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El propdsito de este informe es analizar la situacion de emergencia habitacional existente en Espafia en térmi-
nos de derechos humanos. En concreto, se estudia la regulacion de las ejecuciones hipotecarias y los desalo-
jos a partir de los compromisos juridicos adquiridos por el Estado y el impacto concreto que supone para las

familias afectadas.

La investigacion esta organizada en una introduccion y dos grandes bloques. La introduccion describe
los principales rasgos de la politica urbanistica y de vivienda que han conducido a la actual situacion de

emergencia habitacional.

El primero de los bloques, por su parte, se abre con un analisis de la funcion del derecho a una vivienda
digna y adecuada y de la prohibicién de desalojos arbitrarios en el sistema constitucional espafiol, en el de-

recho internacional de los derechos humanos y en la Unién Europea. Seguidamente, se describen las lineas

basicas de las politicas que los han concretado, tanto en el ambito estatal como autonémico. En este apar-
tado se incluyen algunas respuestas impulsadas desde las administraciones publicas con motivo de la crisis
habitacional y recomendaciones concretas en la materia dirigidas al Estado espafiol por parte de distintos

organismos estatales e internacionales.

El segundo bloque pretende paliar la ausencia de datos oficiales sobre el perfil de las personas afectadas por
procedimientos de ejecucion hipotecaria y de la actitud de las diferentes entidades financieras ante esta pro-
blematica. Con ese propdsito, se exponen los resultados de 11.000 encuestas que reflejan el impacto concreto
de la emergencia habitacional en las familias y de cuatro entrevistas en profundidad a personas vinculadas a la

Plataforma de Afectados por la Hipoteca (PAH).

El Informe se cierra con un tercer bloque de conclusiones y de recomendaciones dirigidas a los poderes publicos.

Barcelona, noviembre de 2013.






La politica urbanistica del estado espafiol se ha carac-
terizado por concebir la construccién de viviendas e
infraestructuras como fuentes de inversién y espe-
culacién antes que como bienes de uso vinculados
a las necesidades de las personas. £l mercado de vi-
vienda y en general el sector inmobiliario se han basa-
do histéricamente en el incremento del precio de los
terrenos por el mero hecho de hacerlos urbanizables.

Como sefiala Manuel Naredo la recalificacion con-
tinua de terrenos, mas alla del planeamiento urbano y
sin considerar criterios basicos de sostenibilidad am-
biental, la construccion de viviendas por encima de la
renta disponible y con independencia del crecimien-
to de la poblacion, junto con la destruccion del patri-
monio, representan una constante en el urbanismo
espafiol. Esta historia comienza en el franquismo, se
prolonga durante la transicion democratica y continua
vigente en la actualidad, y ha sido factible gracias al
compromiso en la expansion del modelo de dos gru-
pos empresariales estrechamente vinculados a las
administraciones publicas: el sector inmobiliario-cons-
tructivo y el bancario’.

La relacidn entre constructoras, sector financiero

y poder politico explica en gran medida los principa-
les procesos de corrupcion que hoy son objeto de
investigacion judicial>. Estos procesos han supuesto
operaciones de reclasificacion de suelo originalmente
destinado a zonas verdes o equipamientos, procedi-
mientos de adjudicacion de obra publica que incluyen
cuantiosos sobrecostes, y la construccion de urbaniza-
ciones y aeropuertos fantasmas como el de Castelldn,
Ciudad Real o Lleida. En el ambito municipal, ademas,

la recalificacion de terrenos ha funcionado como una

via para superar un sistema de financiacion que desa-
tiende las necesidades econémicas de las corporacio-
nes locales®.

Para favorecer el crecimiento del mercado inmobi-
liario y financiero, la politica habitacional de los ultimos
60 afios también ha promovido el acceso a la vivienda
en régimen de propiedad privada. Asi, a través de di-
versas formulas como la desgravacion fiscal de la com-
pra y el acceso generalizado al crédito, la propiedad
privada se ha posicionado como el principal régimen
de tenencia en detrimento de otras formas mas acce-
sibles como el alquiler, la cesion de uso, la propiedad
colectiva o el derecho de superficie.

La actual preeminencia del régimen de propiedad,
un 83% frente a un 17% en alquiler, contrasta con el
volumen de viviendas en alquiler que caracteriz¢ el pa-
norama hasta los afios 50*. Esta tendencia a incentivar
la propiedad privada ha sido una constante de las Ulti-
mas décadas también en el resto de paises europeos.
No obstante, en pocos casos la propiedad es tan ma-
yoritaria como en Espafia®.

De esta forma, las necesidades residenciales de la
poblacion se han visto subordinadas en numerosas
ocasiones a los intereses de bancos y grandes empre-
sas inmobiliarias. A diferencia del resto de palises euro-
peos, incluso las viviendas publicas (Viviendas de Pro-
teccion Oficial, VPO) se han ofrecido mayoritariamente
en régimen de propiedad privada. Es mas, su impulso
ha correspondido antes a la voluntad de estimular al
sector de la construccion en épocas de recesion, que a

facilitar el acceso a una vivienda digna a los colectivos

en situacion de vulnerabilidad®. Asf, las viviendas publi-

cas construidas durante periodos de crisis econémica
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han tenido como objetivo principal reactivar el creci-
miento econdmico y generar empleo, sin importar si
resultaban asequibles o respondian a necesidades ha-
bitacionales reales.

Las politicas urbanisticas y de vivienda, en defi-
nitiva, han impulsado la configuracién de un parque
habitacional incapaz de atender las necesidades de la

sociedad.

En primer lugar, no se dispone de un parque de
viviendas publicas de alquiler que permita alojar
a los colectivos de menores ingresos —el porcenta-
je de viviendas de alquiler social no alcanza al 2%
del total, cuando la media de la UE-15 esta entre
el 20% vy el 30%7 -. Las ayudas al pago del alquiler,
por su parte, son escasas y estan vinculadas a la

disponibilidad presupuestaria.

En segundo término, el mercado privado de al-
quiler también es insuficiente (un 15% del total)
y altamente especulativo. A diferencia de paises
como Alemania o Holanda, no existen limites a los

aumentos indiscriminados de la renta.

Entre 1997 y 2007, la construccion de viviendas e
infraestructuras adquirié6 grandes proporciones.
Se calcula que se edificaron 6,6 millones de viviendas,
la misma cantidad que se construyd en Francia, Italiay
Alemania juntas en el mismo perfodo. Esto explica que
el estado espafiol, con 25,5 millones de viviendas, dis-
ponga hoy de uno de los ratios mas altos de vivienda
por habitante de la Union Europea (UE).

Muchas de estos inmuebles se construfan en ur-
banizaciones alejadas de los centros urbanos, o bien
en emplazamientos turisticos difuminados a lo largo
de la costa’ y respondian antes a procesos especula-
tivos que a la resolucion de demandas residenciales

reales'?. Paralelamente, Espafia se convirtio en el pais

En tercer término, se ha renunciado a la intro-
duccién de medidas orientadas a luchar contra
la desocupacion e infrautilizacién injustificada
de inmuebles. Esta desatencion contrasta con la
tendencia constatable en otros paises del entorno
a considerar la desocupacion como un fendmeno
patoldgico, cuya erradicacion depende, entre otros
elementos, de la imposicion de sanciones fiscales
y extra-fiscales (en Francia, por ejemplo, es posi-
ble requisar viviendas pertenecientes a personas
juridicas que permanezcan vacias durante 18 me-
ses). Como consecuencia de todo ello, el Estado
espafol presenta el porcentaje mas elevado de
viviendas vacias de Europa, - un 13,7% frente a
un 8% en Alemania, un 6,3% en Francia o un 1,5%

en los Paises Bajos®-.

Este panorama se completa con una legislacion
que facilita los desalojos, sin tener en cuenta
la situacion econémica o familiar de las personas
afectadas y sin que existan medidas orientadas

a promover un realojo adecuado.

de la UE con mas autopistas y trenes de alta velocidad
por km2.

Esta situacion fue posible gracias al acaparamiento
del 70% del crédito disponible por parte del sector de
la construccion y al sobreendeudamiento de sectores
medios y en situacion de vulnerabilidad. Todo ello en
un contexto de incremento de la liquidez en el ambito
internacional, especialmente tras la entrada en vigor
del euro.

A pesar del incremento de las viviendas disponi-
bles y de la caida de los salarios reales, el precio de
las viviendas lleg0 a triplicarse. Este escenario coinci-
dié con la emergencia de numerosas vulneraciones

de derechos humanos, como la discriminacién de



personas migrantes extracomunitarias interesadas en
alquilar una vivienda, el crecimiento de situaciones de
infravivienda y hacinamiento o el mobbing 0 acoso in-
mobiliario, es decir, el hostigamiento de inquilinos de
renta antigua con el objetivo de que abandonen sus
viviendas''. En 2006, las crecientes dificultades para
acceder a una vivienda fueron denunciadas por mo-
vimientos sociales como V de Vivienda y por el Relator
de Naciones Unidas por el Derecho a la Vivienda, Sr.
Miloon Kothari'.

Con todo, la practica abusiva mas extendida du-
rante el boom inmobiliario fue el sobreendeudamien-
to de las clases medias y de sectores vulnerables para
disponer de una vivienda. Este fendmeno permitié en-
cubrir el notable incremento del precio de las vivien-
das. Durante el decenio 1997-2007, el endeudamiento
paso del 55 al 130% de la renta disponible familiar'™. A
través de cuotas que podfan pagarse en 30, 40 y has-
ta 50 afios, llegd a financiarse Ia totalidad del valor de
las viviendas. Muchas de las condiciones se pactaron
mediante publicidad engafiosa que descartaba es-
cenarios predecibles por parte de expertos financie-
ros como una subida de intereses o el pinchazo de
la burbuja inmobiliaria y por tanto la devaluacion de
las viviendas. Ademas, una parte muy significativa de
los créditos hipotecarios inclufa clausulas de dudosa
legalidad que suponen importantes pérdidas econo-
micas a los deudores hipotecarios'. El repertorio de
practicas abusivas es vasto:

Concesién de “hipotecas crecientes”, que co-

menzaban con cuotas accesibles en funcion de los

ingresos de la unidad familiar y que en poco tiem-
po llegaban a triplicarse;

Inclusion forzosa en las hipotecas de productos

adicionales de cuestionable utilidad, como los

llamados swaps o seguros de desempleo que solo
serfan efectivos cuando la persona desempleada
tuviese previamente un contrato indefinido;

Establecimiento de avales cruzados, a través de

los cuales familiares y amigos con escasos recursos,

Introduccion

pero también personas desconocidas entre si, se

comprometian a responder no sélo por su hipoteca

sino por la hipoteca del resto en caso de impago;

Promocion de “hipotecas puente” que incentiva-

ban el acceso a una vivienda de mejor calidad a tra-

vés de la venta de la vivienda habitual, lo que con el
estallido de la crisis supuso que muchas personas
acabaran doblemente hipotecadas;

Inclusion de “clausulas suelo” que desprotegian

al comprador ante subidas de los intereses pero

les impedian beneficiarse de una disminucion de

los mismos.
Paralelamente, el acceso al mercado de alquiler
continud siendo altamente restrictivo. A la esca-
sez de pisos de alquiler y la ausencia de condiciones
minimas de habitabilidad de muchos de ellos, se su-
maba la imposicion de condiciones de dificil cumpli-
miento como avales de seis meses y hasta de un afio,
contratos laborales indefinidos, y precios igualmente
desorbitados. Las personas migrantes debian ademas
soportar multiples discriminaciones en funcion de su
nacionalidad, origen étnico o ausencia de contratos la-
borales de larga duracion. Estos obstaculos se veian
reforzados por una legislacién de arrendamientos
urbanos que posibilitaba subidas indiscriminadas
de las rentas cada cinco afios, y que ofrecia una pro-
teccion insuficiente a los inquilinos. Todo ello sumado
a la proliferacion de mensajes institucionales y de las
propias entidades financieras segin los cuales el al-
quiler era una forma de malgastar los ahorros.

Este contexto coincidia con un Estado social pre-
cario y con pensiones insuficientes. El sobreendeuda-
miento para la compra de vivienda se convirti¢ asi en
una de la las pocas vias al alcance de los sectores de
ingresos medios y bajos para asegurarse una necesi-

dad de primer orden no solo en el presente sino mas

alla de la edad laboral.
El endeudamiento para acceder a una vivienda se
generalizd entre amplias capas de la poblacion, pero

fue un fendmeno especialmente extendido entre los



2013 | Emergencia habitacional en el estado espanol

sectores de bajos ingresos. La disposicion de empleos
caracterizados por la temporalidad como los vincula-

dos al sector servicios y a la construccion, represen-

Afinales de 2007 estalla en Estados Unidos la crisis de
las llamadas ‘hipotecas basura’. Las consecuencias
se hicieron notar rapidamente en el territorio espafiol.
La subida de las tasas de interés, y la contraccion del
crédito internacional afectaron gravemente al negocio
inmobiliario, sector sobre el cual descansaba la crea-
cion de empleo™.

El aumento del paro en un contexto de sobreen-
deudamiento generalizado se tradujo en crecientes
dificultades para hacer frente al pago de la vivienda.
El desempleo aumentd del 8% en 2007 hasta alcan-
zar un 26,6% durante el segundo trimestre de 2013'¢,
afectando de forma intensa a las personas jovenesy al
colectivo de migrantes. A partir de 2008 y hasta la ac-
tualidad la imposibilidad material de pagar el alquiler
o la hipoteca se convertirfa en un problema de primer
orden para las familias.

La gravedad de la situacion queda reflejada por
los datos que ofrece el Consejo General del Poder
Judicial. Desde 2008 y hasta 2012 se inician 415.117
procedimientos de ejecucion hipotecaria'. El volumen
de desalojos, por su parte, alcanza la cifra de 244.278.
Los datos judiciales presentaban, sin embargo, nume-
rosos defectos. Por un lado, tan sélo a partir de 2013
se empezaria a distinguir entre los desalojos origina-
dos por impago de hipotecas y los ocasionados por
impago del alquiler. De hecho, de los 37.545 desalo-
jos contabilizados de enero hasta el mes de junio de
2013, los desahucios por impago de alquiler ascien-
den a 21.765, practicamente el doble de los originados
en procesos de ejecucion hipotecaria. Y lo que es mas

grave, a dia de hoy la estadistica judicial no discrimina

taba un obstaculo para acceder a una vivienda en al-

quiler. No asi, en cambio, para contratar una hipoteca.

entre los lanzamientos referidos a viviendas habituales
y los que afectan a segundas residencias o a locales
comerciales.

Con el objetivo de diferenciar entre estas problema-
ticas, el Colegio de Registradores de la Propiedad pu-
blicé un informe orientado a valorar el impacto de las
ejecuciones hipotecarias. Segun sus datos, en 2012 se
iniciaron 65.778 ejecuciones que afectaban a personas
fisicas. Un 74,8% se referfa a viviendas habituales. En
las provincias de Madrid, Sevilla y Barcelona el porcen-
taje de ejecuciones que afectaban a vivienda principal
ascendian al 91,1%, 90,7% y 90,5% respectivamente’®,

Esta falta de datos —extensible al conjunto de las
administraciones publicas- hace que la problematica
de los desalojos por impago de alquiler de los colec-
tivos mas vulnerables también continde sin recibir la
atencion necesaria. La informacion oficial, por ejem-
plo, no hace mencién alguna al perfil de personas
afectadas, es decir, a la existencia 0 no de menores
de edad o de personas en situacion de vulnerabilidad,
al nivel de ingresos familiares disponibles o bien a la
adopcion de medidas orientadas a garantizar el realo-
jo adecuado.

