada en 2014 por la
Plataforma de Afectados por la Hipoteca (PAH) con el apoyo del Observatorio
de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales (ODESC) y la Alianza por la
Pobreza Energética (APE).
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En los anos siguientes, este marco legal fue desarrollindose no solo con
nuevas normativas —como, por ejemplo, la Ley 4/2016, de 24 de diciembre,
de medidas de proteccion del derecho a la vivienda de las personas en riesgo de
exclusion residencial, o el Decreto Ley 17/2019, de 23 de diciembre, de medi-
das urgentes para mejorar el acceso a la vivienda, convalidado—, sino también
con la intervencién del Tribunal Constitucional (TC), puesto que algunas
de las nuevas disposiciones fueron objeto de recurso de inconstitucionalidad.

En este contexto, el objetivo de este articulo es analizar los nuevos ins-
trumentos de fomento de la vivienda de alquiler social que contempla la
normativa catalana aprobada a partir de 2015 hasta inicios de 2020 desde
seis variables que caracterizan el concepto de vivienda social en la actualidad:
(i) el precio del alquiler; (ii) la forma de adjudicacidn; (iii) los requisitos de
las personas destinatarias; (iv) la financiacién publica del instrumento; (v) la
titularidad del inmueble; (vi) y el tiempo durante el cual la vivienda serd de
alquiler social. Los nuevos mecanismos de fomento de la vivienda social objeto
de esta investigacién son los siguientes: (i) la adquisicién de la propiedad de
viviendas procedentes de procesos de ejecucién hipotecaria mediante el tanteo y
retracto; (ii) la cesién del uso de viviendas de entidades financieras y sociedades
vinculadas; (iii) el alquiler social voluntario; (iv) el alquiler social obligatorio;
(v) la expropiacién de viviendas para incrementar el parque de alquiler social;
(vi) y el programa de viviendas 60/40.

La principal aportacién de este estudio radica en la ausencia de investigacio-
nes similares sobre las nuevas formas de vivienda de alquiler social en Espafa,
de modo que este trabajo pretende llenar parte de este vacio y, de este modo,
contribuir a mejorar la eficacia y eficiencia en todo el proceso de elaboracién
de las politicas de vivienda relacionadas.

El articulo se estructura del siguiente modo: tras este primer apartado intro-
ductorio, el segundo examina el concepto europeo de vivienda de alquiler social
y construye, a partir de esta revisién, el marco tedrico sobre el cual se desarrolla
la investigacidn; el tercero analiza las nuevas formas de fomento de este tipo
de vivienda en Catalufia; y, por tltimo, el articulo concluye con una sintesis y
discusién de los resultados.

2. Marco tedrico

2.1. La evolucidn del concepto de vivienda de alquiler social en Europa

En Europa, el concepto de vivienda de alquiler social ha evolucionado a lo
largo del tiempo, y se ha construido y reconstruido a medida que ha ido
cambiando su rol politico y social, asi como su forma de provisién (Harloe,
1995). Desde hace tiempo existe un amplio consenso sobre la imposibilidad
de establecer una definicién dnica y cerrada al respecto en Europa (p. ej.
United Nations, 2006: 10; Czischke y Pittini, 2007: 9-13; Heino et al.,
2007: 18-21; Laino y Pittini, 2011: 22; Braga y Palvarini, 2013: 8-9; Caruso,
2013: 34-35).
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Segtin Harloe (1995: 13), la vivienda de alquiler social es aquella: (i) cuyo
precio no estd determinado por el beneficio; (ii) cuya propiedad recae sobre
entidades sin 4nimo de lucro o de lucro limitado en lo concerniente a la vivien-
da; (iii) cuya adjudicacién se basa en el concepto de necesidad (a pesar de que
no siempre vaya destinada a las personas con mayores niveles de necesidad);
(iv) y que, dado que constituye un elemento central de la politica de vivienda,
estd sometida a un intenso control publico en aspectos como, por ejemplo,
su nimero, calidad o condiciones de adjudicacién. Esta definicién refleja el
modo en que la mayoria de los paises del centro y el norte de Europa abor-
daron durante el desarrollo de sus estados de bienestar la escasez de vivienda
tras la Segunda Guerra Mundial y los problemas de accesibilidad econémica
en el mercado residencial hasta finales de los afios setenta. Durante este perio-
do, Francia, el Reino Unido, Austria u Holanda, entre otros, construyeron la
mayor parte de sus grandes parques de alquiler social. De hecho, la politica
de vivienda en esos afios pivotaba casi exclusivamente sobre la promocién de
nueva vivienda publica de alquiler, por lo que en la literatura académica euro-
pea se usaban los términos vivienda social y vivienda de alquiler social como
equivalentes.

Sin embargo, a partir de los afios ochenta, los sistemas de vivienda del
centro y el norte de Europa experimentaron profundas transformaciones:
(i) se priorizaron las ayudas directas a los hogares en alquiler (ayudas a la
demanda) en detrimento del fomento de la vivienda de alquiler social (ayudas
a la oferta); (ii) empezd a promoverse el acceso a la propiedad, no solo medi-
ante la privatizacién del parque social, sino también como forma de tenencia
para los nuevos hogares y aquellos en alquiler privado, por lo que el concepto
de vivienda social se abri6 a otras formas de tenencia distintas del alquiler (se
rompié la plena correspondencia con el de vivienda de alquiler social); (iii) y,
en conjunto, se redujo el gasto publico en politica de vivienda, sobre todo, a
causa de la caida de la promocién de nueva vivienda social (p. ¢j., Boelhouwer
y Heijden, 1994; Priemus y Boelhouwer, 1998; Heijden, 2002: 329; Oxley,
2009). Ante esta reduccién de la intervencién publica, los sistemas residenci-
ales estuvieron mucho mds orientados hacia el mercado y, en coherencia, las
definiciones de vivienda social formuladas en este nuevo contexto tendieron a
ser menos exigentes que la anterior de Harloe en aspectos como la titularidad
del inmueble o el control publico del sector.

Merece especial atencién la evolucién del concepto de vivienda de alquiler
social de CECODHAS-Housing Europe. Fundada en 1988, esta organiza-
cién agrupa a unas 45 federaciones nacionales y regionales de promotores de
vivienda social, pablica y cooperativa de un total de 24 paises europeos, las
cuales gestionaban en 2019 en total mds de 26 millones de viviendas, a saber,
alrededor del 11% del parque residencial de Europa. En 1998, CECODHAS
propuso a la Comisién Europea que fuera considerada como aquella «...cuyo
acceso se encuentra regulado por unas normas de adjudicacién que favorecen
aquellos hogares que tienen dificultades para encontrar un alojamiento en el
mercado» (UNECE, 2003: 3; traduccién del autor). De un modo similar, en
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2006 la defini6 como aquella «vivienda para aquellos hogares cuyas necesidades
no son satisfechas por el mercado libre y que son adjudicadas mediante unas
reglas» (Czischke, 2007: 7; traduccién del autor). En 2011, pese a reconocer la
existencia de aspectos clave como, por ejemplo, el modelo de financiacién,
los requisitos que deben cumplir las personas beneficiarias o la naturaleza de los
actores implicados en la promocién y gestién, ante la diversidad de situaciones
entre paises comunitarios, CECODHAS estimé que solo habia dos elementos
nucleares comunes de la vivienda de alquiler social en la Unién Europea: la
asequibilidad y la existencia de normas para su adjudicacién mediante proce-
dimientos administrativos (Laino y Pittini, 2011: 22).