Es preciso resaltar que un desalojo, ya sea por eje-
cucion hipotecaria o por impago de alquiler, no afecta
Unicamente a un individuo sino que impacta en toda
la unidad familiar. Esto incluye a menores de edad y a
personas mayores en situacion de dependencia. En el
caso de las ejecuciones hipotecarias, ademas, la pérdi-
da de la vivienda no supone necesariamente la desapa-
ricién de la deuda. Por el contrario, la legislacion espa-

fiola hace posible que ésta pueda persistir de por vida.



Cuando se produjo el estallido de la crisis finan-
ciera, en 2008, las entidades financieras podfan adju-
dicarse la vivienda hipotecada por el 50% del valor de
tasacion a efectos de subasta y proceder al embargo
por el resto de la deuda, mas intereses y costas judi-
Ciales'™. Esto permitia que tras la pérdida de la vivien-
da las personas hipotecadas quedasen gravemente
endeudadas. Esta situacion de endeudamiento trafa
aparejados numerosos inconvenientes. Por un lado, el
embargo de una parte sustancial de la néminay de los
bienes presentes y futuros. Por otro, las desventajas
que la consideracion de moroso supone para acceder
al crédito y para alquilar tanto en el mercado privado
como en el ambito publico.

La imposibilidad de saldar la deuda con la entrega
de la vivienda hipotecada también puede afectar a otras
viviendas y familias. Esto se debe al hecho de que las
entidades financieras, previendo dificultades de cobro
en las hipotecas de alto riesgo, exigieron avales consis-
tentes en la vivienda de algun familiar cercano, un su-
puesto muy frecuente en el caso de padres e hijos.

La negacion de esta situacion de emergencia fue la
reaccion mas comun entre las administraciones publi-
cas®. Ante el creciente deterioro de la situacion abun-
daron los intentos de culpabilizar a las personas afec-

tadas acusandolas de irresponsables y de haber vivido

Ante la indefension de las personas afectadas, en 2009
se cre6 en Barcelona la Plataforma de Afectados por
la Hipoteca (PAH). Su principal consigna era modificar
la legislacion hipotecaria para permitir que la entrega
de la vivienda cancelara la totalidad de la deuda. Ade-
mas de impulsar una campafia por la dacion en pago
retroactiva, las PAH tenian como objetivo conseguir la
autoorganizacion de las personas afectadas, muchas

de ellas devastadas psicolégicamente. Desde un primer

Introduccion

por encima de sus posibilidades. Con el animo de bus-
car una fuga hacia delante también se intent¢ incenti-
var la construccion. En comunidades auténomas como
Catalufia este objetivo se concretd en el impulso de
las Areas Estratégicas Residenciales (ARES) orientadas
a promover la construccion de nuevas viviendas, mu-
chas de ellas en régimen de proteccion oficial. Aunque
esta politica se vio truncada por la recesion, levantd
reparos, desde un primer momento, en los municipios
afectados, ya que no respondia a necesidades habita-
cionales reales y suponia la urbanizacion innecesaria
de areas rurales.

En términos generales, ninguno de los grandes
partidos de ambito estatal promovid, desde el Gobier-
no central, mejoras sustanciales en la situacion de las
personas con hipotecas impagables. Esta situacion se
diferencia de las politicas de emergencia habitacional
adoptadas en Argentina durante la crisis de 2002, o
del caso de Grecia, donde hasta la fecha existe una
moratoria de las ejecuciones hipotecarias?'. La ausen-
cia de medidas significativas en favor de las personas
insolventes contrasta, en cambio, con las ayudas eco-
némicas, entorno a los 167.460 millones de euros, que
desde 2008 se han destinado a rescatar alas entidades

financieras sin exigirles ninguna contraprestacion?2.

momento, sin embargo, resultd evidente que la trans-
formacion del sistema financiero entrafiaria muchas
dificultades. De ahi que estos colectivos incorporaran
a sus reivindicaciones otros objetivos de corto y media-
no plazo: impedir el desalojo de las familias y personas
afectadas, conseguir alternativas de realojo razonables
e impulsar un parque suficiente de alquiler social.

La campafia de visibilizacién de la problematicay a

favor de un cambio normativo se llevd a cabo en dife-
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rentes frentes. Por un lado, las plataformas de afecta-
dos impulsaron la aprobacién de mociones municipa-
les de apoyo a las personas afectadas y a favor de la
dacion en pago. El trabajo con los grupos politicos, por
otra parte, gener¢ importantes respaldos instituciona-
les. Partidos politicos con representacion parlamen-
taria, como Iniciativa per Catalunya Verds y Esquerra
Republicana de Catalunya apoyaron publicamente la
dacion en pago y presentaron diferentes iniciativas le-
gislativas para acabar con el sobreendeudamiento. En
el ambito internacional, la presion ciudadana consiguid
que organismos de Naciones Unidas como la Relatoria
Especial para el Derecho a la Vivienda y el Comité de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (DESC) se
hiciesen eco de las demandas sociales y abogasen pu-
blicamente por una modificacion legal que permitiese
la dacion en pago. Desde estas instancias también se
advirtio a los poderes publicos de la obligacion de pro-
veer alternativas de alojamiento razonables para las
familias afectadas por los desalojos.

Este proceso de sensibilizacién también se exten-
di¢ a los diferentes operadores jurfdicos. En el ambi-
to judicial, la primera resolucion que cuestionaba la
actuacion de las entidades financieras y que abrié el
camino a la dacion en pago se dicto a finales de 2010
por parte de la Audiencia de Navarra?. En septiem-
bre de 2011, la asociacion Jueces para la Democracia
emitio un comunicado de apoyo a la dacion en pago.
Diferentes colegios de abogados y entidades juridicas
también se sumaron a la reivindicacion de una modi-
ficacion legal que permitiese una segunda oportuni-
dad para las personas afectadas tal y como sucede en
otros palises del entorno?*. La urgencia de la reforma
legislativa se vio reforzada por el conocimiento publico
de varios suicidios directamente relacionados con la
incapacidad de hacer frente al pago de la vivienda.

En 2010, ante la reiterada negativa de los parti-
dos mayoritarios a reformar la legislacion hipotecaria,
la PAH junto con el Observatorio DESC, Comisiones
Obreras (CCOO), la Unidn General de Trabajadores

(UGT), la Confederacion de Asociaciones de Vecinos
(CONFAVB) y la Taula del Tercer Sector decidieron im-
pulsar una Iniciativa Legislativa Popular (ILP) con los

siguientes objetivos:

Posibilitar la dacion en pago retroactiva para las vi-
viendas habituales

Establecer una moratoria de los desalojos
Permitir que las personas afectadas permanezcan

en sus viviendas en régimen de alquiler social.

Estas reivindicaciones se referfan a todos los proce-
sos de ejecucion hipotecaria que afectasen la vivien-
da habitual de deudores de buena fe. La propuesta
se hizo publica en noviembre de 2010. No obstante,
los obstaculos planteados por la Mesa del Congreso
de los Diputados y los propios tempos parlamentarios
retrasaron el inicio de la recogida de firmas hasta abril
de 2012, casi dos afios mas tarde.

En enero de 2013, gracias a 3.253 fedatarios que
de forma voluntaria se ofrecieron a recolectar firmas
y a través de numerosas plataformas de afectados,
asociaciones de vecinos, y del movimiento 15-M, la
recogida concluy6 con 1.402.854 firmas de apoyo. El
resultado superd las propias expectativas. No solo
se consiguio triplicar el nimero de firmas necesarias,
sino que permitio fomentar un amplio apoyo social a
la propuesta.

El Partido Popular (PP), ya en el gobierno, mostro
desde un primer momento su oposicion a la ILP y estu-
VO a punto de rechazar su discusion parlamentaria. La
presion social, y el fuerte impacto de la comparecencia
de la representante de la PAH, Ada Colau, ante la Co-
mision de Economia del Congreso de los Diputados,
forzaron la aceptacion a tramite de la ILP.

Mientras el proyecto de ley se discutia en las Cortes,
el partido de gobierno anuncié su voluntad de aprobar
una version rebajada de las demandas contenidas en
la ILP. Como respuesta a lo que se entendia como una
forma de desvirtuar la peticion, la PAH anuncié una
campafia de sefialamientos publicos, no violentos, de

diputados y senadores del partido de gobierno. Distin-



tos dirigentes del PP propusieron criminalizar las ac-
tuaciones de la PAH y de sus portavoces. A pesar del
beligerante discurso gubernamental, numerosos tribu-
nales consideraron que las protestas eran un ejercicio
legitimo de la libertad de expresion y del derecho de
manifestacion. El propio Parlamento Europeo decidié
entregar el premio ciudadano europeo 2013 a la PAH
por su “labor en la defensa de los derechos humanos
en un ambito europeo y transnacional”.

Mientras se producia este debate, el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (TJUE) dictd una senten-
cia en la que decretaba la incompatibilidad entre la
legislacion hipotecaria espafiola y los derechos de los
consumidores y usuarios de servicios bancarios. En
este contexto, el Gobierno aprobd la Ley 1/2013 de 14
de mayo de 2013, de Medidas para reforzar la protec-
cion a los deudores hipotecarios, reestructuracion de
deuda y alquiler social. A pesar del nombre de la ley,
la nueva normativa continuaba sin ofrecer soluciones
efectivas para el grueso de las personas afectadas y
mostraba la resistencia del Gobierno a imponer obli-
gaciones de servicio publico y de interés econémico
general a las entidades financieras.

La dificultad para obtener soluciones habitacio-

nales llevaria a muchas familias a ocupar terrenos

Introduccion

y viviendas infrautilizados. En una buena parte de
casos, las administraciones y los tribunales no tar-
darfan eninstar el desalojo de estas personas. En al-
gunas ocasiones, el propio Tribunal de Estrasburgo
tomarfa cartas en el asunto, dictando medidas cau-
telares en las que ordenaba suspender los lanza-
mientos. El argumento que subyace a las decisiones
del TEDH es que al tratarse de familias sin recursos
con hijos menores de edad, y al no existir una alter-
nativa habitacional adecuada, se estaria ante una si-
tuacion de extrema vulnerabilidad que podria aten-
tar contra la prohibicidn de infligir tratos inhumanos
y degradantes (articulo 3 del Convenio Europeo de
Derechos Humanos) y contra el derecho a una vida
privada y familiar (articulo 8 del Convenio Europeo
de Derechos Humanos)?*. La propia PAH ha legitima-
do estas actuaciones y ha organizado ocupaciones
colectivas de viviendas pertenecientes a entidades
financieras, especialmente de aquellas que han sido
rescatadas con dinero publico®. Es dificil predecir el
desenlace de estas actuaciones. En todo caso, son
una prueba de que, a pesar de los reiterados ata-
ques de que ha sido objeto, el derecho a la vivienda
continla siendo una herramienta viva entre los afec-

tados por su vulneracion.
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NOTAS

José Manuel Naredo, “El modelo inmobiliario espafiol y sus consecuencias’, en Mireia Belil, Jordi Borja y Marcelo Corti (eds.) Ciudades una
ecuacion imposible, Icaria, Barcelona, 2012.

Desde el caso Barcenas a través del cual se investiga el presunto pago de sobresueldos a dirigentes del Partido Popular a través de
donaciones de empresas, muchas de ellas del sector de la construccion, hasta los procesos judiciales vinculados a sobrecostes en
la ejecucion de obras publicas como en la investigacion Palma-Arena, en Baleares, pasando por procesos de corrupcién urbanistica
municipal como el caso Pretoria, en Santa Coloma, o el del Palau de la MUsica en Barcelona. Sobre este tema consultar la contribucién
de Alcaraz Ramos, M., “De la corrupcién urbanistica a la corrupcion de la democracia” en El Estado de Derecho frente a la corrupcion
urbanistica, La Ley, Madrid, 2007.

“Con tan solo el 15% del ingreso publico las administraciones locales tienen que hacer frente a un porcentaje muy elevado de servicios
publicos. En época de locuras inmobiliarias buena parte de este diferencial entre el ingreso y gasto publico se cubria con recursos
procedentes del urbanismo. Estos ingresos se consideraron ordinarios cuando en realidad eran extraordinarios, de tal forma que no se
hicieron provisiones para un posterior ciclo de crisis y caida del mercado inmobiliario”, Javier Burdn, “Los retos de los gobiernos locales y
las politicas de vivienda”, en Governs locals i politiques d'habitatge, Balanc i reptes, Diputacién de Barcelona, 2012, pg. 7. Disponible en:
http://www.diba.cat/c/document_library/get file?uuid=4d572a5b-4ea1-4a49-b6b7-b0f1232942d9&groupld=479934

En lo que concierne al peso mayoritario del alquiler en Espafia, el Censo de edificios y viviendas de 1950 acredita que en ese afio mas
de la mitad del stock de viviendas se encontraba en régimen de alquiler, y este porcentaje alcanzaba cerca del 90% en las grandes
ciudades, como Madrid (94%), Barcelona (95%), Sevilla (90%), o Bilbao (88%). José Manuel Naredo, “El modelo inmobiliario espafiol y sus
consecuencias”, en Belil, M., Borja, J. y Corti, M. (eds.), Ciudades, una ecuacion imposible, op.cit., pp. 65y ss.

Segln datos del Eurostat 2013, en Europa tan solo los paises del este soportan una presencia tan mayoritaria de viviendas en propiedad.
Frente al 83% de viviendas en propiedad de Espafia destaca el caso de Reino Unido, que tras el importante proceso privatizador dispone
de un 70% de viviendas en propiedad, o de Francia con un 62%, y de Alemania con un 53,2%.

Sanchez A. y Plandiura, R, “La provisionalidad del régimen de proteccién de la vivienda publica en Espafia”, Revista Electrénica de
Geograffa y Ciencias Sociales, Barcelona, 2003.

Para consultar datos sobre vivienda en Europa ver: Housing Europe Review. The nuts and bolts of the european social housing system,
CECODHAS Housing Europe, Bélgica, octubre 2011. Disponible en: http://www.housingeurope.eu/www.housingeurope.eu/uploads/file_/
HER%202012%20EN%20web2_1.pdf

Vid. Ministerio del Interior y de Relaciones del Reino, Housing Statistics in the European Union 2010, La Haya, septiembre, 2010.
Disponible en: http://abonneren.rijksoverheid.nl/media/00/66/040531/438/housing statistics_in_the_european_union_2010.pdf

Sobre los impactos ambientales de la politica urbanistica en el litoral, se pueden consultar los informes anuales de Greenpeace,
Destruccion a toda costa.

El crecimiento de la oferta era sistematicamente superior a las viviendas que se requerian para satisfacer la formacién de nuevos
hogares. Entre los afios 1997 y 2007 se crearon 390.000 nuevos hogares anualmente contra 600.000 viviendas.

En 2006 el responsable de vivienda de la Generalitat de Catalunya, Francesc Baltasar, calculé que en Catalufia 10.000 familias se vefan
afectadas por esta problematica.

Las movilizaciones ciudadanas por el derecho a la vivienda comienzan en 2004 y rapidamente logran convocar a miles de personas. Por

su parte, como resultado de la visita en mision oficial el Relator emitié un demoledor informe en el que alertaba de la sobreexposicion
de las familias al crédito hipotecario y calificaba la situacién de emergencia habitacional. En el siguiente capitulo se analizan las
recomendaciones concretas que hizo el Relator al gobierno espafiol.