Por su parte, la OECD también ha abordado el concepto de vivienda social.
En 2011, la definieron en un sentido amplio como aquella «... de compraventa
o alquiler a precios inferiores a los del mercado cuya adjudicacién no sigue los
mecanismos del mercado» (Andrews et al., 2011: 5; traduccién del autor), sino
determinados procedimientos administrativos (7bid., 2011: 43). Posteriormente,
en 2015 delimitaron el concepto de vivienda de alquiler social a un «alojami-
ento residencial en alquiler a precios inferiores a los del mercado y adjudicado
mediante criterios de elegibilidad» (OECD, 2015: 128; traduccién del autor).

Una de las definiciones mds exigentes de la dltima década que, de algin
modo, recupera el enfoque de la vivienda de alquiler social de Harloe es la
formulada por la Federacién Europea de Organizaciones Nacionales de Tra-
bajo con Personas sin Hogar (FEANTSA), entidad que aglutina a mds de 130
organizaciones tanto de dmbito nacional como regional de 30 paises europeos
que trabajan con el objetivo de erradicar el problema de las personas sin hogar
y sin techo. Segtin FEANTSA, es aquella que: (i) trata de corregir los fallos del
mercado residencial; (ii) se dirige a aquellos grupos de poblacién que no pueden
satisfacer sus necesidades residenciales correctamente en el mercado privado de
vivienda; (iii) tiene unas reglas de adjudicacién claras (que pueden incluir requi-
sitos como limites de ingresos, tiempo de residencia o nacionalidad, etcétera);
(iv) disfruta de unos estindares adecuados que son regularmente controlados;
(v) cuenta con subsidios publicos (en los que no se incluyen los beneficios fis-
cales ni las ayudas directas a los inquilinos para el pago de su vivienda); (vi) se
proporciona, por lo general, sin fines de lucro; (vii) y estd supervisada por las
autoridades publicas (Pleace et al., 2011: 16; Baptista et al., 2015: 47).

En el 4dmbito nacional, no todos los paises comunitarios disponen de una
definicién oficial sobre qué debe ser considerado como vivienda de alquiler
social, ni tampoco las existentes suelen ser coincidentes. Esta diversidad entre
paises europeos se pone de relieve en los resultados del tltimo cuestionario de
la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos sobre este
tema, en particular, en los diferentes términos, definiciones y caracteristicas de
los programas de viviendas de alquiler social (OECD, 2019). Pese a ello, tras
examinar las definiciones vigentes, Braga y Palvarini (2013: 9) llegaron a la
conclusién de que existian tres elementos comunes en las diferentes definiciones
de los paises comunitarios: (i) era un servicio de interés general; (ii) su principal
objetivo era contribuir a incrementar la oferta de vivienda asequible; (iii) y se
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dirigfa a determinados grupos socioeconémicos o en situacién de vulnerabi-
lidad. Braga y Palvarini (2013: 10-13) también identificaron cuatro aspectos que
diferencian los diferentes modelos europeos: (i) el régimen de tenencia (alquiler,
propiedad compartida o plena propiedad); (ii) los actores encargados de su pro-
visién (gobiernos, empresas publicas, entidades sin 4nimo de lucro o con lucro
limitado, o empresas privadas); (iii) las personas beneficiarias seleccionadas por
criterios objetivos de elegibilidad, por lo general, en funcién de un determinado
umbral de ingresos; (iv) y los mecanismos de financiacién (financiacién publica,
mercados financieros, crédito hipotecario, etcetera)

Granath-Hansson y Lundgren (2019), tras revisar los articulos publicados
sobre vivienda social entre los afios 2010 y 2017, llegaron a la conclusién de
que existian cinco aspectos clave: (i) el grupo destinatario, en general, con
recursos econémicos limitados, por lo que su asignacién se realiza a través de
unas normas de adjudicacién que garantizan el cumplimiento de este requisito;
(ii) el régimen de tenencia; (iii) el tipo de proveedor (o titular del inmueble);
(iv) los subsidios disponibles para que sea asequible (ya sean publicos o contri-
buciones financieras privadas); (v) y el modo de intervencién publica (mediante
regulacién, promocién directa, subsidios, etcétera) mediante el cual se garantiza
que su renta es inferior a la del mercado.

Refiriéndose tinicamente al contexto de Inglaterra, Mattinson et al. (2019:
19) la definieron a partir de cuatro caracteristicas bdsicas: (i) la asequibilidad de
su renta para las familias destinatarias con bajos ingresos; (ii) su adjudicacién
mediante criterios determinados en funcién de los grupos necesitados; (iii) la
titularidad y gestidn de las mismas por parte de ayuntamientos y entidades sin
dnimo de lucro debidamente registradas; (iv) y la regulacion financiera a la que
estdn sujetas las entidades gestoras de los mismos.

En los dltimos afios se observa en muchos paises europeos una tendencia
creciente a la generacién de vivienda asequible que conceptualmente presen-
ta problemas de encaje con algunas de las definiciones anteriores. Se trata
de férmulas hibridas dirigidas a promover vivienda a precios inferiores a los
del mercado mediante la participacién conjunta del Estado, el tercer sector,
el mercado y actores comunitarios. Por ejemplo, en Francia, desde principios
de 2000, se ha fomentado la vivienda privada de alquiler a precios intermedios
entre el mercado y la vivienda de alquiler social tradicional, con medidas como
incentivos fiscales, préstamos a bajo interés y subsidios para su reforma (Hoeks-
tra, 2013). En Italia, en 2008 se creé el Sistema Integral de Fondos (Sistema
Integrato dei Fondi, SIF) para impulsar la promocién de vivienda de alquiler
a precios inferiores al mercado a través de partenariados entre actores publicos,
privados, comunitarios y entidades sin 4nimo de lucro (Ferri et al., 2019). En
Austria, el ayuntamiento de la capital lanzé en 2011 la denominada Iniciati-
va Residencial de Viena (Wohnbauinitiative), consistente en créditos a bajo
interés y la disponibilidad de terrenos con el fin de promover la construccién
de vivienda de alquiler asequible para hogares con ingresos medios por parte de
empresas mixtas conformadas por el gobierno local e inversores inmobiliarios
con y sin 4nimo de lucro (Mundt y Amann, 2018).
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En su estudio sobre este tipo de soluciones innovadoras publicoprivadas en
la provisién de vivienda asequible en Austria, Inglaterra e Italia, Bortel y Gruis
(2019) delimitaron cuatro dimensiones de andlisis: (i) el grado de asequibili-
dad y el grupo destinatario; (ii) la gobernanza, en la cual se incluye la forma
de adjudicacién de las viviendas, la duracién de los contratos de alquiler y su
gestién; (iii) los mecanismos de financiacién de las actuaciones; (iv) y el tipo de
solucién hibrida, a saber, el tipo de colaboracién publicoprivada. En su opinién,
estas nuevas férmulas forman parte de la tendencia neoliberal de las politicas de
vivienda, puesto que estdn directamente asociadas con la reduccién del Esta-
do en la promocién y la financiacién directa de vivienda de alquiler social, lo
que deriva en: (i) un mayor protagonismo de los actores privados y del tercer
sector en su provisién; (ii) una mayor dependencia de la financiacién privada;
(iii) y lo que podrfamos denominar una menor funcién social de estas viviendas.
Respecto a este dltimo punto, es importante tener presente que, por ejemplo,
su precio suele situarse en una posicién intermedia entre el del mercado y la
vivienda social tradicional, y en algunos casos, para que la operacién sea econd-
micamente viable, la regulacién del precio es solamente obligatoria durante un
determinado periodo de tiempo, tras el cual la vivienda puede incorporarse en
el mercado libre. Por todo ello, Bortel y Gruis (2019: 11) afirman:

..existen riesgos, particularmente para la salvaguarda de los valores de la
vivienda ptiblica, como la calidad, la asequibilidad y su asignacién a grupos
objetivo especificos. Aunque los acuerdos de gobernanza mitigan los riesgos
a corto plazo, parece dificil asegurar la disponibilidad y la asequibilidad de la
vivienda, as{ como mantener una participacién activa y creciente de los actores
de la comunidad, los inquilinos y los actores del mercado a largo plazo. (Bortel
y Gruis, 2019: 11; traduccién del autor)

Un elemento comtn, explicito o no, de las diferentes definiciones de vivien-
da de alquiler social es la asequibilidad. Este concepto se refiere a la capacidad
econdémica del hogar para satisfacer los costes residenciales y suele medirse de
dos formas: (i) mediante el porcentaje que representan estos respecto al total
de ingresos del hogar; (ii) o a partir de la disponibilidad de recursos econémicos
suficientes para otras necesidades bdsicas del hogar como la comida, el trans-
porte, el ocio o la ropa tras el pago de la vivienda (Milligan y Gilmour, 2012).

2.2. Hacia un modelo de andlisis de la vivienda social en la actualidad

Desde una perspectiva histdrica y territorial comparada entre paises europeos,
el concepto de vivienda de alquiler social es flexible y variable, y ha ido adap-
tindose a la realidad de cada momento y lugar, muy en particular, al modo y
alcance de la intervencién publica en su fomento. Actualmente no existe en
Europa ni en el plano académico ni en el politico-prictico una definicién uni-
voca y cerrada al respecto. No obstante, de acuerdo con el apartado anterior,
la literatura sobre esta cuestién tiende a centrar el examen de la vivienda de
alquiler social desde cinco variables: (i) su precio (o asequibilidad) con relacién
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Tabla 1. Aspectos que caracterizan la vivienda de alquiler social en Europa segun diferentes
autores y organizaciones, 1995-2019

Precio del Forma de Requisitos  Financiacion Titular del

Autor alquiler adjudicacion destinatarios publica inmueble
Harloe (1995) ° [ ° )
CECODHAS 1998 (UNECE, 2003) ° °
CECODHAS 2006 (Czischke, 2007) ° )
Laino y Pittini (2011) [ [
Andrews et al. (2011) ° °
OECD (2015) ° ° °
FEANTSA (Pleace et al., 2011; Baptista et al., 2015) ° ° ° °
Braga y Palvarini (2013) ® [ ° ) ®
Granath-Hansson y Lundgren (2019) (] [ [ ° °
Mattinson et al. (2019) ° [ [ °
Bortel y Gruis (2019) ° ° ) ° )

Fuente: elaboracion propia.

al mercado y a la capacidad de los hogares; (ii) el grupo destinatario; (iii) la
forma de adjudicacién de la vivienda; (iv) la titularidad del inmueble; (v) y el
modo de financiacién de la provisién de esta vivienda social (tabla 1).

Esta investigacion analiza las nuevas formas de fomento de la vivienda de
alquiler social que ha introducido la normativa catalana durante el periodo
2015-2020 desde estas cinco variables, a las cuales se aflade una sexta: el tiempo
durante el cual puede asegurarse que la vivienda se destinard al alquiler social.
El motivo de la inclusién de esta nueva variable responde, como apuntan Bor-
tel y Gruis (2019), al hecho de que las nuevas férmulas de promocién suelen
garantizar su funcién social solo durante un periodo de tiempo determinado.
Obviamente, este factor estd estrechamente ligado a la titularidad del inmue-
ble y al nivel de financiacién publica necesario, mientras que las tres variables
restantes (precio, adjudicacién y destinatarios) nos permiten evaluar la funcién
social que desempefia cada tipo de vivienda en el sistema residencial. Por ello,
el andlisis mediante estas seis variables nos permitird un mayor conocimiento
de las ventajas y limitaciones de cada uno de los instrumentos de fomento
estudiados en Catalufia, lo cual, por extensién, esperemos que contribuya a
mejorar su disefio, programacin, articulacién e implementacion.

3. Las nuevas formas de fomento del alquiler social en Cataluna
3.1. Aspectos generales de la vivienda de alquiler social en Cataluiia

La vivienda de alquiler social ha sido un instrumento residual en la politica de
vivienda espafola y catalana: ni siquiera representa el 1,5% del total de vivien-
das principales, un porcentaje muy inferior a la prictica totalidad de paises
comunitarios. Solamente Grecia, Chipre, Letonia y Luxemburgo disponen de
un parque mds exiguo (gréfico 1).
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Grafico 1. Porcentaje de vivienda de alquiler social sobre el total del parque. Unién Europea
(UE-28) y paises miembros, 2017-2019
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Fuente: Catalufia, seguiin datos de la memoria del Plan Territorial Sectorial de Vivienda de Cataluiia apro-
bado inicialmente mediante Resolucion de 7 de marzo de 2019; Espafa, seguin datos de la Encuesta
EINSFOESSA de 2018; resto de paises, segun datos de Pittini et al. (2019), excepto Croacia, Malta,
Hungria, Lituania, Rumania y Letonia, segun datos de Pittini et al. (2017).