Desde 1997 hasta 2007 el importe medio de las hipotecas pasé de 50.786€ a 149.007€, y el término medio de las hipotecas aumenté
de 19 a 28 afios. Por su parte, el nimero de hipotecas formalizadas anualmente fue del orden de 822.000€. Vid. Colau, A. y Alemany,
A., Vidas hipotecadas. De la burbuja inmobiliaria al derecho a la vivienda, Angle Editorial, Barcelona, 2012, p. 65. Disponible en: http://
afectadosporlahipoteca.com/wp-content/uploads/2013/01/vidas-hipotecadas.pdf

La Sentencia de 14 de marzo del Tribunal de Justicia de la Unién Europea permitié avances significativos en la judicializacién de las
cldusulas abusivas en los contratos hipotecarios. Algunas resoluciones judiciales, como los autos del juzgado n°50 de Barcelonade 5y 10
de junio de 2013, por ejemplo, declaran la nulidad sobrevenida de los procedimientos de ejecucién hipotecaria debido a la existencia de
cldusulas abusivas. En cualquier caso, la ilegalidad de estas clausulas esta siendo objeto de andlisis en los tribunales. Asi, la sentencia de
la Sala Primera del Tribunal Supremo de 9 mayo de 2013 por la que declara nulas, aungue sin posibilitar la retroactividad, de las clausulas
suelo en contratos hipotecarios si existi6 falta de transparencia. La Sentencia del juzgado n° 2 de lo mercantil de Malaga de 23 de mayo
de 2013, por su parte, no sélo declara nulas estas clausulas sino que obliga a la entidad financiera a restituir los importes cobrados
indebidamente. Con respecto a la nulidad en la contratacion de productos financieros complejos como los “swaps”, ver la sentencia de
la Audiencia Provincial de Sevilla de marzo de 2012.
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“Durante los afios algidos de la burbuja, el peso del sector inmobiliario representaba el 18% del PIB, el 30% si se tienen en cuenta las
actividades econémicas indirectas que proliferaron al amparo de la construccién, y daba trabajo a un 13% de la poblacion, muy por
encima del 6,7% de Alemania y del 8% de Reino Unido, Colau, A. y Alemany, A., Vidas hipotecadas. De la burbuja inmobiliaria al derecho
a la vivienda, op.cit., pp. 35y ss.

Segun el Instituto Nacional de Estadistica (INE), el nimero de personas desempleadas durante el segundo trimestre de 2013 era de 5,9
millones de personas, siendo Andalucia y Catalufia las Comunidades Auténomas mas afectadas. Mas de 1,8 millones de hogares tenfan
a todos sus miembros en paro. Por su parte, los prondsticos de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
para 2014 aumentan la tasa de desocupacion hasta un 27,8%.

Los datos muestran cémo las ejecuciones hipotecarias aumentaron de 25.943 en 2007 a 58.686 en 2008, 93.319 en 2009, 93.636 en
2010, 77.854 en 2011 y 91.622 durante 2012. Ver Ejecuciones Hipotecarias presentadas al Tribunal Superior de Justicia, Impacto de la
crisis en los 6rganos del poder judicial, Consejo General del Poder Judicial, Madrid, 2013.

Vid. Colegio de Registradores de la Propiedad, Bienes Muebles y Mercantiles de Espafia, Impagos hipotecarios de vivienda Madrid, 2012.

Gracias a la presion ciudadana la cantidad por la cual las entidades financieras pueden adjudicarse el inmueble irfa aumentando hasta
llegar a un 70%.

No serfa sino hacia finales de 2008 que el gobierno espafiol comenzarfa a hablar de “crisis”. Sin embargo, en septiembre de 2009, el
presidente de Gobierno José Luis Rodriguez Zapatero insistia en que “lo peor” de la situaciéon econémica ya habfa pasado.

La Ley griega de insolvencia 3869/2010, mas conocida como Ley Katseli, impide a los bancos desahuciar a las familias de su vivienda
si el valor del piso hipotecado no supera los 200.000 euros. Ademas, los beneficiarios de esta moratoria deben cumplir una serie de
requisitos como tener unos ingresos anuales inferiores a 25.000 euros, depdsitos bancarios no superiores a 15.000 euros y probar que
sus ingresos se han reducido al menos un 20% desde 2009. En Argentina, con motivo de la crisis del 2002, el Congreso de la Nacion
sanciono las leyes 25563, 25589 y 25640 que suspendieron las subastas de las viviendas habituales. Posteriormente la ley 25.798 cred
el sistema de refinanciacion hipotecaria, mediante el cual el poder ejecutivo se hizo cargo de las deudas hipotecarias frente al acreedor,
concediendo un plazo de gracia de un afio al deudor, prorrogable si sus condiciones econémicas no hubieran variado.

Ver, El Pafs, Madrid, 11 de septiembre de 2013.

Con posterioridad al auto de la Audiencia Provincial de Navarra se sucedieron distintas sentencias que a través de diversas formulas
hacfan efectiva la cancelacion de la deuda con la entrega de la vivienda. Para consultar las primeras sentencias ver: http://www.
observatoridesc.org/es/sentencias-dacion-hipoteca

En Francia y Alemania, por ejemplo, existen leyes de segunda oportunidad orientadas a resolver el sobreendeudamiento de las personas
fisicas. De tal forma, que tras un perfodo de tiempo de entre 3y 6 afios el deudor de buena fe queda exonerado de sus deudas.

Asf actud el Tribunal de Estrasburgo en dos casos de ocupacion ilegales de viviendas y terrenos publicos en Vallecas y Cafiada Real, en
Madrid, en febrero de 2013. En ambos casos, las familias afectadas tenifan hijos menores de edad, carecian de ingresos y habian solicitado
reiteradamente a la administracion alternativas habitacionales. El TEDH entendié que existia una situacion de extrema vulnerabilidad y,
ante la falta de respuesta suficiente por parte de las autoridades, decidié mantener la medida cautelar.

En octubre de 2013, en Girona, Catalufia, un grupo de familias ocupé un blogue de viviendas vacias propiedad de la SAREB, una entidad
privada constituida con un 45% de capital publico. En un primer momento, el Tribunal ordend parar el desalojo de dos familias con hijos
menores de edad por razones similares a las aducidas en los casos anteriores. El Gobierno, empero, alegd que tolerar las ocupaciones
ponia en riesgo un “interés nacional”y que en este caso sf se habian ofrecido a los afectados alternativas habitacionales (un punto que
no se desprendfa con claridad de su escrito). Al final, el TEDH decidi¢ levantar la medida cautelar.
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LOS COMPROMISO0S JURIDICOS
DEL ESTADO ESPANOL EN
MATERIA DE DERECHO A LA
VIVIENDA Y LA PROHIBICION
DE DESALOJOS ARBITRARIOS




El objetivo de este primer capitulo es recordar de manera breve los prin-
cipales compromisos juridicos adquiridos por el Estado espafiol en ma-
teria de derecho a la vivienda y prohibicion de desalojos forzosos. Asi,
mas alla de delimitar el contenido del derecho a disponer de una vivien-
da digna y adecuada, se abordara el marco normativo de los desalojos
a partir del analisis del derecho a la tutela judicial efectiva y de la obliga-
cidn de realojo adecuado de las victimas.




En el ambito espafiol, se contemplan numerosos derechos y deberes habitacionales en normas de diferente

rango. Tratandose de un Estado compuesto y descentralizado, es posible encontrar distintos niveles de recono-

cimiento: desde la Constitucion y las leyes estatales hasta los Estatutos y leyes autonémicas.

1.1. LOS DERECHOS HABITACIONALES EN EL MARCO CONSTITUCIONAL

La Constitucion espafiola reconoce el derecho a
la vivienda en el articulo 47. Concretamente, este
precepto estipula que:

“Todos los espafioles tienen derecho a una vi-
vienda digna y adecuada. Los poderes publicos
promoverdn las condiciones necesarias y esta-
bleceran las normas pertinentes para hacer
efectivo este derecho, regulando la utilizacion
del suelo de acuerdo al interés general para
impedir la especulacion.

La comunidad participard en las plusvalias

que genere la accién urbanistica”.

Desde el punto de vista subjetivo, el derecho a la
vivienda aparece atribuido por el articulo 47 “a
todos los espafioles”. Sin embargo, la diccién lite-
ral del texto constitucional no es, en si, un obsta-
culo ni para su reconocimiento general a todas
las personas ni para su reconocimiento especifico
a colectivos en especial situacion de desventaja’. Va-
rios Estatutos de Autonomia, de hecho, vinculan la
titularidad de los derechos sociales reconocidos
en sus estatutos a la simple vecindad administrativa
(art. 12 del Estatuto de Autonomia de Andalucia) o
sencillamente “personalidad” (arts. 15.2, 153 y 26

del Estatuto de Autonomia de Catalunya).

El articulo 47 no consagra un simple derecho
particular, desvinculado del habitat en el que se
ejerce. De hecho, impone a los poderes publicos

obligaciones que exceden la dimension individual

del derecho: desde la regulacion del uso del suelo
de acuerdo con el interés general, para impedir la
especulacion, hasta la garantia de la participacion
de la comunidad en las plusvalias generadas por
la accion urbanistica de los entes publicos. Junto a
estas obligaciones, la Constitucion y los Estatutos
de autonomia prevén otros principios rectores y
mandatos en materia habitacional, urbanistica y
de ordenacion del territorio, que incluyen el uso
racional de los recursos, la cohesion social o el de-

ber de promocién de vivienda publica.

La garantia del derecho a la vivienda aparece
vinculada también a la existencia de limites y
vinculos a los derechos patrimoniales®. Estos
limites se expresan en numerosas preceptos que
se reparten en el Titulo de derechos y en el de
la organizacion econémica del Estado. Estas nor-

mas incluyen:

- La funcién social del derecho de propiedad

(articulo 33);

- El sometimiento de la libertad de empresa a las

exigencias de la planificacién (articulo 38),

- La posibilidad de reservar al sector publico re-

cursos o servicios esenciales (articulo 128.2),

- La habilitacion para planificar la actividad eco-

némica general para atender necesidades

colectivas (articulo 131.1),

- La subordinacion de todas las formas de ri-

queza al interés general (articulo 128 CE).
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La funcién social del derecho de propiedad -y |a
prohibicion de ejercicios abusivos del mismo, pre-
vista en el articulo 7.2 del Codigo Civil- opera como
limite y como parte integrante, a la vez, del conte-
nido constitucionalmente protegido. Y de la misma
manera que ha permitido a los poderes publicos

promover politicas de reforma agraria, también los

autoriza a impulsar politicas de reforma urbana
que desarrollen el mandato de igualdad material
recogido en el articulo 9.2 CE y generalicen el de-

recho a la vivienda.

La inclusion del derecho a la vivienda en el Capitu-
lo Il del Titulo | ha llevado a considerarlo, con base en
la jurisprudencia del Tribunal constitucional, un dere-
cho no fundamental. Esta categorizacion tendria que
ver con el sistema especifico de proteccién que le
atribuye el articulo 53.3 de la Constitucion. Concreta-
mente, este precepto establece que: £/ reconocimien-
to, el respeto y la proteccion de los principios reconocidos
en el Capitulo tercero informaran la legislacion positiva, la
prdctica judicial y la actuacion de los poderes publicos”. Y
agrega que: "solo podran ser alegados ante la jurisdiccion
ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que
los desarrollen.

Esta redaccion supone una consentida excepcion
al principio general de que toda la Constitucion tiene
valor normativo, tal como dispone el articulo 9.1. En
términos técnicos, esta excepcionalidad harfa del de-
recho a la vivienda un derecho no fundamental o de
configuracion legislativa, esto es, un derecho inexigible
mientras no hubiera una ley que desarrolle su conte-
nido. Este argumento, sin embargo, es susceptible de

muchas matizaciones.

En primer lugar, porque la propia jurisprudencia

ha reconocido eficacia juridica al articulo 47 CE®.

En segundo lugar, porque numerosos contenidos
del derecho a la vivienda ya se encuentran desarro-
llados por diferentes leyes de ambito estatal y auto-

némico y son susceptibles de tutela jurisdiccional.

En tercer lugar, porque existen otros muchos as-
pectos del derecho que resultan exigibles ante
un tribunal en conexion con otros derechos con-
siderados fundamentales. Asi ocurre, por ejemplo,
con los desalojos arbitrarios, con los supuestos de
discriminacion o de falta de informacion y de parti-
cipacion en el acceso a programas habitacionales,
0 con los casos de abusos contra arrendatarios en
situacion de vulnerabilidad por parte de propieta-

rios, de inmobiliarias o de entidades financieras.

Que no sea posible, en suma, como pretende Ia
reductio ad absurdum clasica, reclamar judicial-
mente una vivienda gratuita de manera incondi-
cional, no quiere decir, que no existan elementos
0 aspectos concretos del derecho alegables ante

los tribunales®.

Desde el punto de vista constitucional, en realidad,
una de las primeras cuestiones es la consideracion del
disfrute de una vivienda digna y adecuada como un
“derecho”. Esta dimension no es menor pues no se tra-
ta de una caracteristica extensible a todos los precep-
tos que componen el Capitulo Ill. Solo algunos de ellos,
en efecto, estan reconocidos como derechos (salud,
cultura, medio ambiente, vivienda, consumidores), lo
que resulta determinante para definir su naturaleza'y
su alcance.

Ningun derecho constitucional puede tener un
contenido vacio o ser considerado una simple férmula
retérica’. Aligual que el resto de derechos, el derecho
a una vivienda digna y adecuada presenta un conte-
nido en parte determinado y en parte determinable,
pero nunca inexistente. Su sola consagracion constitu-
cional, de hecho, comporta el reconocimiento implici-
to de ciertas situaciones que resultarian incompatibles
con su contenido normativo minimo. Asi, por ejemplo,
la falta absoluta de vivienda o la existencia de un alo-
jamiento que no relna las caracteristicas minimas de
decencia, sobre todo cuando ello desnaturalice el con-
tenido de otros principios y derechos constitucionales

0 cuando afecte a colectivos en especial situacion de



Los compromisos juridicos del estado espanol en materia de derecho a la vivienda y la prohibicion de desalojos arbitrarios

vulnerabilidad, como los menores de edad o las per-
sonas con discapacidades graves. Es posible identifi-
car diferentes situaciones en las que la ausencia de
alojamiento o su deficiente garantfa pueden tornar
irreconocibles el contenido de principios y derechos
como la dignidad personal y el libre desarrollo de la
personalidad (articulo 10), la integridad fisica y moral
(articulo 15) la intimidad personal y familiar (articulo
18), el debido proceso (articulo 24) la salud (articulo
45) o la educacion (articulo 27).

La Constitucion hace referencia al derecho a “dis-
frutar” de una vivienda. Esta expresion entrafia el reco-
nocimiento de diversas vias o regimenes juridicos de
ejercicio o de satisfaccion del derecho. Estos regime-
nes no tienen por qué agotarse en la propiedad priva-
da, y bien pueden incluir otras figuras como el arren-
damiento, la cesion de uso, el derecho de superficie o
la propiedad cooperativa o colectiva.

Por otra parte, el articulo 47 de la Constitucion

formula un derecho con unas adjetivaciones explici-

Algunos Estatutos de Autonomia, sobre todo

tras las reformas iniciadas en 2006, también re-

cogen previsiones explicitas relativas al derecho
a la vivienda. A diferencia de la Constitucion, una
parte importante de los Estatutos de Autonomia
recientemente reformados reconoce al derecho
a la vivienda una funcion auténoma como dere-
cho y establece mandatos concretos a los po-
deres publicos bajo la rdbrica de principios rec-
tores. También a diferencia de la Constitucion,
algunos de los nuevos Estatutos otorgan a los
derechos sociales y a los principios sociales,
incluidos los que tienen que ver con la vivienda,
garantias similares a las reconocidas al resto

de derechos.

tas: vivienda digna y adecuada. Estas nociones, como
muchos otros conceptos juridicos, encierran una cier-
ta indeterminacion. Pero estan lejos de ser categorias
retoricas carentes de toda normatividad. La nocion de
“dignidad”, de hecho, ha tenido un cierto desarrollo
jurisprudencial a partir del articulo 10.1 de la Consti-
tucion, y se ha vinculado, entre otras cuestiones, a la
existencia de un minimum invulnerable que todo esta-
tuto juridico debe asegurar®

Este contenido minimo, desde luego, no pue-
de interpretarse de manera abstracta e intemporal.
Debe tener en cuenta, por un lado, las circunstan-
cias personales, familiares, sociales y econémicas de
los sujetos del derecho, y por otro, el contexto en el
que la norma se aplica. Esta concepcion dinamica del
contenido del derecho podria emparentarse con la
nocion de contenido esencial entendida como aquello
que hace reconocible un derecho de acuerdo con la idea
generalmente aceptada de aquél en un determinado

momento historico®.

Las regulaciones mas garantistas en materia de de-
recho a la vivienda son, probablemente, las de los Es-

tatutos de Catalufia y Andalucia.

El articulo 26 del Estatuto catalan, por ejemplo,
reconoce: £/ derecho a acceder a una vivienda digna a
todas las personas que no dispongan de los recursos su-
ficientes, y obliga a los poderes publicos a establecer un
sistema de medidas que garantice este derecho.

Este reconocimiento autdnomo del derecho como
un derecho subjetivo viene complementado por su
consagracion como principio rector en el articulo 47.
Este precepto, de hecho, completa el mandato con-
templado en el articulo 26 y dispone que: Los poderes
publicos deberan facilitar el acceso a la vivienda median-
te la generacion de suelo y la promocion de vivienda pu-
blica y de vivienda protegida, con especial atencion a los

jovenes y los colectivos mds necesitados.
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El Estatuto de Andalucia, por su parte, establece
en su articulo 25 que: Para favorecer el ejercicio del de-
recho constitucional a una vivienda digna y adecuada,
los poderes publicos estan obligados a la promocion
publica de la vivienda, y encomienda a la ley regular
el acceso a la misma en condiciones de igualdad, asf
como las ayudas que lo faciliten.

El articulo 37.22 refuerza estos mandatos y esta-
blece como principio rector de las politicas publicas La
obligacion de usar racionalmente el suelo adoptando
todas las medidas necesarias para evitar la especulacion
vy promoviendo el acceso de los colectivos necesitados a
viviendas protegidas.

El articulo 16 del Estatuto de Autonomia valencia-
no profundiza en los sujetos protegidos. Asi, si bien el
derecho se reconoce a los ciudadanos valencianos, se
estipula El deber legal de establecer ayudas que favo-
rezcan especialmente a los jovenes, las personas sin
medios, las mujeres maltratadas, las personas afecta-
das por discapacidad y aquellas otras en las que estén
Justificadas las ayudas.

Otros Estatutos de Autonomfa, como el de Aragon
0 el de Castilla y Ledn, siguen la sistematica constitu-
cional y regulan directamente el derecho a la vivienda
como un principio rector de las politicas publicas, con
ciertas obligaciones para los poderes publicos. Asi,
el articulo 27 del Estatuto aragonés dispone que Los
poderes publicos de la Comunidad Auténoma promo-
verdn, de forma efectiva, el ejercicio del derecho a una
vivienda digna, facilitando el acceso a ésta en régimen
de propiedad o alquiler, mediante la utilizacion racional
del suelo y la promocion de vivienda publica y protegi-
da, prestando especial atencion a los jovenes y colectivos

mds necesitados.

El articulo 16.14 del Estatuto castellano leonés, por
Su parte, se limita a consagrar el deber de los poderes
publicos de asegurar £/ acceso en condiciones de igual-
dad de todos los castellanos y leoneses a una vivienda
digna mediante la generacion de suelo y la promocion
de vivienda publica y de vivienda protegida, con especial
atencion a los grupos sociales en desventaja.

A diferencia, también, de la Constitucion, los nue-
vos Estatutos no suelen vincular el reconocimiento
del derecho a la vivienda o de principios rectores en
la materia a un régimen de garantias mas débil que el
previsto para el resto de derechos estatutarios.

No es casual, por ejemplo, que el adverbio “solo”,
utilizado en el articulo 53.3 de la Constitucion para de-
terminar la eficacia juridica y las posibilidades de alega-
cion judicial de los principios rectores, haya desapareci-
do en algunos Estatutos de Autonomia, optandose por
una férmula que se compadece mejor con el principio
de aplicacion mas favorable a su plena efectividad.

Concretamente, el articulo 39.3 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia establece que los principios
rectores son exigibles ante la jurisdiccion, de acuerdo,
eso si, con lo que determinen /as leyes y las demds dis-
posiciones que los desarrollan. El articulo 40 del Estatuto
andaluz, por su parte, estipula que podran ser alegados
ante los jueces y tribunales de acuerdo con lo que dispon-
gan las leyes que los desarrollen.

Ambos articulos, en definitiva, sugieren que la ga-
rantfa del derecho a la vivienda sera mayor mientras
mas desarrollado se encuentre por via legal. Pero nin-
guno sostiene que la eventual ausencia de ley com-
portaria per se la inexistencia de un contenido minimo

alegable ante los tribunales.
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La determinacion del contenido constitucional del derecho a una vivienda digna y de otros derechos vinculados con

él tampoco puede desligarse de las previsiones establecidas en el Derecho Internacional de los derechos humanos.

El articulo 10.2 de la Constitucidn, de hecho, estipula que: Las normas relativas a los derechos fundamen-

tales y a las libertades que la Constitucion reconoce se interpretardn de conformidad con la Declaracion Universal

de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las mismas materias ratificados por Espafia.

Asimismo, el articulo 96.1 establece que: /os tratados internacionales validamente celebrados [...] formardn

parte del ordenamiento interno”, de modo que sus disposiciones “s6lo podran ser derogadas, modificadas o suspen-

didas en la forma prevista en los propios tratados o de acuerdo con las normas generales del Derecho internacional.

Una interpretacion garantista de estos preceptos obliga a entender que tanto la Declaracién Univer-

sal como los tratados se convierten en parametro interpretativo de todos los derechos y libertades

contenidos en el Titulo | de la Constitucién, con independencia de cual sea su ubicacién al interior de la

Constituciéon y por tanto de su sistema de garantias'.

2.1. LOS DERECHOS HABITACIONALES Y LA PROHIBICION DE
DESALOJOS EN EL CONVENIO EUROPEO DE DDHH

Un parametro importante para determinar el al-
cance de algunos contenidos del articulo 47 de
la Constitucion y de otros derechos conectados
con él es la jurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos (TEDH), también conoci-
do como Tribunal de Estrasburgo. La funcién del
TEDH, de hecho, es asegurar el cumplimiento del
Convenio Europeo de Derechos Humanos (CEDH)
de 1950. EI CEDH no reconoce el derecho a la vi-
vienda, puesto que basicamente contempla dere-

chos civiles y politicos.

Sin embargo, a partir de los afios ochenta del siglo pa-
sado el TEDH comenzdé a esbozar una “interpretacion
social” de algunos derechos civiles del CEDH y a deri-
var de ellos obligaciones concretas para los Estados.
Estas obligaciones tenian que ver, sobre todo, con la
tutela de colectivos especialmente vulnerables —-como
las familias sin techo, especialmente cuando habia me-
nores- que no podian satisfacer por si mismas los de-

rechos que les correspondian y que no contaban con

suficiente ayuda de los poderes publicos. Esta “inter-
pretacion social” de ciertos derechos civiles permi-
ti6 al TEDH ocuparse de casos que involucraban la
proteccién de la vivienda de manera indirecta, por
conexion con derechos reconocidos en el CEDH.

En materia de desalojos las vias de conexion son
las siguientes. En primer lugar, la existencia del dere-
cho a la tutela judicial efectiva que proteja a las perso-
nas afectadas por érdenes de desahucio. El TEDH ha
detallado este derecho consagrado en el Art.6.1 y Art.

13 CEDH en las siguientes garantias:

° Derecho a un proceso equitativo entendido
como aquél que garantiza la igualdad de las dos
partes en litigio de tal forma que puedan oponer
sus razones, y disponer de los medios juridicos y
del tiempo suficiente para preparar su defensa. En
el caso Lunari c. Italia, de 11 de enero de 2001,
por ejemplo, el TEDH establecié que los procedi-
mientos ejecutivos, caracterizados por su natura-
leza rapida y expeditiva, también estan sometidos

al principio de contradiccion.
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Derecho a un recurso efectivo en el sentido mate-
rial y no solo formal de la tutela judicial. Es decir, en el
caso de los desalojos, la existencia de un recurso juri-
dico que posibilite efectivamente paralizar el desalo-

joy no actuar una vez que éste ya se ha producido.

En este ambito, en segundo término, la conexion
con los derechos civiles se articula en torno al vin-
culo de los desalojos con la vulneracién del dere-
cho al respeto de la vida privada y familiar y al
domicilio articulo 8 CEDH'", con la prohibicién de
tratos inhumanos o degradantes, articulo 3 CEDH,
y con el articulo 1 del Protocolo I, que consagra
el derecho al respeto de los propios bienesy a la
propiedad. Asi, en la sentencia Back c. Finlandia de
2004 el TEDH consagré que las medidas privativas
de la propiedad tenian que perseguir objetivos legi-
timos y a la vez contemplar una equilibrada relacion
de proporcionalidad entre los medios empleados y
la finalidad perseguida.

El Tribunal ha calificado los desalojos como la for-
ma mas extrema de injerencia en el derecho a la pro-
teccion del domicilio. Ademas, el TEDH ha condenado
la ausencia de condiciones minimas de habitabilidad
y la obligacion de proveer un realojo adecuado a par-
tir del derecho a la vida privada y familiar, al domicilio
y a la correspondencia (art. 8) y al derecho a no ser

sometido a tratos inhumanos o degradantes (art.3).

En el caso Ldpez Ostra c. Espafia, de 1994, protegid
de manera indirecta el derecho a la vivienda a tra-
vés del derecho a la vida privada y familiar (articu-
lo 8) en un caso de contaminacion, humo y malos
olores producidos por una planta de tratamiento

de residuos solidos y liquidos.

En Stretch c. Reino Unido, de 2003, sostuvo que la
proteccion de los propios bienes incluia tutelar la
expectativa de un arrendatario de suelo de conti-

nuar el alquiler (articulo 1 del Protocolo n°1).

En el caso Connors c. Reino Unido, de 2004, sos-

tuvo que el desalojo del demandante no habia

respetado las garantias del debido proceso, al no
ofrecer una justificacion adecuada de la injerencia

publica en el hogary la vida familiar (articulo 8).

En Moldovan y otros c. Rumania, de 2005, considerd
que las condiciones de vida de los demandantes, in-
cluidas las habitacionales, y la discriminacion racial
de la que habian sido objeto por parte de las au-
toridades publicas, constituian un quebranto de su
dignidad humana por la humillacién y degradacion

que les habfan provocado (articulos 3, 6.1, 8 y 14).

En McCann c. Reino Unido, de 2008, sostuvo por fin
que el beneficiario de una vivienda social no podia
verse privado de su derecho sin intervencion judi-
cial, ya que el derecho al alojamiento debia conside-
rarse como una “propiedad” protegida no solo en
Su aspecto sustantivo, por su vinculo con el articulo
1 del Protocolo Adicional, sino también en su aspec-

to procesal, por su relacion con el articulo 6.1.

En materia de prohibicidn de desalojos arbitrarios
esta jurisprudencia consagra las siguientes lineas de

actuacion por parte de los poderes publicos:

No podra haber injerencia de la autoridad publica
en el domicilio si no se trata de una medida ne-
cesaria para la seguridad nacional, la seguridad
publica, el bienestar econémico del pais, la defen-
sa del orden y la prevencion del delito, la protec-
cion de la salud o de la moral, o la proteccion de

los derechos y las libertades de los demas.

El Estado debe justificar si existe una situacion
de imperiosa necesidad que justifique la ex-
trema injerencia en el derecho a la vida privada y
familiar que supone un desalojo. Se trata, pues,
de dilucidar si los perjuicios que suponen la reali-
zacion de un lanzamiento son proporcionales al

objetivo que persigue.

Obligacion de que las administraciones publicas
garanticen el realojo adecuado de las personas

afectadas por desalojos. Esto significa proveer un
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lugar permanente y acorde a las necesidades con-
cretas de las personas afectadas. El realojo en casa
de familiares o en albergues, por lo tanto, no resulta
acorde a derecho, especialmente cuando se trata

de colectivos vulnerables. En este sentido, resultan

Otro de los tratados internacionales de referencia
en materia de derechos habitacionales es la Car-
ta Social Europea (CSE). En su version original de
1961, la CSE no hacia mencion alguna a las cues-
tiones habitacionales. En la version revisada de
1996, en cambio, incorpord numerosos derechos
ligados a la proteccion contra la pobreza y la ex-
clusion social y al propio derecho a la vivienda. De
manera especifica, el articulo 31 de la Carta revi-
sada compromete a los estados partes a adoptar
medidas destinadas:

“1. A favorecer el acceso a la vivienda de un

nivel suficiente; 2. A prevenir y paliar la situa-

cion de carencia de hogar con vistas a eli-

minar progresivamente dicha situacion; 3. A

hacer asequible el precio de las viviendas a

las personas que no dispongan de recursos

suficientes”.

El 6rgano encargado de velar por el cumplimiento de
la CSE es el Comité Europeo de Derechos Sociales
(CEDS). El Estado espafiol no ha ratificado la version
revisada de la CSE ni el Protocolo que permite la pre-
sentacion de quejas colectivas. Sin embargo, la “juris-
prudencia” que el Comité ha ido desarrollando en re-
lacion con el articulo 31y con otros articulos de la CSE
que podrian afectar al derecho a la vivienda (como la
proteccion de la vida familiar) deberfa ser un criterio
util a la hora de determinar el alcance, no solo del
articulo 47, sino de otros derechos constituciona-

les que también podrian guardar alguna conexion con

de especial interés las tres medidas cautelares
contra el Estado espafiol con el objetivo de impe-
dir desalojos de personas en situacion de vulne-
rabilidad ante la ausencia de medidas orientadas a

garantizar un realojo adecuado’.

el mismo, como el derecho a la igualdad (articulo 14),
al libre desarrollo de la personalidad (articulo 10), a la
intimidad personal y familiar (articulo 18) o a la integri-
dad fisica (articulo 15)".

Asi, a partir del redactado de la Carta Social Euro-
pea Revisada, de los distintos casos resueltos a través
del procedimiento de reclamaciones colectivas y de los
informes estatales, el CEDS ha concretado las siguien-

tes obligaciones publicas en materia de vivienda14:

Promover el acceso a una vivienda adecuada.
Esto se refiere tanto a las condiciones fisicas en
términos de higiene y salud, como al hecho de evi-
tar la sobreocupaciony la seguridad en la tenencia.
El CEDS afiade que estas condiciones son exigibles
alas construcciones nuevas y al resto. En este sen-
tido, el Comité ha expresado que el derecho a la
vivienda incluye también la obligacion de planificar

resultados y su concrecion en el tiempo™.

Atencidn de las personas sin hogar. £l CEDS con-
sidera que una persona sin techo es cualquier indi-
viduo que carece juridicamente de una vivienda o
de algun otro recurso habitacional adecuado. Para
evitar el sinhogarismo es preciso adoptar medidas
reactivas pero también preventivas, que incluyen
tanto la provisidn de viviendas como medidas

destinadas a evitar la pérdida de vivienda.