Asimismo, en el plano legal, no existe una definicién oficial de vivienda de
alquiler social ni para toda Espafia ni en Cataluna. No obstante, el articulo 4
de las normas del Plan Territorial Sectorial de Vivienda de Catalufa, aprobado
inicialmente en marzo de 2019, la define como «...aquella cuya renta es inferior
a la del mercado a causa de la intervencién directa o indirecta de la Administra-
cién mediante algunos de los instrumentos de politica de vivienda establecidos
en la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la vivienda, o en otras
disposiciones aprobadas con esta finalidad» (Departament de Territori i Soste-
nibilitat, 2019a: 7; traduccién del autor). Tomando esta definicién, desde 2015
hasta inicios de 2020 se aprobaron en Catalufia diferentes iniciativas legislativas
para ampliar la oferta de vivienda de alquiler social. En concreto, nos referi-
mos a los siguientes seis instrumentos objeto de la presente investigacion: (i) la
adquisicién de la propiedad de viviendas procedentes de procesos de ejecucion
hipotecaria mediante el tanteo y retracto; (ii) la cesién del uso de viviendas de
entidades financieras y sociedades vinculadas; (iii) el alquiler social voluntario;
(iv) el alquiler social obligatorio; (v) la expropiacién de viviendas para incremen-
tar el parque de alquiler social; (vi) y el programa de viviendas 60/40.

3.2. La adquisicién de la propiedad de viviendas procedentes de procesos

de ejecucion hipotecaria mediante el tanteo y retracto

Con el propésito de intervenir en el mercado ante la venta de paquetes de
viviendas de entidades financieras y sociedades vinculadas a fondos de inver-
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sién internacionales, y poder movilizar parte de ellas hacia el alquiler social,
el Decreto Ley 1/2015 introdujo el derecho de tanteo y retracto a favor de
la Generalitat (directamente o a través de promotores sociales, entidades
de derecho ptublico o sin d4nimo de lucro) de la primera y posteriores trans-
misiones de viviendas adquiridas en un proceso de ejecucién hipotecaria o
mediante compensacién o pago de deuda con garantia hipotecaria después de
la entrada en vigor de la Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la
vivienda. Gracias a esta medida, a finales de 2018, el parque puiblico que admi-
nistraba la Agencia de la Vivienda de Catalufia (AVC) se habia incrementado
en 1.256 unidades (Agencia de 'Habitatge de Catalunya, 2019: 35).

Légicamente, el coste de la aplicacién de este instrumento recae fundamen-
talmente sobre los presupuestos publicos. La AVC destiné 30,7 millones de
euros en 2017 y 52,7 millones en el siguiente afo para la adquisicién y reforma
de 848 viviendas (Ageéncia de 'Habitatge de Catalunya, 2019: 31). Y para
impulsar la adquisicién de viviendas mediante este instrumento (y también por
via de la compraventa), el Instituto Cataldn de Finanzas (ICF) cre6 en 2018
una linea de financiacién dirigida a ayuntamientos y entidades sin dnimo de
lucro con las siguientes condiciones financieras: (i) importe a partir de 25.000
euros hasta un mdximo de 10 millones y 90.000 euros por vivienda, llegando
a cubrir el total del coste de la compra y la rehabilitacién si fuera necesario; (ii)
un plazo médximo de 25 afios con posibilidad de carencia de dos afios; (iii) y un
interés fijo del 3,25%. Ademds, los créditos concedidos cuentan con una boni-
ficacién del tipo de interés del 2% por parte de la AVC, y los ayuntamientos y
entidades deudoras adheridas a esta linea de préstamos bonificados disponen de
subvenciones (en régimen de concurrencia publica no competitiva) para cubrir
la diferencia entre la renta que efectivamente abonan los residentes en funcién
de sus ingresos ponderados (con un importe minimo de 30 euros mensuales,
gastos de comunidad incluidos) y la denominada contraprestaciéon objetiva
equivalente a la cuota de amortizacién del préstamo (capital e intereses) de esa
vivienda (véase, por ejemplo, la Resolucién TES/1957/2018, de 7 de agosto,
DOGC nim. 7686, de 16 de agosto de 2018). Es importante senalar que las
viviendas adquiridas mediante esta linea de financiacién deben: (i) calificarse
como de proteccién oficial por un periodo equivalente a la vigencia del présta-
mo; (ii) destinarse a alquiler social durante todo el tiempo en que se mantenga
el régimen de propiedad temporal (regulado en el articulo 547 del Cédigo Civil
de Catalufia), el cual se constituye por un plazo méximo de 75 afios (una vez
pasado, la AVC adquirird su propiedad sucesiva); (iii) y destinarse a unida-
des familiares con ingresos no superiores a 3,5 veces el indicador de renta de
suficiencia (IRSC) (desde 2017 hasta principios de 2020 este indicador era
de 569,12 euros mensuales) (véase el conjunto de detalles técnicos en la tabla 3).

Por dltimo, conviene tener presente que este instrumento se concibié con
cardcter temporal, inicialmente para un periodo de seis afios a partir de su
entrada en vigor, pero el Decreto Ley 17/2019 amplié dicho plazo hasta los
12 afios.

Documents d’Analisi Geografica 2021, vol. 67/2 229



Las nuevas formas de vivienda de alquiler social en
Jordi Bosch Meda Catalufia (2015-2020): un andlisis desde el marco tedrico europeo

3.3. La cesion del uso de viviendas de entidades financieras y sociedades
vinculadas

Otro mecanismo de fomento del alquiler social que ha ido consoliddndose en
los dltimos anos es la cesién voluntaria de viviendas por parte de entidades
financieras y sociedades vinculadas mediante convenio entre estas y la AVC. En
2014, el parque privado propiedad de entidades financieras administrado por la
AVC era de tan solo 161 unidades, de 376 en 2015, pero en los afios siguientes
crecié de forma notable hasta alcanzar las 2.837 viviendas a finales de 2018
(Agencia de 'Habitatge de Catalunya, 2016: 47; 2019: 31). Los factores de
este incremento, muy probablemente, cabe buscarlos en tres normas aprobadas
en 2015: (i) el Decreto Ley 1/2015; (ii) la Ley 14/2015; (iii) y la Ley 24/2015.

El primer texto legal, ademds de la medida del tanteo y retracto antes
expuesta, para movilizar el parque desocupado: (i) establecié el deber de que
las viviendas adquiridas en un proceso de ejecucién hipotecaria o en compen-
sacién o pago de deuda con garantia hipotecaria cumplieran con los requisitos
de habitabilidad exigibles a las viviendas; (ii) creé el registro de viviendas vacias
y ocupadas sin titulo habilitante en el cual obligatoriamente debfan inscribirse
dichas viviendas; (iii) y facult$ a la Administracién, por un lado, para ordenar
la ejecucidn de las obras necesarias para alcanzar las condiciones de habitabi-
lidad y, por otro, también para poder acordar la expropiacién temporal del
usufructo de esta vivienda por un plazo minimo de cuatro afios y mdximo de
10 en caso de que fuera necesaria la ejecucién forzosa subsidiaria. Y con el fin
de impulsar su cesién, determiné que no era procedente acordar la ejecucion
forzosa cuando, entre otros supuestos, la propiedad cediera el usufructo de la
vivienda a la Administracién para que esta ejecutara dichos trabajos y pudiera
disponer de ella durante un periodo de tiempo determinado (articulo 4 del
Decreto Ley 1/2015).