Garantizar la accesibilidad econdmica a la vi-
vienda. Segun el CEDS una vivienda es accesible
econdmicamente cuando la unidad familiar puede

pagar los costes iniciales (fianza), el alquiler o hipo-
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teca y demas gastos habitacionales (suministros,
mantenimiento, gestion) a largo plazo, a la vez que
puede mantener un nivel de vida minimo definido
a partir de la sociedad en que se encuentre’®. Con
el animo de cumplir este objetivo los Estados tie-
nen la obligacion de proveer viviendas sociales e
instaurar prestaciones de vivienda destinadas a los

sectores de menores recursos'’.

De la jurisprudencia del CEDS pueden extraerse, en

realidad, varios corolarios:

Los Estados no pueden reclamar una discrecionalidad

absoluta a la hora de desarrollar sus politicas publicas

Tampoco pueden ampararse de manera abstrac-
ta, para justificar sus incumplimientos, en la coyun-

tura econédmica o fiscal.

Los Estados no solo estan obligados a poner cier-

El reconocimiento del derecho a la vivienda ade-
cuada también esta presente en varios instru-

mentos de Naciones Unidas.

La Declaracion Universal de Derechos Humanos de
1948, en su articulo 25, declara: Toda persona tiene
derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi
como a su familia, la salud y el bienestar, y en especial la
alimentacion, el vestido, la vivienda, la asistencia médica y
los servicios sociales necesarios.

El derecho a la vivienda también esta reconocido
en el articulo 11 del Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales (PIDESC). Dicho arti-
culo contempla: £/ derecho de toda persona a un nivel de
vida adecuado para si' y su familia, incluso alimentacion,
vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de
las condiciones de existencia.

Asimismo, establece la obligacion estatal de dedi-

car el maximo de recursos disponibles, de forma que

tos medios al servicio de la satisfaccion del dere-
cho a la vivienda sino también a generar resulta-

dos razonables, susceptibles de control ulterior.

Dicho control de razonabilidad puede realizarse
a partir de diferentes elementos:
Los avances efectivos en la satisfaccion del dere-
cho, acordes con las necesidades de la poblacion;
La incursion en retrocesos injustificados, sobre
todo cuando hubiera medidas alternativas me-
nos lesivas para el disfrute del derecho;
La prevision de respuestas adecuadas para
los diferentes grupos sociales, pero sobre
todo para los colectivos en mayor situacion de
vulnerabilidad;
La fijacion de plazos de cumplimiento razona-
bles de las politicas previstas, que no desactiven

la eficacia del derecho.

los poderes publicos garanticen de forma progresiva
(art. 2.1) y no discriminatoria (art. 2.2) la satisfaccion de
los derechos comprendidos en el Pacto. La determina-
cion del alcance concreto de los articulos del PIDESC ha
sido encomendada al Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (DESC) de Naciones Unidas.

Para ello, el Comité ha emitido diversas Observa-
ciones Generales (OG). Las OG del Comité DESC que
desarrollan de manera especifica el contenido del de-
recho a una vivienda adecuada recogido en el articulo
11 del PIDESC son dos: la OG n° 4, en la cual se es-
tablecen los diferentes componentes que definen el
caracter "adecuado” de una vivienda, y la OG n°® 7 que
analiza la prohibicion de desalojos forzosos como uno
de los elementos integrantes del derecho a una vivien-
da. Junto a estas OG, existen otras estrechamente li-
gadas a la reivindicacion de derechos habitacionales.
Asi, por ejemplo, la OG n° 3, referida a las obligaciones

concretas de los Estados parte.
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EL CONTENIDO BASICO DEL DERECHO A UNA VIVIENDA ADECUADA

Al igual que el Comité Europeo de Derechos Sociales, el Comité DESC ha pormenorizado en su OG

n° 4 algunos de los elementos que definirian el caracter “adecuado” de una vivienda:'®

Seguridad juridica en la tenencia. Los ocupantes del inmueble deben disfrutar de un régimen de
tenencia que les otorgue una permanencia segura en el mismo. Este estatuto de seguridad no tiene
por qué coincidir con el régimen de propiedad privada. Por el contrario, este régimen se ha mostrado
con frecuencia incapaz de garantizar el acceso generalizado de la poblacion a una vivienda adecuada.
Otras formas de tenencia idoneas para garantizar la seguridad juridica en la tenencia pueden ser, de

hecho, la propiedad cooperativa o social, el alquiler, el usufructo, la cesion de uso, etcétera.

Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructuras. Un alojamiento ade-
cuado debe asimismo contener ciertos servicios indispensables para la salud, la seguridad, la
comodidad y la nutricion. Asi, el acceso al agua potable, alcantarillado, recoleccion de basura,
electricidad, calefaccion -cuando fuera necesario- ventilacion y energia para cocinar. Se trata,
igualmente, de que el hogar disponga de determinados equipamientos comunitarios, como ser-
vicios de bomberos y ambulancias en casos de emergencia, y de los transportes publicos y ca-
rreteras necesarios posibilitando el acceso a otros recursos basicos para el desarrollo personal

como por ejemplo escuelas, centros de salud o puestos de trabajo.

Gastos soportables. Los costes que supone tanto acceder a una vivienda digna como mante-
nerla no tienen que impedir la satisfaccion de otras necesidades basicas. En principio, ninguna

persona deberfa dedicar mas del 30% de sus ingresos a la satisfaccion del derecho a la vivienda.
Habitabilidad. El hogar debe disfrutar de condiciones de higiene, salubridad, y seguridad.

Accesibilidad. Los lugares de alojamiento deben ser accesibles para todas las personas, espe-
cialmente para colectivos en situacion de vulnerabilidad fisica como las personas mayores o las
personas con discapacidades o con funciones diferentes. Asi, por ejemplo, para una persona
con limitaciones motrices, una vivienda adecuada debe incorporar rampas de acceso, espacios

adecuados para la circulacion en sillas de ruedas, etcétera.

Ubicacion. La adecuacion de una vivienda incluye también el hecho de que se encuentre situada
en un lugar desde donde acceder a puestos de trabajo, escuelas o centros de saludy, sobre todo,
en emplazamientos que no pongan en peligro el goce de otros derechos como la salud, la vida
familiar y la intimidad. Estos elementos deben tenerse especialmente en cuenta en casos de per-
sonas afectadas por realojos. Una vivienda situada lo mas cerca posible del entorno de la perso-

na realojada constituye un elemento central del caracter adecuado de la prestacion en cuestion.

Adecuacidn cultural. Al igual que todos los derechos sociales, el derecho a la vivienda comprende
tanto elementos generalizables, vinculados a las necesidades comunes de las personas, como ele-
mentos diferenciados, relacionados con los contextos culturales en los que resultan garantizados.
Como consecuencia, las politicas de vivienda, la distribucion del hogar, y los materiales empleados

deben tener en cuenta las formas de vida y de sustento de los beneficiarios del derecho.
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EL DERECHO A UNA VIVIENDA ADECUADA

Y LA PROHIBICION DE DESALOJOS FORZOSOS
La OG n° 7 del Comité DESC, por su parte, dispone que el derecho a una vivienda adecuada pre-
visto en el articulo 11.1 del PIDESC también comprende la prohibicion de desalojos forzosos, esto
es, aquellos de aquellos que obligan a personas, familias 0 comunidades a abandonar sus hogares
y tierras, de forma permanente o provisional, sin ofrecerles medios apropiados de proteccion legal
o de otra indole, ni permitirles su acceso a ellos.

El Comité DESC ha sostenido que los desalojos forzados sélo pueden justificarse en circunstan-
cias excepcionales y de conformidad con los principios pertinentes del Derecho Internacional. Entre

las actividades que podrian constituir “circunstancias excepcionales” cabe mencionar las siguientes':
Declaraciones, ataques o tratos racistas o discriminatorios de un arrendatario o residente contra otro;
La destruccion injustificable de bienes de alquiler;

La persistente morosidad en el pago del alquiler, siempre que se haya demostrado la capacidad
de pago del arrendatario y que no medie el incumplimiento de los deberes del propietario en

cuanto a la habitabilidad de la viviends;
Una persistente conducta antisocial que atente contra la sanidad o la seguridad publicas;

Una conducta claramente delictiva, tipificada por la ley, que constituya una amenaza para los

derechos ajenos;
La ocupacion ilicita de una propiedad que esté habitada en el momento de la ocupacion;
La ocupacioén de tierras o viviendas por una potencia ocupante

Para ser legal, el desalojo debe llevarse a cabo de acuerdo a una legislacion compatible con las nor-
mas internacionales de derechos humanos. EI Comité DESC ha establecido una serie de derechos

que deben respetarse en casos de desalojo:
Derecho a disponer de recursos juridicos apropiados.

Derecho a que se adopten medidas adecuadas para impedir toda forma de discriminacion a

que el desalojo pueda dar lugar.

Derecho a que se estudien, conjuntamente con las personas afectados, todas las posibilida-

des que permitan evitar, o cuando menos, minimizar la necesidad de recurrir a la fuerza.
Derecho a la debida indemnizacidn en caso de ser privados de bienes personales inmuebles.

Derecho a contar con las debidas garantias procesales, entre ellas: a) disponer de una auténti-
ca oportunidad procesal para que se consulte a las personas afectadas; b) disponer de un plazo
suficiente y razonable de notificacion a todas las personas afectadas con antelacion a la fecha
prevista para el desalojo; ¢) facilitar a todos los interesados, en un plazo razonable, informacion
relativa a los desalojos previstos vy, en su caso, a los fines a que se destinan las tierras o vivien-

das; d) contar con la presencia de funcionarios del gobierno especialmente cuando éste afecte
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a grupos de personas; e) identificacion exacta de todas las personas que efectlan el desalojo;
) que el desalojo no se produzca cuando haga mal tiempo o de noche, salvo que las personas
afectadas lo permitan expresamente; g) ofrecer recursos juridicos a los afectados; h) garantizar

la asistencia juridica a quienes necesiten pedir reparacion ante los tribunales.

Derecho a que se proporcione otra vivienda, reasentamiento, o acceso a tierras producti-
vas, segun el caso, si las personas no disponen de recursos economicos suficientes. Concre-
tamente, el Comité subraya que "los desalojos no pueden resultar en la constitucién de
individuos sin vivienda o vulnerables a la violacién de otros derechos humanos".
El creciente desplazamiento forzoso de personas con motivo de proyectos de desarrollo motivo la
redaccion por parte de la Relatorfa Especial de Vivienda de Naciones Unidas para el Derecho a la
Vivienda de una normativa especifica. Estos principios se encuentran incorporados en el informe
anual 2006 y recogen los procedimientos a seguir en caso de desalojos forzosos con motivo de
proyectos de desarrollo como construccion de presas, embellecimiento de ciudades, preparacion

de acontecimientos internacionales.?® Entre las medidas a seguir se incluye:

La obligacion de que las autoridades publicas realicen evaluaciones de impacto, en especial

sobre colectivos en situacion de vulnerabilidad.
El deber de compensar justamente a las personas afectadas.

El control de los poderes privados para que sus actuaciones no incrementen la vulnerabi-

lidad de los grupos empobrecidos.

LA TIPOLOGIA DE LAS OBLIGACIONES DE LOS ESTADOS

EN MATERIA DE DERECHOS HABITACIONALES Y DESALOJOS
Al igual que ocurre con la jurisprudencia del TEDH o del Comité Europeo de Derechos Sociales, el
Comité DESC también ha establecido algunas obligaciones concretas que los Estados adquieren en
materia de vivienda al ratificar el PIDESC. Segun la OG n° 3, estas obligaciones serfan basicamente

de tres tipos: a) de respetar, b) de proteger y c) de satisfacer positivamente el derecho.

Las obligaciones de respetar encierran obligaciones negativas, de no hacer, esto es, de no in-
tervenir de manera arbitraria en el disfrute del derecho. Asi, seglin el Comité, serian obligaciones
de respeto no emprender politicas deliberadamente regresivas que empeoren las condicio-
nes habitacionales existentes, no impulsar desalojos arbitrarios 0 no promover construcciones

inseguras o en lugares protegidos.

Las obligaciones de proteger estarian dirigidas a impedir interferencias arbitrarias en el disfrute
del derecho a la vivienda por parte de terceros. Este seria el caso, por ejemplo, de la sancién o
prohibicién de abusos provenientes de particulares como arrendadores, agencias inmobi-
liarias, constructores o entidades financieras. Naturalmente, no todos los particulares vincu-
lados al suministro de recursos habitacionales se encuentran igualmente vinculados al respeto

de los derechos contenidos en el PIDESC. Un principio elemental en materia de derechos es que
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quienes ocupan una situacién de mayor poder o de primacia en el mercado tienen mayo-
res deberes de responsabilidad. En materia de desalojos, por tanto, no puede otorgarse igual
tratamiento al desahucio promovido por un pequefio propietario que al desalojo impulsado por
entidades financieras. Las medidas que vinculen a personas y grupos privados respecto de los

derechos habitacionales deben tener en cuenta su capacidad, recursos e influencias.

Las obligaciones de satisfacer, por fin, serian aquellas medidas dirigidas a hacer efectivo, de manera
positiva, el contenido del derecho a una vivienda adecuada. Este serfa el caso, por ejemplo, de la obli-
gacion de garantizar a los destinatarios de prestaciones habitacionales derechos de informa-
cioén y participacion en los planes y programas de vivienda, es decir, en la definicion del contenido
mismo del derecho; de la obligaciéon de promover viviendas publicas o sociales asequibles.
Segun la OG n° 3, muchas de estas obligaciones, como la garantia del contenido basico del derecho,
son de caracter inmediato y resultan directamente exigibles ante los poderes publicos. Otras, en cam-
bio, estan supeditadas al principio de progresividad establecido en el art. 2.1. Sin embargo, que la sa-
tisfaccion del derecho a la vivienda pueda ser progresiva, no debe entenderse como una autorizacion
para la postergacion sin limite del cumplimiento de las obligaciones estatales en materia de vivienda.

Por el contrario, los poderes publicos deben demostrar:
que estan realizando el maximo de esfuerzos (legislativos, administrativos, econémicos);

hasta el maximo de recursos disponibles (humanos, financieros, tecnoldgicos, informativos,

econdmicos);
para satisfacer el derecho en cuestion;

identificando y dando prioridad a los casos mas urgentes y a los colectivos en mayor situacion

de vulnerabilidad.

Segun el Comité DESC esta obligacion de otorgar prioridad a las personas en mayor situacion de
vulnerabilidad regiria especialmente en situaciones de crisis econdmica, de recesion o de falta de
disposicion de recursos por motivo de politicas de ajuste estructural.

La utilizacion de estos estandares por parte de los tribunales internos es una practica cada vez
mas frecuente en el derecho comparado?’. En el caso espafiol no ha sido asi. El Tribunal Constitu-
cional se ha mostrado reacio a la hora de utilizar las OG del Comité DESC para determinar el alcance
de derechos constitucionales??. Sin embargo, existen numerosos argumentos que justificarian una

actitud mas garantista en la materia.
El PIDESC fue ratificado por Espafia en 1977y forma parte, por tanto, del ordenamiento interno.

Espafia ha sido uno de los primeros paises en ratificar el Protocolo Facultativo que, desde mayo
de 2013, permite la presentacion de quejas colectivas por vulneraciones al PIDESC. Esta ratifica-

Cidn supone una aceptacion explicita de la funcion de control y de la doctrina del Comité DESCy

serfa incongruente con su desconocimiento en el ambito interno.

Hay diferentes 6rganos autondmicos como los consejos consultivos?y, sobre todo, las defenso-

rias del pueblo, que ya han invocado las OG del Comité DESC?.
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El PIDESC, en todo caso, no es el uUnico tratado que
tutela derechos habitacionales. El propio Pacto Inter-
nacional de Derechos Civiles y Politicos de 1966 (PI-
DCP) consagra derechos especialmente relevantes en
casos de desalojo. Esta conexion se da basicamente a
través de la inviolabilidad del domicilio que contem-
pla el articulo 17 del PIDCP, y de las garantias proce-
sales que deben estar a disposicion de las personas
afectadas por procedimientos de desalojo, las cuales
emanan del articulo 14 del PICDP sobre “"derecho a un
juicio imparcial y a la igualdad ante los tribunales”.