El segundo texto creé el impuesto sobre viviendas vacfas como un tri-
buto propio de la Generalitat de Catalufa para gravar el incumplimien-
to de su funcidén social por el hecho de permanecer desocupadas durante
mds de dos afios sin causa justificada. Los sujetos pasivos de este impuesto son
las personas juridicas propietarias o titulares de un derecho de usufructo, de
superficie o de cualquier otro derecho real que permita la explotacién econé-
mica del inmueble. Para fomentar la cesién de dichas viviendas, la ley previé
dos medidas adicionales: (i) exencién del impuesto para aquellas viviendas
puestas a disposicién de programas de alquiler social de forma acordada con
la Administracidn; (ii) y diferentes niveles de bonificaciones en la cuota para
aquellos sujetos pasivos en funcién del porcentaje de su parque de vivienda
destinado a alquiler asequible, directamente o por medio de la Administracién
o entidades del tercer sector.

El tercero, la Ley 24/2015, en su articulo 7, estableci6 la posibilidad de que
la Administracién pudiera resolver la cesién obligatoria de viviendas vacfas pro-
pledad de personas juridicas no exentas del pago del impuesto sobre viviendas
vacfas siempre que en el municipio donde se ubicaran hubiera unidades fami-
liares en situacién de riesgo de exclusién residencial (segtin definicién formu-
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lada por la misma ley, que tiene en consideracién los ingresos y la composicion
de la unidad familiar) (véase el conjunto de detalles técnicos en la tabla 3). Este
articulo fue suspendido en junio de 2016 por el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Gobierno central, pero el TC, en su sentencia 13/2019, de
31 de enero de 2019, desestimé la impugnacién de este articulo, por lo que
recuperé su vigencia en febrero de 2019. Actualmente, el instrumento de la
cesién obligatoria sigue vigente, aunque con algt’m cambio derivado del Decre-
to Ley 17/2019, como, por ejemplo, la exigencia, como requisito previo, del
incumplimiento por parte de la propiedad del requerimiento de la obhgaaon
de que la vivienda esté ocupada legalmente. Uno de los elementos mds relevan-
tes que ha introducido al respecto el Decreto Ley 17/2019 es la regulacién de
las condiciones econdmicas de la cesién obligatoria de viviendas. En ausencia
de acuerdo entre las partes, la compensacién estipulada es del 40% de la renta
mdxima que corresponderia a una vivienda de proteccién oficial de régimen
especial hasta que se actualicen los precios de acuerdo con el articulo 83.bis
de la Ley 18/2007.

Para mayor seguridad juridica, la Ley 4/2016 incluyé una disposicién
especifica que explicitaba la capacidad de la Generalitat y del resto de admi-
nistraciones publicas catalanas para suscribir convenios de colaboracién con
las personas juridicas titulares de viviendas inscritas en el registro de viviendas
vacfas y viviendas ocupadas sin titulo habilitante con el objetivo de aumen-
tar el parque social de viviendas asequibles de alquiler (disposicién adicional
tercera). En ausencia de un convenio tipo obligatorio, en la prdctica cada uno
de los que se han suscrito han establecido las condiciones particulares que se
han considerado mds oportunas en cada momento. Sin embargo, como puede
observarse en la tabla 2, los cuatro convenios analizados comparten muchos
aspectos: (i) la existencia de una contraprestacién que la AVC debe satisfacer a
la propiedad; (ii) la renta mensual, por lo general, se sitta alrededor de los 150
euros mensuales y no debe superar el 30% de los ingresos de la unidad familiar;
(iii) el porcentaje de viviendas ocupadas irregularmente se limita a un méxi-
mo del 50% del total; (iv) la duracién del convenio oscila entre los cuatro y
los ocho afios; (v) el tiempo de cesién de las viviendas varfa entre los cinco y los
ocho afios; (vi) y las obras que puede asumir la propiedad para cumplir habita-
bilidad tienen un umbral de coste de entre 3.000 y 4.000 euros por vivienda.

Respecto a la seleccién de los inquilinos, el procedimiento establecido
por la AVC (Agencia de 'Habitatge de Catalunya, 2017: 6-7) y asi recogido
en los mencionados convenios prioriza la atencién de las necesidades de la Mesa
de Emergencias y, solo en el caso que estas viviendas sean desestimadas por
dicha mesa, se prevé su ofrecimiento: (i) en primer lugar, a los servicios socia-
les del municipio; (ii), en segundo lugar, a las personas inscritas en el Registro
de Solicitantes de VPO (iii) y, por dltimo, a la Mesa del Tercer Sector Social de
Catalufia. En este sentido, hay que tener presente que, en un porcentaje elevado
(limitado a un médximo del 50% de las viviendas cedidas), las personas adjudica-
tarias serdn las ocupantes de la vivienda, por eJemplo, antiguos deudores hipo-
tecarios que, tras un procedimiento de ejecucion hipotecaria, se encuentran en
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Tabla 2. Principales aspectos de los convenios de colaboracién entre la Agencia de Vivienda de
Catalufia y determinadas entidades financieras para la cesién de viviendas destinadas a alquiler
social. Catalufia, 2016-2018

Obras que
asume la
Convenios de  Contraprestacion Duracién  propiedad
cesion del uso mensual de AVC  Renta mensual Seleccion Tipo de Duracion cesion para cumplir
deviviendas  ala propiedad  de alquiler inquilinos viviendas convenio viviendas habitabilidad
Convenio 75 euros por 150 euros Prioridad Minimo 50% 4 afios 6 anos Hasta 3.000
AVC y Bankia  vivienda ocupada (media), sin Mesa de viviendas (prorrogable euros por
(10.5.2018) 125 euros por superar 30%  Emergencias vacias por 4 afos vivienda
vivienda vacia ingresos netos mas)

del hogar
Convenio 150 euros por 150 euros Prioridad Minimo 50% 4 afios (pro- 5 afios Hasta 4.000
AVC y Abanca  vivienda (media), sin Mesa de viviendas rrogable por 4 euros por
(3.7.2017) superar 30%  Emergencias vacias afos mas) vivienda

ingresos netos

del hogar
Convenio AVC 75 euros por vivi- 150 euros Prioridad Minimo 50% 4 afios (pror- 6 afios Hasta 3.000
y Criteria Caixa enda ocupada (media), sin Mesa de viviendas rogable anual- euros por
(23.1.2017) 125 euros por vivi- SUPErar 30%  Emergencias vacias mente) vivienda

enda vacia ingresos netos

del hogar
Convenio AVC 75 euros por Entre 150 y 350 Prioridad Minimo 50% 8 afios (pror- 8 afios Hasta 3.000
y Caixabank-  vivienda ocupada euros, sin Mesa de viviendas rogable por un euros por
Buildingcenter 195 ayros por superar 30% Emergencias vacias afo mas) vivienda
(18.2.2016) vivienda vacia ingresos netos  (criterios AVC)

del hogar

Fuente: elaboracién propia a partir de los convenios suscritos [en linea] <http://agenciahabitatge.gencat.cat/con-
venis> [consulta: 24 de abril de 2020].

situacién previa al lanzamiento, situaciones irregulares derivadas de un contrato
de alquiler resuelto por impago u ocupaciones sin titulo o en precario.

3.4. El alquiler social voluntario

La bonificacién del impuesto sobre viviendas vacias prevista en la Ley 24/2015
no implica obligatoriamente que las viviendas de alquiler social o asequible sean
cedidas a la Administracién, pues pueden ser gestionadas directamente por la
propiedad o por terceros. Es lo que podria denominarse alquiler social volun-
tario incentivado fiscalmente. En estos casos, la AVC valida estas viviendas,
para lo cual deben cumplir con los siguientes requisitos: (i) una renta mensual
inferior en un 25% a la del mercado, sin superar el limite de los 225, 300 0 400
euros mensuales segin el municipio de acuerdo con la Orden GAH/16/2017,
de 31 de enero; (ii) y que la parte arrendataria tenga unos ingresos inferiores
a los mdximos establecidos para acceder a una vivienda de proteccién oficial
(véase el conjunto de detalles técnicos en la tabla 3).
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3.5. El alquiler social obligatorio

El denominado alquiler social obligatorio fue regulado por primera vez en la
Ley 24/2015 y bédsicamente consiste en la obligatoriedad de que, en determi-
nadas situaciones, la propiedad de la vivienda ofrezca una propuesta de alqui-
ler social a las personas inquilinas o antiguos propietarios que, por motivos
econémicos, no pueden satisfacer la renta o la hipoteca y no disponen de una
alternativa residencial. Para que la propuesta sea considerada adecuada: (i) la
renta no debe superar entre el 10% y el 18% de los ingresos ponderados de
la unidad familiar segtin el nivel de ingresos familiares; (ii) y preferiblemente
debe ser la vivienda objeto del procedimiento, aunque alternativamente puede
ser otra dentro del mismo término municipal o fuera de este si no afecta nega-
tivamente la situacién de exclusién residencial de la unidad familiar.

A raiz de la interposicién del recurso de inconstitucionalidad ndam. 2501-
2016, el alquiler social obligatorio de la Ley 24/2015 fue suspendido por el TC
desde junio de 2016 hasta la publicacién de la sentencia nim. 13/2019, de 31
de enero de 2019, la cual desestimé el recurso interpuesto sobre este instru-
mento. Ello llevé al legislador cataldn a buscar mecanismos alternativos duran-
te la suspensién mediante nuevas disposiciones legales. En concreto, la Ley
4/2016 también contemplaba un instrumento andlogo pero bajo el concepto
de obligacién de realojo (articulo 16). Los supuestos eran prdcticamente los
mismos que los establecidos en la Ley 24/2015, pero, a diferencia del alquiler
social obligatorio, el realojo obligatorio se planteé como un sistema transitorio
y excepcional para un periodo de cinco afios desde la entrada en vigor de la ley,
con la posibilidad de prorrogarse por un periodo mdximo de tres afios en caso
de persistir las condiciones de emergencia social (disposicién final quinta). Es
importante subrayar que esta medida también fue suspendida desde octubre
de 2017 hasta febrero de 2019 por el TC tras la interposicién del recurso de
inconstitucionalidad ndm. 4752-2017, y la posterior sentencia nim. 8/2019,
de 17 de enero de 2019, confirmé de nuevo la legalidad de dicha medida.

Finalmente, el Decreto Ley 17/2019 modificé algunos aspectos del alquiler
social obligatorio regulado en la Ley 24/2015. Entre otros: (i) la duracién mini-
ma de los contratos de alquiler social se amplié de tres a cinco afios y, en caso
de que el titular de la vivienda fuera una persona juridica, a siete afios; (ii) y la
obligacién de ofrecer una propuesta de alquiler social se hizo extensiva a cualquier
reclamacién de una deuda hipotecaria, a demandas de desahucio por vencimiento
de la duracién del titulo juridico que habilite la ocupacién, y a demandas por
ausencia de titulo juridico habilitante alguno cuando el demandante tenga la
condicién de gran tenedor, siempre que la vivienda se encuentre vacia antes de
la ocupacién y esta hubiera tenido lugar seis meses antes de la entrada en vigor
del Decreto Ley 17/2019 (véase el conjunto de detalles técnicos en la tabla 3).

3.6. La expropiacion de viviendas

La versién inicial de la Ley 18/2007 del derecho a la vivienda ya recogfa en su
articulo 42 la potestad de la expropiacién temporal del usufructo de viviendas
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vacfas en determinadas situaciones para destinarlas al alquiler social, pero ha
sido en los dltimos afios cuando este instrumento ha experimentado un mayor
desarrollo legislativo. En primer lugar, como vefamos anteriormente, el Decre-
to Ley 1/2015 incorpord la posibilidad de acordar la expropiacién temporal del
usufructo de viviendas vinculada a la ejecucién forzosa subsidiaria de obras para
alcanzar las condiciones de habitabilidad. En el afio siguiente, la Ley 4/2016
establecié la posibilidad de aplicar la expropiacién forzosa del uso temporal de
las viviendas inscritas en el registro de viviendas vacias y viviendas ocupadas
sin titulo habilitante a causa del incumplimiento de su funcién social para que
fueran incorporadas al parque de alquiler social (articulo 15). Sin embargo,
esta medida fue suspendida por el TC desde finales de octubre de 2017 hasta
finales de marzo de 2018 por la interposicién del recurso de inconstituciona-
lidad ndm. 4752-2017, pero la sentencia del TC ratificé que esta medida era
conforme a derecho (sentencia nim. 8/2019, de 17 de enero).

La Ley 4/2016 también preveia la expropiacién del uso de viviendas en el
caso de transmisiones derivadas de acuerdos de compensacién, dacién en pago
o créditos hipotecarios, por imposibilidad de retornar el crédito, si el transmi-
tente, sin alternativa residencial, se encontraba en riesgo de exclusién residen-
cial, y el adquirente estaba inscrito en el registro de viviendas vacias y viviendas
ocupadas sin titulo habilitante (articulo 17). No obstante, esta disposicién no
solo fue suspendida también por el recurso de inconstitucionalidad anterior,
sino declarada inconstitucional y nula en la posterior sentencia.

Mds recientemente, el Decreto Ley 17/2019 dio un nuevo impulso a la
institucién expropiatoria para aumentar la oferta de alquiler social. Entre otros
aspectos: (i) modificé la Ley 18/2007 incorporando la expropiacién forzosa
por incumplimiento de la funcién social de la propiedad de la vivienda; (ii) y
amplié la facultad expropiatoria recogida en el articulo 15 de la Ley 4/2016
incluyendo, ademds del uso temporal, también su dominio (véase el conjunto
de detalles técnicos en la tabla 3).