El 6rgano encargado de supervisar el cumplimien-
to del PIDCP es el Comité de Derechos Humanos
(CDH). Aligual que el Comité DESC, el CDH elabora Ob-
servaciones Generales con el objetivo de concretar las
prescripciones del PIDCP.

En su OG n® 16, y a efectos de evitar injerencias
arbitrarias o ilegales, el CDH define el domicilio como
“el lugar en el que una persona reside habitualmente”.
Asimismo, impone a los Estados miembros una serie

de obligaciones:

Que el legislador determine las circunstancias “ex-
cepcionales” en que pueda darse lugar a la injeren-
Cia y su adecuacion en todo caso a los estandares

del Pacto.

La obligacion de recoger las demandas contra viola-
ciones a la inviolabilidad del domicilio y las acciones

estatales que se hanllevado a cabo para remediarlas.

Respecto al derecho a la tutela judicial efectiva en
general y por consiguiente también de las personas
afectadas por procesos de desalojo es preciso atender
a la OG n°31 sobre la naturaleza de las obligaciones
jurfdicas de los Estados (articulo 2 del PIDCP)y ala OG
n° 32 al articulo 14 del PIDCP relativa al derecho a un
juicio imparcialy a la igualdad ante los tribunales y cor-

tes de justicia.

En particular, el Comité determina las condiciones
para garantizar la igualdad entre las partes y para pro-
veer garantias judiciales que mas alla de su existencia
formal supongan medidas efectivas de defensa. Entre
otras cuestiones el Comité entiende que las personas

tienen que:

Disponer de recursos accesibles y efectivos para

denunciar las violaciones de derechos.

Poder exigir medidas provisionales para que

cese la violacion del derecho.

Tener garantizado el acceso a los tribunales y a los
medios procesales oportunos para defenderse.
Esto significa entre otras cuestiones la posibilidad
de apelar la decision judicial, el derecho a disponer
de una asistencia letrada y en general de las condi-
ciones necesarias para que no se produzca una
desventaja para el demandado. En Dudko c. Aus-
tralia de 2007, por ejemplo, el CDH cuestiona que el
acusado no pueda defenderse durante la audiencia
por medio de su abogado mientras que el abogado

de la fiscalia del Estado sf esta presente.

Poder conocery tener la posibilidad de oponerse a
las pruebas y los argumentos que presente la par-
te contraria. En el caso Jansen-Gielen c. los Paises
Bajos, de 2012, parrafo 8.2, por ejemplo, el Comité
establece que Al no existir la garantia de la igualdad
de condiciones entre las partes respecto de la presen-
tacion de pruebas para los fines de la vista del caso se
ha cometido una violacion del pdrrafo 1 del articulo
14 del Pacto.

Ademas, las administraciones publicas deberan apor-
tar informacion acerca de los obstaculos y dificultades
que en la practica tienen los recursos judiciales y que

menguan su efectividad.
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El derecho internacional de los derechos humanos no es la Unica fuente de interpretacion del articulo 47 de la
Constitucién espafiola y del resto de derechos relevantes en materia de vivienda.

El articulo 93 de la Constitucién establece que: Mediante ley orgdnica se podrd autorizar la celebracion de
tratados por los que se atribuya a una organizacion o institucion internacional el ejercicio de competencias deriva-
das de la Constitucion”. Asimismo, encomienda a “las Cortes Generales o al Gobierno, segtn los casos, la garantia
del cumplimiento de estos tratados y de las resoluciones emanadas de los organismos internacionales o supranacio-
nales titulares de la cesion.

Este articulo es Ia fuente de las obligaciones que el derecho de la Unién Europea (UE) impone al Es-
tado espaiiol. En materia habitacional, estas obligaciones se ejercen de manera indirecta. Las competencias
en materia de vivienda corresponden fundamentalmente a los Estados y las politicas habitacionales de cada
pais dependen, por tanto, de su particular concepcién del Estado social y de los derechos.

Sin disponer de atribuciones especificas en materia habitacional, la UE ha tenido un peso importante en el
desarrollo del derecho constitucional a disfrutar de una vivienda digna. No obstante, a diferencia de lo que ocu-
rre con el derecho internacional de los derechos humanos, los compromisos que la UE impone en materia de

vivienda vienen marcados por una tension.

a) Existen una serie de compromisos provenientes de la UE potencialmente garantistas. Estos compro-
misos estan vinculados al desarrollo de competencias comunitarias de ambito social estrechamente ligadas
a los derechos habitacionales. Este es el caso de materias como la cohesion social y territorial, Ia renovacion
urbana, la mejora de eficiencia energética de los edificios, la proteccion de los consumidores, las cuestiones

medioambientales o la lucha contra la exclusion o la discriminacién.

b) Junto a estos, la UE impone otros compromisos que tienen un impacto restrictivo en la garantia del
derecho alavivienda y de los derechos sociales en general. Estos compromisos tienen que ver con la pro-
mocion de la libre competencia, el fomento de la libertad de capitales, servicios y mercancias, y con la presion

para la eliminacion del déficit y de la deuda publica sobre los paises de la eurozona.

3.1. LOS DERECHOS HABITACIONALES EN LA CARTA DE NIZA
Y EN ALGUNAS DIRECTIVAS EUROPEAS

En virtud de los titulos de ambito social se proclamdé en 2000 la Carta de Derechos Fundamentales de la

Unién Europea, conocida como Carta de Niza. En su articulo 32.3, este instrumento establece que:

“la Unidn reconoce y respeta el derecho a una ayuda social y a una ayuda a la vivienda para garantizar

una existencia digna a toda persona que no disponga de recursos suficientes”
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Ademas, la Carta reconoce derechos igualmente vincula-
dos a los derechos habitacionales como la proteccién de
los consumidores (articulo 38), el derecho a la proteccion
de la vida familiar (articulo 33) y el derecho de acceso a
los servicios de interés econémico general (articulo 36).

En diciembre de 2009, con la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, la Carta adquirié el mismo carac-
ter jurfdico vinculante que los Tratados. A tal efecto, la
Carta fue enmendada y proclamada por segunda vez
en diciembre de 2007.

A partir de las competencias mencionadas tam-
bién se han dictado diferentes directivas que permiten

proteger derechos habitacionales:

Directiva 93/13/CEE, de 5 de abril de 1993, so-
bre clausulas abusivas en contratos celebrados
con consumidores. Esta directiva resulta de es-
pecial interés en el ambito de la concesion de cré-
ditos y otros productos financieros vinculados a la
adquisicion de una vivienda. La norma comunitaria
define las clausulas abusivas como aquellas que
han sido redactadas previamente, sin que el
consumidor haya podido influir sobre su con-
tenido y que actien en detrimento suyo (art.3).
Ademas, correspondera al profesional acreditar
que la clausula no es abusiva. Estas clausulas no
vincularan al consumidor. La norma comunitaria
fue transpuesta al ordenamiento espafiol a través
de la Ley 7/1998, de 13 de abril, sobre condiciones
generales de la contratacion. Entre otras cuestio-
nes la ley espafiola establece la competencia del
juez para interpretar la nulidad de una clausula en
concreto y como esta nulidad se aplica o no a la
totalidad del contrato. No obstante, el legislador
espafiol posibilita que “clausulas ilegibles, ambi-
guas, oscuras e incomprensibles sean efectivas si
han sido expresamente aceptadas por escrito por
el adherente”. Esta confusion fue aclarada a través
de la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién

Europea de 14 de marzo de 2013.

Directiva 2000/43 aprobada el 29 de junio de

2000, relativa a la aplicacién del principio de
igualdad de trato entre las personas, indepen-
dientemente de su origen racial o étnico, consa-
gra la inversidn de la causa de la prueba en su-
puestos de posible discriminacién. En virtud del
mismo, es la parte acusada de discriminar quien
tiene que probar que no ha habido desigualdad de
trato y no la presunta victima. Asimismo, la Direc-
tiva exige la adopcion de sanciones y de medidas
de proteccion contra posibles represalias hacia las
personas que hayan denunciado la discriminacion.
Este principio se ha empleado especialmente en
el ambito de la vivienda por su relevancia en la lu-
cha contra fendmenos como el mobbing o acoso
inmobiliario. Este es el caso por ejemplo de la Ley
Catalana Ley 18/2007, de 28 de diciembre, del de-

recho a la vivienda en sus articulos 45 y 47.

La Directiva 2001/42, de 27 de junio de 2001, re-
lativa a la evaluacién ambiental de determina-
dos planos y proyectos. Esta norma, traspuesta al
ordenamiento espafiol con cierto retraso, a través
de la Ley 9/2006 sobre evaluacion de los efectos
de determinados planes, se suma a la Directiva
85/337 de 1985 relativa a las repercusiones de
determinados proyectos publicos y privados en el
medio ambiente. En concreto, la directiva instau-
ra la obligacion de realizar una “evaluacion am-
biental estratégica” antes de iniciar la formula-
cion del plan urbanistico o de la construccion de

gue se trate.

Propuesta de Directiva de 31 de marzo 2011 so-
bre los contratos de crédito para bienes inmue-
bles de uso residencial. La futura directiva procu-
ra promover un funcionamiento mas responsable
y una cierta armonizacion en el seno de la UE del
sector financiero. En particular, la propuesta busca
facilitar el acceso a la informacion de los consumi-
dores y evitar su sobreendeudamiento a través de
una evaluacion de la solvencia previa a la conce-

sion del crédito. A su vez, la propuesta de directiva
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esta orientada prevenir el inicio de procedimientos
de ejecucion hipotecaria y pretende limitar los in-
tereses de demora, en principio a un maximo de 3
veces el precio del dinero. La dacion de la vivienda
en pago de la deuda, no obstante, parece que con-
tinuara siendo una condicion vinculada al acuer-
do previo entre las partes. El dictamen del Comité
Econdmico y Social Europeo (CESE) sobre la pro-
puesta sugiere que sea el prestatario quien asuma
el impago cuando la evaluacion de la solvencia del
consumidor haya sido “mediocre”. Finalmente, el
redactado actual otorga a los tribunales la capaci-
dad de suspender cautelarmente un desahucio si

el afectado denuncia clausulas abusivas.

Ademas de las directivas existen diversos documentos
en los que se consagran significativos avances en ma-
teria de derecho a la vivienda. Este es el caso, por un
lado, de la “Carta Europea de la Vivienda” aprobada
en 2006 por el Intergrupo de politica urbana y vivienda
del Parlamento Europeo, en la que se consagra la ex-
istencia de un derecho fundamental a la vivienda en el

ordenamiento comunitario como aspecto crucial para

El 6rgano encargado de supervisar el cumplimien-
to de estas directivas, de los derechos consagra-
dos en la Carta de Derechos Fundamentales de
2000y, en general, el derecho de la UE es el Tribu-
nal de Justicia de la Unién Europea (TJUE), tam-

bién conocido como Tribunal de Luxemburgo®.

Recientemente, algunas de sus resoluciones han inci-
dido positivamente, a través de la proteccién del de-
recho de los consumidores, en cuestiones vinculadas
a la proteccién de derechos habitacionales.

Este es el caso de la Sentencia de 14 de marzo de

2013 que considera incompatible el régimen espafiol

el mantenimiento de la cohesion social en Europa. Por
otra parte, el Parlamento Europeo ha aprobado en
abril de 2013 un Informe sobre la vivienda social
en la Unién Europea en el que consigna las siguientes

consideraciones?®;

El acceso a una vivienda social es “un derecho
fundamental que constituye una condicion previa
para ejercer y obtener el acceso a los demas de-

rechos fundamentales y a una vida digna”.

La normativa hipotecaria debe proteger a los consu-
midores y fomentar un “justo reparto de los riesgos”.
Para ello, aboga por la renegociacion de la deuda o la
dacion en pago para las familias en quiebra e insta a
los Estados parte a que impidan que las familias

deshauciadas sigan endeudadas.

Finalmente, recuerda la importancia de que las
organizaciones sociales participen en la defini-
cion de las estrategias en materia de vivienda y
enfatiza en la necesidad de controlar el precio de
los alquileres, ademas de promover otros regime-
nes de tenencia como las cooperativas de vivienda

sin animo de lucro.

de ejecuciones hipotecarias y desahucios con las obli-
gaciones en materia de proteccion de consumidores
establecidas en la directiva 93/13/CEE. La sentencia
respondia a la cuestion prejudicial27 planteada por
Juzgado de lo Mercantil n°3 de Barcelona, sobre si las
limitadas causas de oposicion por parte del deudor en
el procedimiento hipotecario vulneraban el derecho a
la tutela judicial efectiva del consumidor. En particu-
lar el juez de la causa planteaba tres cuestiones, una
relativa a la tutela judicial efectiva y otras dos sobre el

concepto de clausulas abusivas:

Si es conforme a derecho que el juez encargado

del procedimiento de ejecucion hipotecaria no
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pueda analizar la existencia de clausulas abusivas
y llegar a suspender el procedimiento de ejecucion

hipotecaria

Si es abusivo que el banco pueda anticipar el ven-
cimiento de un contrato hipotecario y reclamar el

total de la deuda ante el impago de una sola cuota

Si es abusivo establecer intereses de demora del
18% cuando el tipo ordinario pactado con la enti-
dad fue del 4,87%

El TJUE, por su parte, realizé las siguientes conside-

raciones:
Con respecto a la suspension del procedimiento
de ejecucion, el TJUE obliga a modificar la legisla-
cion de tal forma que el juez pueda conocer de
oficio la existencia de clausulas abusivas y llevado
el caso poder suspenderlo. Sera el juez quien de-
cida si las clausulas invalidan el contrato hipo-
tecario o bien si pueden repararse de alguna
otra forma. En definitiva, el TJUE considera que en
tanto en cuanto el procedimiento declarativo no
prevé la suspension cautelar del desalojo carece
de efectividad.

Junto a este bloque de compromisos potencial-
mente garantistas, la UE también ha impulsado
normativa y medidas con un impacto restrictivo
en el derecho a la vivienda y en los derechos so-
ciales. Esta orientacion, de hecho, ha sido predo-
minante desde la aprobacion del Acta Unica (1986)
y del Tratado de Maastricht (1993) y ha tenido un

papel destacado desde el estallido de la crisis.

Mas alla de casos aislados, como los antes menciona-
dos, la jurisprudencia del TJUE ha venido marcada
por la subordinacién de los derechos sociales a la

promocion de la libre circulacién de capitales, ser-

Con respecto a las clausulas de vencimiento an-
ticipado de la deuda, el juez debera examinar
si el incumplimiento ha sido lo suficientemen-
te grave “con respecto a la duracion y cuantia del
préstamo, y si el derecho nacional prevé “medios
adecuados vy eficaces” para que el consumidor
pueda “poner remedio a los efectos del vencimien-

to anticipado del préstamo”.

En materia de intereses de demora, de nuevo,
el Tribunal de Luxemburgo considera que el juez
debera valorar de oficio si son excesivamente
elevados. Para lo cual debera comparar el interés
de demora que fija el banco con el tipo de interés
legal, verificar que éste es adecuado para garanti-
zar la realizacion de los objetivos que el interés de
demora persigue en Espafia, y comprobar que no

va "mas alla de lo necesario para alcanzarlos”.

Con el objetivo de adaptar la legislacion hipotecaria es-
pafiola, dos meses después de la sentencia del TJUE el
a Ley 1/2013, de 14 de mayo,

de medidas para reforzar la proteccion a los deudores

gobierno central aprobo

hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social.

vicios y mercancias. Uno de los fallos mas emblema-
ticos en este sentido es el del caso Viking, de 11 de
diciembre de 2007, en el que el Tribunal de Luxem-
burgo dio la razén a una empresa finlandesa que, tal y
como denunciaban los sindicatos, cambié su domicilio
a Estonia para aprovechar que los sueldos eran mas
bajos. Esta subordinacién de los derechos laborales a
la libertad de establecimiento empresarial constituye
una linea jurisprudencial que vuelve a repetirse en el
caso Laval de 18 de diciembre de 2007 y en el caso
Ruffert de 3 de abril de 2008, entre otros.

Otro de los 6rganos de la UE que ha priorizado el
Derecho de competencia, las libertades de mercado

y las politicas de austeridad sobre los derechos habi-
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tacionales y sociales ha sido la Comision Europea. De
hecho, la Comision, junto al Banco Central Europeo
y el Fondo Monetario Internacional, integra la Troika
que, tras el estallido de la crisis de 2008, ha impuesto
a los Estados europeos rescatados politicas de ajuste
refiidas con los derechos habitacionales existentes.
En Holanda, por ejemplo, la Comision Europea ha
ejercido una presion decisiva a favor de la restriccion
de la politica social de vivienda, una de las mas avanza-
das del continente. Atendiendo la reclamacion de pro-
motores y constructores privados con fines de lucro la
Comision considerd que la vocacion universal del sis-
tema publico de vivienda distorsionaba la libre compe-
tencia. En 2009, tras mas de 5 afios de negociaciones,
el Gobierno holandés acabd por restringir el acceso
a viviendas publicas a personas con escasos recursos
economicos. De esta forma eliminaba la “competen-

cia” que suponia para promotores y constructores con

fines de lucro la amplia presencia de vivienda asequi-
ble y de buena calidad que se proporcionaba desde el
sector social28.

El rescate bancario de Portugal en 2011 también
se vinculd a la agilizacion de los desahucios de perso-
nas de bajos ingresos y a la eliminacion progresiva del
control de la renta de alquiler29.

En el caso de Espafia, por su parte, la UE ha im-
pulsado el saneamiento del sector financiero sin es-
tablecer criterios sociales como que las entidades be-
neficiadas favorezcan el alquiler social de las viviendas
vacias en su poder, o bien que posibiliten la dacion en
pago de la vivienda habitual en caso de deudores de
buena fe. Asimismo, cuando la Junta de Gobierno de
Andalucia anuncié su voluntad de forzar el alquiler
temporal de Ias viviendas infra-utilizadas en manos de
las entidades financieras, la Comision planted “serias

dudas” respecto a la legalidad de la medida.



NOTAS

14.

15.

Segun la jurisprudencia constitucional (entre otras, la STC 107/1984, F 3), el derecho a la vivienda serfa uno de aquellos que pueden
pertenecer o no a los extranjeros segln lo dispuesto en tratados y leyes. Sin embargo, alguna doctrina ha defendido que, de una
interpretacion sistematica del articulo 47 CE en conexién con el articulo 10 CE, referido a la dignidad y al libre desarrollo de las personas,
y el 9.2 CE, concerniente a la libertad e igualdad de los “individuos”, “grupos” o “ciudadanos”, resultarfa su extension también a los
extranjeros. Este es el punto de vista, por ejemplo, de Ponce, J. en su “Prélogo” a Kenna, P., Los derechos a la vivienda y los derechos
humanos, Prohabitatge, Barcelona, 2006, pp. 19y 20. Algunas comunidades auténomas, de hecho, llegaron a reconocer también a los
extranjeros sin residencia legal ayudas de vivienda vinculandolas a sus competencias en materia de asistencia y bienestar social.

Elarticulo 47de la constitucién espafiola tampoco excluye un reconocimiento especifico del derecho a personas sin “recursos suficientes”
(art. 26 del Estatuto catalan) o sin “medios” (art. 22 del Estatuto balear) a los colectivos “mas necesitados” (art. 27 del Estatuto aragonés;
art. 37.22 del Estatuto andaluz) o “en desventaja” (art. 16.14 del Estatuto de Castillay Ledn), a los “jévenes” (art. 27 del Estatuto aragonés),
a las “personas mayores” (art. 13.5 del Estatuto leonés), a las “mujeres maltratadas”, a las “personas dependientes” o simplemente a
“aquellas en cuyo caso estén justificadas las ayudas” (art. 22 del Estatuto balear).

Sobre esta tensién entre derechos fundamentales y patrimoniales han insistido sobradamente autores como Ferrajoli, L. Vid., Derechos
y garantfas. La ley del mas débil, trad. de P. Andrés y A. Greppi, Trotta, Madrid, 1999.

Vid. STC 37/1987, de 26 de marzo, sobre la Ley andaluza 8/1984, de reforma agraria, FJ 2, 4, y 5. Segun el Tribunal Constitucional, el
Unico limite que el articulo 33 marca a las actuaciones publicas dirigidas a asegurar estos objetivos serfa la desnaturalizacion del propio
derecho de propiedad, de manera que este resultara irreconocible o se tornara impracticable. Esta eventual desnaturalizacion del
derecho de propiedad, que se producirfa, por ejemplo, si no se salvaguarda su rentabilidad, o si las medidas de intervencién publica
fueran desproporcionadas, marcarfa la frontera entre una delimitacion legftima y una limitacion ilegitima del mismo; o, si se prefiere,
entre una delimitacién del contenido esencial del derecho de propiedad amparada en razones sociales, como las que pueden derivarse
de la garantfa del derecho a la vivienda, y una intervencion expropiadora y, por tanto, indemnizable.

La Sentencia del Tribunal Supremo de 18 de febrero de 2002, por ejemplo, destaca que el articulo 47 “consagra un derecho social o de
prestacion que exige, consiguientemente, una intervencion del Estado en la esfera social y econémica y un hacer positivo de los poderes
publicos para la consecucion de la igualdad material que propugna el articulo 9.2 de la Constitucion”.

A menudo, la consideracién del derecho a la vivienda y de otros derechos sociales como no justiciables proviene de una concepcion
equivoca de la nocién de justiciabilidad. Un derecho puede resultar justiciable en algunos de sus contenidos y no en otros. Su caracter
subjetivo, por tanto, no es determinable tout court sino que es susceptible de gradaciones.

Vid., entre otras, la STC 19/1982, de 5 de mayo, FJ 6, o la STC 45/1989, de 20 de febrero, F 4.
Vid., por ejemplo, las STC 120/1990, de 27 de junio, fundamento juridico 4%y 57/1994, de 28 de febrero, fundamento juridico 3°.
STC 11/1981, de 8 de abril.

Para una reflexion mas general al respecto, vid. Saiz Arnaiz, A., La apertura constitucional al Derecho internacional y europeo de los
derechos humanos. El articulo 10.2 de la Constitucién espafiola, CGPJ, Madrid, 1999.

El Tribunal define “domicilio” en un sentido amplio, incluyendo en él la ocupacién de una casa durante un largo perfodo sin ser propietario,
un alojamiento ocupado por un arrendatario aungue se haya finalizado el contrato, las caravanas o domicilios no fijos.

La primera medida cautelar, de 12 de diciembre de 2012, se refiere al intento de desahuciar a una familia del barrio de Vallecas, Madrid,
de la vivienda publica que habfan ocupado durante afios tras quedar vacfa. En el segundo, 3537/13 de 31 de enero de 2013, se actud en
contra del derribo de una vivienda en Cafiada Real, Madrid. En ambos casos, ante la situacién de extrema vulnerabilidad habitacional en
que quedarfan las personas afectadas el TEDH establece la necesidad de que las autoridades garanticen un realojo adecuado y seguro
como condicién necesaria para poder lleva a cabo el desalojo. En octubre de 2013, en Girona, un grupo de familias ocupé un blogue
de viviendas vacfas propiedad de la SAREB, una entidad privada constituida con un 45% de capital publico. En un primer momento, el
Tribunal ordend parar el desalojo de dos familias con hijos menores de edad por razones similares a las aducidas en los casos anteriores.
El Gobierno, empero, alegd que tolerar las ocupaciones ponia en riesgo un “interés nacional” y que en este caso sf se habfan ofrecido a
los afectados alternativas habitacionales (un punto que no se desprendia con claridad de su escrito). Al final, el TEDH decidié levantar la
medida cautelar.

La utilizacion de estos criterios no serfa una novedad. El Tribunal Constitucional, de hecho, ya realizd este tipo de operacién con la
Carta de derechos fundamentales de la Unién Europea cuando su caracter vinculante adn no estaba previsto en los tratados europeos.
Asf, por ejemplo, en la STC 17/2006, de 30 de enero, F 5. Sobre el posible papel de la Carta en el ambito constitucional espafiol, vid.
Jimena Quesada, L., “La Carta Social Europea como instrumento de democracia social en Europa y en Espafia”, en Escritos sobre derecho
europeo de los derechos sociales, Tirant lo Banch, Valencia, 2004.

Asociacién ProHabitatge, Dret a I'habitatge. Dels origens fins avui, Barcelona, 2009.

En el caso de la Federacion Europea de Entidades Estatales que Trabajan con las Personas sin techo (FEANTSA) contra Francia, de
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22.

23.

24.

25.
26.

27.

28.

29.

2007, el Comité sostuvo que los poderes publicos no solo debfan adoptar medidas en materia habitacional sino también garantizar
su efectividad, comenzando por ofrecer informacién adecuada sobre la situacién habitacional, un calendario para la aplicacién de sus
politicas, y respuestas, sobre todo, para los casos mas urgentes y los colectivos mas vulnerables.

En la reclamacion colectiva de FEANTSA c. Eslovenia, caso n® 53/2008, el Comité subrayé expresamente que los colectivos en mayor
situacion de vulnerabilidad tenfan que poder acceder econémicamente a una vivienda adecuada.

Ver en este sentido la queja n°® 58/2009 de la organizacién internacional contra los desalojos, COHRE, contra Italia.

Cfr. Pisarello, G. Vivienda para todos: Un derecho en (de)construccion, Icaria, Barcelona, 2003; y Kenna, Padraic, Los derechos a la
vivienda y los derechos humanos, op.cit.

Oficina del Alto Comisionado para los Derechos Humanos de Naciones Unidas, Los desalojos forzados y los derechos humanos. Folleto
informativo n° 25. Disponible en: http://www.ohchr.org/Documents/Publications/FactSheet25sp.pdf

E/CN.4/2006/41, de 14 marzo 2006.

Asi, por ejemplo, en la célebre sentencia del Tribunal Constitucional Sudafricano en el caso Gobierno de la Republica de Sudafricay otros
c. Irene Grootboom y otros, del 4 de octubre de 2000. Mas recientemente, la Corte Suprema de Justicia de Argentina ha recordado, en la
causa Q. C., S.Y. c. el Gobierno de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, de 2012, que el Comité DESC es “el intérprete autorizado del Pacto
homaénimo en el plano internacional y cuya interpretacién debe ser tenida en cuenta ya que comprende las “condiciones de vigencia”
de este instrumento. En aplicacién de las OG n° 3y la OG n° 4 el Tribunal considera que el alojamiento temporal que proporcionaba el
gobierno de la Ciudad de Buenos Aires a una madre y su hijo discapacitado vulneraban el derecho a la vivienda, y establecfa la necesidad
de que el gobierno local proporcionase “un alojamiento permanente y con las condiciones edilicias adecuadas a la especial situacion de
vulnerabilidad del menor”. De manera similar, la sentencia T-312/12 de la Corte Constitucional Colombiana de 26 de abril 2012 menciona
expresamente la OG n° 15 del Comité DESC en lo referente al derecho al agua y suimportancia para la salud fisica y mental asi como para
un nivel de vida adecuado. La Corte afiade que la OG establece criterios dirigidos al Estado para que mediante legislacion, presupuesto
y acciones econémicas “se consiga la mayor cobertura posible del derecho al agua de toda la poblacion”.

En su Sentencia 247/2007, de 12 de diciembre, sobre la reforma del Estatuto de Autonomfa valenciano, el Tribunal Constitucional
sugiere que el art. 10.2 CE no ampara el reconocimiento del derecho al agua que la Observacién General n° 15 del Comité DESC
considera incluido en el art. 11.1 del PIDESC. Segun el TC, “aun admitiendo que podamos estar ante un derecho emergente de tercera
generacion, es claro que en el momento actual su incipiente gestacion se refleja en instrumentos internacionales que no requieren
de manifestacion expresa de la voluntad de los Estados, por lo que no puede hablarse de la asunciéon de compromisos concretos al
respecto por parte de Espafia”.

En el Fundamento Juridico 3° del Dictamen 282, de 29 de noviembre de 2007, del Consejo Consultivo de la Generalitat de Catalunya

sobre el Proyecto de ley del derecho a la vivienda, se citan como elementos del contenido del derecho “la habitabilidad, los gastos
soportables, la disponibilidad de servicios materiales e infraestructuras”. Aunque el Consejo no la cita de manera explicita y realiza mas
bien una interpretacion restrictiva de la misma, todos estos elementos estan recogidos en la Observacién General n° 4 del Comité DESC
sobre el derecho a la vivienda.

Ver, por ejemplo, el articulo del Ararteko, Lamarca, |., “Los desahucios: un acuciante problema social que precisa de un enfoque de
derechos humanos’, en Jornada de Trabajo sobre Medidas para la proteccién eficaz del derecho constitucional a la vivienda en un
entorno de crisis econémica, Oviedo, 2012.

A7-0155/2013, abril de 2013

Para lleva a cabo esta funcién el TJUE dispone de 7 clases de recursos, entre ellos la posibilidad de que los jueces nacionales planteen
una “cuestion prejudicial” con el objetivo de dilucidar la correcta aplicacion del derecho de la Unién en un supuesto caso sobre el que
tengan que pronunciarse.

La remisién prejudicial permite que los tribunales de los Estados miembros, en el contexto de un litigio del que estén conociendo,
interroguen al TJUE acerca de la interpretacion del Derecho de la Unién o sobre la validez de un acto de la Unién. El Tribunal de Justicia
no resuelve el litigio nacional. Es el tribunal nacional el que debe resolver el litigio de conformidad con la decisién del Tribunal de Justicia.
La sentencia europea vincula igualmente a los demas tribunales nacionales que conozcan de un problema similar.

Vid. European Commission-1P/09/1928, de 15 de diciembre de 2009. Recientemente, en 2012, tras una intensa campafia de descrédito
del sistema publico de vivienda, la patronal del sector de la construccién francesa, la Union nationale de la propriété immobiliere, ha
interpuesto una queja similar.

Vid. Comisién Europea, Portugal: Memorandum of Understanding on Specific Economic Policy Conditionality, mayo de 2011.
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EL DESARROLLO DE LOS
DERECHOS HABITACIONALES
Y DE LA PROHIBICION DE
DESALOJOS ARBITRARIOS




Este apartado tiene tres objetivos distintos. Por un lado, clarificar el
reparto de competencias en materia de vivienda y prohibicién de des-
alojos forzosos entre los distintos niveles de la administracion. Por otra
parte, mostrar algunas de las normas de ambito estatal y autondmico
sobre las que descansa la implementacion de la politica urbanistica y de
vivienda. Finalmente, este capitulo recoge algunas de las normas estata-
les y de las propuestas autondmicas y locales desarrolladas con motivo
de la crisis habitacional.




LA DISTRIBUCION COMPETENCIAL EN MATERIA DE
DERECHOS HABITACIONALES Y DESALOJOS

En un Estado compuesto como el espafiol, la garantia de los distintos elementos que integran el derecho a
la vivienda y la prohibicion de desalojos arbitrarios aparece repartida entre diferentes niveles institucionales:
el Estado central, las Comunidades Auténomas (CCAA) y los gobiernos locales.