Pese a la ausencia de estadisticas oficiales, a causa de la suspensién realizada
por el TC sobre parte de la Ley 4/2016, la posterior declaracién de nulidad de
algunos aspectos de dicha ley y el escaso tiempo transcurrido tras la entrada
en vigor del Decreto Ley 17/2019, cabe esperar que actualmente el nimero
de viviendas de alquiler social generadas mediante la potestad expropiatoria
sea minimo.

3.7. El programa de viviendas 60/40

El articulo 5.6 de la Ley 24/2015 establecié el deber de las administraciones
publicas de garantizar un realojo adecuado a las personas y unidades familiares
en situacién de riesgo de exclusién residencial y en proceso de desahucio de
su vivienda habitual. El programa 60/40 se cred para poder dar cumplimiento
a este mandato, en particular, para poder ofrecer una solucién residencial a
aquellas personas y unidades familiares que, pese a encontrarse en esta situa-
cién y disponer de una valoracién favorable de la Mesa de Emergencias, vefan
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desatendidas sus necesidades residenciales en una vivienda de alquiler o de
cesion de uso, de gestién publica. Su funcionamiento se basa en la colaboracién
entre la Generalitat de Catalufia y la administracién local correspondiente. Los
ayuntamientos y consejos comarcales pueden alquilar viviendas en el mercado
privado y pedir su adhesién a la Red de Viviendas de Insercién para cederlas
en uso o subarriendo mediante contrato a una unidad familiar que redna los
requisitos anteriores. La AVC aporta el 60% del coste anual del alquiler, sin
superar los 3.000 euros anuales o los 4.500 segun el tipo de municipio; la uni-
dad familiar se hace cargo de una parte pagando un canon correspondiente al
10%, 12% o 18% de sus ingresos (segtin volumen de ingresos), y el importe
restante es satisfecho por la administracidn local (véase el conjunto de detalles
técnicos en la tabla 3).

Segtin datos de la Generalitat, en 2017 se adjudicaron a través de las mesas
de emergencia las primeras 18 viviendas de este programa gestionadas por la

AVC, y en 2018 fueron 54 (Departament de Territori i Sostenibilitat, 2019b).

Tabla 3. Sintesis de los aspectos técnicos de los diferentes instrumentos de fomento de la vivienda social intro-

ducidos en Catalufia en el periodo 2015-2020

Precio alquiler,
canon o cesion
de uso

Forma de
adjudicacion

Mecanismo de
fomento

Requisitos
destinatarios

Tiempo en que esa
vivienda sera de
alquiler social

Titular del
inmueble

Financiacion
publica/costes

Prioritariamente
por la mesa de
valoracion de situa-
ciones de emergen-
cias econémicas y
sociales (Mesa de
Emergencias)

10%, 12% 0 18%
de los ingresos
ponderados de la
unidad familiar
segun estos sean
inferiores a 0,89
IRSC, 0,95 IRSC
0 superiores

Tanteo y retracto
directamente
por parte de la
Generalitat de
Cataluia

Personas en
situacion de emer-
gencia econdmica
y social

Ingresos maximos

ponderados entre 2
y 3,5IRSC

Forma indefinida
(mientras la Adminis-
tracion la destine a
vivienda social)

Coste integro adqui- Titularidad ptblica
sicion y reforma (si  (Generalitat de
fuera preciso) Catalufia)

Tanteo y retractoa  Mddulo vigente VPO  Registro Solicitantes
través de ayuntamien- régimen general (sin de Viviendas de Pro-
tos y entidades sin  superar cuota amorti-teccion Oficial (VPO)
animo de lucro con  zacion préstamo)  (Decreto 106/2009)

financiacion _ Unidades familiares Mesa Emergencias
ICF (durante amorti-  ¢on ingresosno~ (15% viviendas

Zacion crédito, superioresa 1,86 reservadas en caso
25 afios) IRSC: en funcién de  de més de 7 vivien-

sus ingresos (minimo das adquiridas)
30 euros)

Tanteo y retracto El valor menor de  Caracter general,
através de ayunta- los dos siguientes:  Registro Solicitan-
mientos y entidades madulo VPO vigente, tes VPO (Decreto
sin animo de lucro o renta 25% inferior 106/2009)

con financiacion ICF al alquiler medio

2 ! Carécter excepcional,
(después amortiza-  del mercado del |5 Mesa de
cion crédito) municipio Emergencias

Unidades familiares
con ingresos no
superiores a 3,5
IRSC

Segun normativa
vigente en su
momento (actual-
mente unidades
familiares con ingre-
S0S No superiores a
5 IRSC en municipios
de demanda fuerte y
acreditada)

Coste integro adqui- Titularidad pblica  Forma indefinida
sicion y reforma (ayuntamiento) o (mientras la Adminis-
(si fuera preciso) privada (sin animo tracion la destine a

hasta 90 mil euros  de lucro) mientras se vivienda social)

por vivienda mantenga el régimen
Bonificacion de propiedad tempo-
intereses (AVC) ral (méaximo 75 afios),

. y luego traspaso
Subvenciones (AVC) propiedad a AVC
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Tabla 3. Sintesis de los aspectos técnicos de los diferentes instrumentos de fomento de la vivienda social intro-
ducidos en Catalufia en el periodo 2015-2020 (continuacion)

Precio alquiler,

Tiempo en que esa

Mecanismo de canon o cesion Forma de Requisitos Financiacion Titular del vivienda sera de
fomento de uso adjudicacion destinatarios publica/costes inmueble alquiler social
La cesion voluntaria Segun convenio Prioridad Mesa de  Personas en Contraprestacion Propiedad privada  Segun convenio
del uso de viviendas (en general, 150 Emergencias situacion de mensual a la propie- (entre 5y 8 afios)
euros de media, sin exclusion residen-  dad segun convenio
superar 30% ingre- cial o enriesgo de  (entre 75y 150 euros
sos netos del hogar) exclusion por vivienda)
La cesion obligatoria 10%, 12% 0 18%  Mediante el fondo ~ Personas en situ-  En ausencia de Propiedad privada  Cesion por un periodo
del uso de viviendas de los ingresos de alquiler para acion de exclusion  acuerdo, compensa- de 3 afios
ponderados de la  politicas sociales residencial 0 en cion del 40% de la
unidad familiar segtin riesgo de exclusion  renta maxima de una
estos sean inferiores vivienda protegida de
a 0,89 IRSC, 0,95 régimen especial
IRSC o superiores
El alquiler social Con caracter general, No existe proceso  Ingresos inferiores  Bonificacion del Propiedad privada  Duracion contrato
voluntario un 25% inferior ala  especifico de adju-  a los establecidos  impuesto de vivien- alquiler
media del mercado dicacion para acceder auna das vacias

(limite entre 225,
300y 400 euros/
mes segun municipio,
Orden GAH/16/2017)

vivienda protegida

El alquiler social

10%,12% 018%  No existe proceso

Personas sin una

Ningun coste ptblico Propiedad privada

5 afios (titular

obligatorio de los ingresos pon- de adjudicacion pro- alternativa residen-  directo persona fisica) o 7
derados de la unidad piamente dicho cial y en riesgo de afos (titular persona
familiar segtin estos (la normativa deter-  exclusion residencial juridica)
sean inferiores a mina las personas  (segln definicion Derecho a una renc-
0,89 1RSC, 0,95 IRSC que tienen este normativa) en deter- vacion del contrato si
0 superiores derecho) minadas situaciones retine requisitos

La expropiacion for- 10%, 12% 0 18%  No existe proceso  Preferentemente Justiprecio (el con-  Titularidad publica ~ Forma indefinida

zosa uso y dominio  de los ingresos pon- de adjudicacion personas en situacion tenido de derecho (mientras la Adminis-

derados de la unidad especifico (proce-

de exclusion residen-

de propiedad debe

tracion la destine a

familiar segln estos dimiento de adjudi- cial o en riesgo de  reducirse un 50% vivienda social)
sean inferiores a cacion genérico de  exclusion y hay que tener en
0,89 IRSC, 0,95 IRSC la vivienda publica, cuenta los criterios
0 superiores y Mesa de Emer- de alquiler social)
gencias)
La expropiacion 10%,12% 018%  No existe proceso  Preferentemente Justiprecio (del cual Propiedad privada ~ Minimo 4 afios,
temporal del uso de los ingresos pon- de adjudicacion personas en situacion se deduce el coste maximo 10 afios

derados de la unidad especifico (proce-
familiar segtin estos dimiento de adjudi-

de exclusion residen-

cial 0 en riesgo de

de las obras para
adecuar la vivienda

sean inferiores a cacion genérico de  exclusion a normativa habita-
0,89 IRSC, 0,95 la vivienda publica, bilidad)
IRSC o superiores  y Mesa de Emer-
gencias)
Las viviendas 60/40 10%, 12% 0 18% de Mesa de valoracion Personas y unidades La AVC aporta el Propiedad privada  Contrato alquiler de 1

los ingresos ponde- de situaciones de
rados de la unidad  emergencias econd-
familiar segln estos micas y sociales
sean inferiores a

0,89 IRSC, 0,95 IRSC

0 superiores

familiares en riesgo
de exclusion resi-
dencial y en proceso
de desahucio de su
vivienda

60% del alquiler
(limite de 3.000 o
4.500 euros anuales),
resto administracion
local

afo prorrogable obli-
gatorio hasta 5 afios

Contrato de cesion
de uso por 2 afios
(el 2° afo se revisan
las condiciones
econdmicas y patri-
moniales)

Fuente: elaboracién propia.
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4. Conclusiones y discusién

Las nuevas formas de fomento de la vivienda de alquiler social que durante el
periodo 2015-2020 ha impulsado el Gobierno cataldn se caracterizan por tres
aspectos: (i) se centran en atender las necesidades residenciales de la emergen-
cia habitacional surgida tras la crisis de 2008; (ii) promueven la generacién de
nueva vivienda de alquiler social en el parque existente (a diferencia de otras
experiencias innovadoras europeas orientadas a la construccién de nuevas uni-
dades mediante soluciones hibridas publicoprivadas); (iii) y son instrumentos
fundamentalmente de cardcter normativo, es decir, se sustentan en un marco
juridico que, sobre el principio de la funcién social de la propiedad residencial,
otorga nuevas potestades a la Administracién para intervenir en el mercado,
y mayores deberes y obligaciones a los propietarios (el programa de vivienda
60/40 es la tinica excepcidn en este sentido).

Tras analizar las viviendas obtenidas mediante dichos instrumentos desde
las principales variables que caracterizan el concepto de vivienda de alqui-
ler social en Europa, se observa que: (i) su renta mensual es siempre inferior
a la del mercado y, en la mayoria de los casos, el grado de asequibilidad es
elevado puesto que su coste se calcula en funcién de los ingresos del hogar;
(ii) la adjudicacién de casi todas estas viviendas sigue un proceso administrativo
determinado (el alquiler social voluntario y el obligatorio son las tnicas excep-
ciones); (iii) siempre existen unos criterios de elegibilidad que deben cumplir
las personas destinarias de dichas viviendas; (iv) la prictica totalidad de estas
medidas lleva asociado un determinado gasto publico por vivienda (excep-
to en el alquiler social obligatorio); (v) y, por lo general, se trata de viviendas
de titularidad privada que se destinardn a fines sociales durante un periodo de
tiempo determinado. Por consiguiente, todas estas nuevas viviendas, excepto
las de alquiler social voluntario u obligatorio, encajarian conceptualmente
en las definiciones menos exigentes de vivienda de alquiler social, como las for-
muladas por CECODHAS-Housing Europe (UNECE, 2003; Czischke, 2007) o
la OECD (Andrews et al., 2011; OECD, 2015), puesto que dichas definiciones
solo contemplan algunos de los siguientes requisitos: (i) un precio inferior al del
mercado, (ii) la existencia de unas normas de adjudicacidn; (iii) y unas determi-
nadas condiciones socioeconémicas o de vulnerabilidad de las personas benefi-
ciarias. Y, por el contrario, solamente las obtenidas mediante tanteo y retracto o
con la institucién expropiatoria podrfan considerarse viviendas de alquiler social,
segtin Harloe (1995), ya que son las tinicas cuya titularidad recae sobre el sector
publico o entidades sin dnimo de lucro o de lucro limitado.

Asimismo, resulta particularmente interesante constatar la existencia de una
estrecha relacién entre el coste puiblico asociado al instrumento, la titularidad
del inmueble y el tiempo en que la vivienda cumplird una funcién social.
Como decfamos, solamente las viviendas obtenidas con el tanteo y retracto o
mediante la expropiacién de su uso y dominio pasan a ser de titularidad puabli-
ca, lo que elimina cualquier restriccién temporal de su uso como vivienda de
alquiler social, pero el coste econémico asociado es muy superior al necesario
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para generar una vivienda de alquiler social de titularidad privada que, en
muchos casos, solo se destinard a este fin durante cinco o siete afios. Por todo
ello, pese a la bondad de estas medidas de fomento (y de los objetivos que
persiguen), es dificil pensar que por si solas puedan tener un impacto cuanti-
tativamente significativo a largo plazo en la oferta de vivienda de alquiler social
en Catalufia si no se complementan con medidas e incentivos adicionales.
Por dltimo, hay que subrayar que, con el fin de poder perfeccionar estos
instrumentos, mejorar su programacion a largo plazo y maximizar su impacto
social, serfa conveniente ampliar el conocimiento de los mismos, como minimo,
desde tres lineas de investigacién: (i) en el campo econémico, a través de estudios
comparados de coste-beneficio de estas medidas; (ii) de las necesidades existentes
y futuras, tanto en términos cuantitativos como cualitativos, en particular, de los
perfiles socioeconémicos asociados; (iii) y del volumen vy las caracteristicas del
segmento del parque residencial susceptible de ser objeto de estos instrumentos.
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