La dimension competencial es relevante ya que permite saber qué instancia territorial puede o debe ha-
cer algo para satisfacer el derecho. No obstante, la complejidad en la organizacion territorial ha sido fuente
frecuente de conflictos competenciales. El complejo equilibrio entre unidad y autonomia ha dado lugar a nu-
merosos conflictos positivos entre el Estado central y las Comunidades Autonomas. Esto ha generado una rica
jurisprudencia del Tribunal Constitucional referida a la delimitacion competencial respecto el alcance, sobre
todo, de los articulos 149.1.1, 11y 13 CE1. También ha favorecido la tendencia de los poderes publicos a no
asumir muchas de sus responsabilidades vinculadas a la satisfaccion del derecho a una vivienda adecuada y

de prevencion de desalojos arbitrarios?.

COMPETENCIAS DEL GOBIERNO CENTRAL

El articulo 149.1 CE atribuye al Estado central competencia exclusiva sobre diversas materias. Hay 4
apartados de este articulo que, si bien no son los Unicos, adquieren especial relevancia en materia

de politicas de vivienda:

El apartado 1, que encomienda al Estado central “la regulacion de las condiciones basicas que
garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumpli-
miento de los deberes constitucionales”. Esta atribucion es la que explica, por ejemplo, que si
bien las competencias de urbanismo y vivienda puedan ser autondmicas, sea el gobierno central
quien establezca la legislacion basica a través de la Ley de Suelo, o bien que pueda existir un

Ministerio de Vivienda.

El apartado 6 que consagra la responsabilidad del gobierno central de desarrollar la legisla-
cion en materia civil y procesal. De tal forma, pues, que es responsable en materia de arrenda-
mientos urbanos y en cuanto a la legislacion en materia de ejecuciones hipotecarias, desalojos,

y de procedimiento de expropiacion.

El apartado 11, que establece la competencia exclusiva del Estado central en materia de “sis-
tema monetario: divisas, cambio y convertibilidad”, asi como las “bases de la ordenacién de
crédito, banca y seguros’, y que significan entre otras cuestiones que el gobierno central sea

responsable de la legislacion hipotecaria y de la politica de acceso al crédito.

El apartado 13, que prevé la competencia estatal sobre las bases y coordinacion de la plani-
ficacién general de la actividad econdmica”. Este precepto, sumado al apartado 1 relativo a

la regulacion de las condiciones que garanticen la igualdad de todos los espafioles, se ha em-
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pleado como cajon de sastre para englobar distintas actuaciones estatales como por ejemplo
la politica de ayudas al alquiler?®, y en general la planificacion basica de la vivienda de proteccion

oficial (VPO) y los respectivos instrumentos de financiacion®.

En términos muy esquematicos, podria decirse que el gobierno central:
Ha coordinado la vivienda como sector econ6mico;
Ha regulado las condiciones basicas para su ejercicio como derecho;

Ha establecido la politica fiscal en la materia (excepto en Navarra y en la Comunidad Au-

tonoma Vasca);

Ha elaborado la normativa basica sobre edificacion, construccion y sobre el régimen

de alquiler;

Ha definido actuaciones susceptibles de proteccion, regulando su financiacion, el nivel de pro-
teccion o la aportacion de recursos; f) ha legislado sobre derecho hipotecario y registral y

expropiacion forzosa.

COMPETENCIAS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

El articulo 148.1 CE estipula que las Comunidades Autonomas pueden asumir competencias en ma-

teria de ordenacidn del territorio, urbanismo y vivienda. Las politicas de vivienda desarrolladas
en cada Comunidad Auténoma estan vinculadas, por tanto, al grado de autonomia asumido por
cada una de ellas y a la combinacion de sus competencias con las del Estado.

En la actualidad todas las CCAA han asumido en sus Estatutos de Autonomia la competencia en

materia de vivienda con caracter exclusivo. Esto significa que las CCAA estan facultadas para desa-

rrollar su politica de vivienda con cargo a sus recursos Y les corresponde también el planeamientoy la

gestion urbanistica y su control. Igualmente, son competentes en las siguientes cuestiones:

Elaboracion de la propia normativa de vivienda y ordenacion del territorio

Definicion y desarrollo de la politica de vivienda
Programacion, ejecucion, control y seguimiento de las promociones publicas
Administracion de su patrimonio de viviendas

Calificacion de proteccion de las promociones privadas

Control y gestion de la financiacion cualificada de las actuaciones de viviendas protegidas,

rehabilitaciones

Urbanizaciones del suelo



El desarrollo de los derechos habitacionales y de la prohibicion de desalojos arbitrarios

Basicamente, las Comunidades Autonomas, han sido competentes, dentro de lo asumido por sus
respectivos estatutos, a la hora de desarrollar su propia legislacién en materia de vivienda y
urbanismo. Respecto de la financiacion de actividades protegidas participan en el Plan Estatal
de Vivienda y gestionan su aplicacion en su ambito territorial a través de planes propios. Ello no
les ha impedido, en todo caso, contar con un régimen propio de ayudas que, en ocasiones, son
complementarias de las estatales y, en otros casos, medidas que comprenden actuaciones no

previstas a escala estatal, tanto en materia de vivienda como de suelo residencial.

COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES LOCALES

Estas competencias estatales y autonomicas no han excluido la intervencion de las administraciones
locales, cuyo papel en la politica habitacional y urbanistica ha sido definido, entre otras, por la Ley
7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local (LRBRL), y por la Ley 57/2003, de
16 de diciembre, de medidas para la modernizacion del gobierno local.

En concreto, la Ley 7/1985, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL) otorga a
los ayuntamientos un papel fundamental en la politica de vivienda, sobre todo a partir de
los art. 25.2 d) y 28:

Las administraciones locales son responsables de la planificacion urbana y gestién del suelo
destinado al proceso de urbanizacion y en particular para conseguir suelo dirigido a vivienda

protegida.

Asimismo, las corporaciones locales son competentes para la gestién y la administraciéon de
su patrimonio publico de viviendas y suelo y para establecer, en este marco, los convenios
que consideren oportunos con diferentes instituciones o empresas publicas y privadas para la

promocion de viviendas protegidas en sus diferentes modalidades.

Los ayuntamientos estan ademas facultados para complementar las actividades que realicen

otras administraciones publicas en el ambito de vivienda.

De tal forma que, siempre y cuando no entren en contradiccién con la regulacion estatal y autonémi-
ca, disponen de un margen de actuacion nada despreciable. Ademas de disponer de competencias
en materia de vivienda, la LBRL atribuye a las corporaciones locales capacidad de actuacién en

aspectos estrechamente vinculados como:

Prestacion de los servicios sociales en los que recae la atencidn a las personas en situacién

de vulnerabilidad habitacional.

Defensa de consumidores y usuarios, con lo que puede intervenir, aungue con importantes

limitaciones, informado y defendiendo a los consumidores hipotecarios;

Participacion en la gestion de la atencién primaria de la salud, herramienta esencial para la

prevencion, sensibilizacion y atencién de todos los problemas sanitarios derivados de un desalo-
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° La proteccién del medio ambiente.

jo por motivos econémicos o de las malas condiciones habitacionales.

La capacidad de actuacion de las corporaciones locales esta siendo objeto de debate parlamentario.
Bajo criterios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y eficiencia en el uso de los recur-
sos el Proyecto de Ley de racionalizacién y sostenibilidad de la Administracién de 6 de septiembre
de 2013 busca eliminar las competencias en un sentido amplio que consagra la actual LBRL y consigna-

rfa, en cambio, un listado cerrado de las posibles actuaciones de los gobiernos locales®.

En sintesis, puede decirse que son las comunidades auténomas quienes tienen la competencia de pla-

nificar y ejecutar su politica de vivienda sobre un suelo cuya planificacién y gestién es competencia de

los ayuntamientos. Sin embargo, la competencia estatal en cuestiones como la politica crediticia e hipote-

caria, la promocién de la vivienda social, la regulacién del alquiler, la normativa en materia de desalojos

y sobre todo la desigual distribucién presupuestaria entre los diferentes niveles de gobierno, otorgan un

papel central al Estado.

AMBITO

Sistema monetario: di-
visas, cambio y convertibi-
lidad; bases de ordenacién
de crédito banca y seguros
(149.1.11 CE)

Bases de la ordenacion
del crédito y coordinacion
actividad econémica

(149.1.13 CE)

Legislacion mercantil, y
legislacion civil
Art.1491.6y 8 CE

COMPETENCIAS Y FACULTADES

Establecer las normas basicas de actuaciones
protegibles: definir las actuaciones que pueden
ser objeto de proteccién publica, determinar las
férmulas de financiamiento, definir los posibles
beneficiarios a partir del limite de ingresos, valor

de maédulo.

Elaborar los Planes de Vivienda que las CCAA de-

ben desarrollar.

Determina la regulacion y el financiamiento de la

promocion privada de vivienda publica.

Disefia la politica fiscal, a través de la cual se ha
decidido beneficiar el régimen de propiedad en
perjuicio de otros regimenes como el de alquiler,

cooperativo, etc.
Regula las hipotecas v el acceso al crédito

Instituir el régimen de alquileres publicosy priva-

dos, y por lo tanto su duracién y caracteristicas.

Regular el régimen de propiedad y cuestiones

relativas a la construccion




02. El desarrollo de los derechos habitacionales y de la prohibicién de desalojos arbitrarios

Inmigracion e Regula el régimen general de derechos de las

Art. 149.1.2 CE personas inmigradas.

Desarrollan las normas basicas de actuaciones

protegibles y los planes estatales de vivienda

Determinan la regulacion y el financiamiento de
Ordenacion territorio, la promocién publica de vivienda autonémica
urbanismo y vivienda Art.

148.1.3 CE

Establecen la legislacion en materia de vivienda

y urbanismo

Tienen competencia en materias afines tales
como asistencia social, juventud, promocion de

la mujer, tutela de menores, etcétera.
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A continuacion se analiza la legislacion estatal en materia de vivienda y urbanismo a partir de las competencias

que le otorga la Constitucion de 1978 sobre bases de medio ambiente (149.1.23), garantia de la igualdad de

todos los espafioles (149.1.1), coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica (149.1.13) y la

regulacion del régimen general de derechos de las personas inmigradas (149.1.2).

2.1. LA LEGISLACION ESTATAL EN MATERIA

DE VIVIENDA E INMIGRACION

La Constitucion de 1978 otorga cierta centralidad a
las CCAA 'y los municipios en materia de vivienda y
urbanismo. Sin embargo, el gobierno central a par-
tir de sus competencias en materias estrechamen-
te vinculadas ha promovido una determinada
vision sobre la politica de vivienda y la planifica-

cion urbanistica.

Esta vision se ha caracterizado por concebir la poli-
tica de vivienda y la planificacién urbanistica des-
de una visién desarrollista que ha impedido hacer
del acceso a la vivienda un servicio publico tenden-
cialmente universal. Para ello, el derecho urbanistico
ha consagrado especiales esfuerzos en proteger el
derecho de propiedad sobre el suelo, en detrimento
de la proteccion de otros derechos que necesitan una
expresion territorial como el derecho a una vivienda
digna (art.47 CE) y a la igualdad (art.14), al medio am-
biente (art.45), a la libertad religiosa (art. 16 CE), 0 a la
educacion (art. 27 CE)’.

En términos globales, el sistema infraconstitucio-
nal de garantia del derecho a la vivienda se ha inscrito
en una concepcion débil del principio del Estado social
(art. 1.1 CE), en la que la regulacion y la asignacion de
los recursos habitacionales y urbanisticos ha favoreci-
do la actuacion de actores privados. Esta gestion pri-
vatizadora de la planificacion urbana emerge en 1956

con la primera ley completa en la materia, Ley de 12 de

mayo de 1956 sobre régimen de suelo y ordenacion
urbana, y se afianza durante el gobierno del Partido
Popular a través de la Ley 6/1998 sobre régimen del
suelo y valoraciones, mas conocida como Ley del todo
urbanizable. La norma, vigente hasta junio de 2007, in-
tento afrontar las crecientes dificultades para acceder
a una vivienda a través del aumento de la oferta de
suelo urbanizable. Es decir, convirtié casi todo el suelo
no protegido explicitamente en suelo urbanizable. El
notable incremento del precio del suelo una vez éste
se convertia en urbanizable, especialmente en una
época alcista del mercado residencial, unido a la falta
de control sobre la ordenacion y gestion del territorio,
convirti¢ la calificacion de suelo urbanizable en un foco
de corrupcién. Promotores y constructores llegaron a
pagar cuantiosas sumas por obtener una recalificacion
de sus terrenos.

Elincremento de los precios de la vivienda durante
la vigencia de la Ley de Suelo de 1998, y en general los
obstaculos para disfrutar de una vivienda digna impul-
saron la adopcién de politicas distintas por parte del
nuevo gobierno. En 2004, el gobierno socialista crea
el Ministerio de Vivienda y poco después se aprueba
la Ley de Suelo y Urbanismo 8/2007. Esta la ley, im-
pulsada durante la primera legislatura del gobierno de
Rodriguez Zapatero supuso un cambio significativo en

la orientacion del paradigma del “todo urbanizable™:

e Por primera vez se insiste en el papel de la ordena-

Cion territorial y urbanistica como garantia efectiva
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de un desarrollo sostenible y de la igualdad y la co-
hesion social. También por primera vez se vincula
el derecho ala vivienda a la funcién social de la
propiedad del suelo (art.9), y en consecuencia, se
facilita la expropiacién en caso de que el pro-
pietario desatienda sus deberes de construc-
cién o rehabilitacidn (art.36.1). Ademas, recupera
la nocion de ciudad como un espacio colectivo en

el que disfrutar y ejercer la ciudadania.

Destaca, especialmente, la obligacién de reservar
como minimo el 30% del nuevo suelo residen-
cial para viviendas protegidas, intentando con
ello moderar los precios de la vivienda libre y faci-
litar el acceso a quienes se ven excluidos de este

mercado (art.10).

Ademas, se intenta bloquear el fenémeno de la
corrupcién urbanistica municipal imponiendo a
los ayuntamientos obligaciones que van desde la
constitucion de patrimonio publico de suelo hasta
la ampliacion del régimen de incompatibilidades
de concejales y directivos municipales o la identi-
ficacion de los propietarios de fincas beneficiadas

con recalificaciones (DA9?).

Con el objetivo de detener la especulacion en el
mercado de suelo introduce un principio clave: la
valoracién del suelo por su situacién real y no
por sus expectativas, lo cual desincentiva las prac-
ticas de clasificacion y retencion puramente espe-
culativas (arts. 21 y ss.) Este importante paso, sin
embargo, se ha venido aplazando con la aproba-

cion de distintas moratorias.®

La concepcion propietarista de la vivienda también se
aprecia en la desproteccion del régimen de alquiler,
en la ausencia de medidas que posibiliten el desarro-
llo de un proyecto de vida estable en una vivienda de
alquiler. Esta tendencia se manifesté con el Real De-
creto Ley 2/1985, de 30 de abril, sobre medidas de
politica econémica, la llamada Ley Boyer. Entre otras

cuestiones la Ley suprimio la prorroga forzosa que

existia en los contratos de alquiler y cred contratos de
un afo de duracion. Pasado este tiempo el propietario
podia incrementar la renta sin atender ni al nivel de
precios de la zona, ni a las condiciones de la vivienda, o
bien desalojar al inquilino aunque no tuviese intencion
de ocupar el piso.

Esta orientacion continud vigente con la Ley
29/1994, de 24 de noviembre, de Arrendamientos Ur-
banos. Aunque alarga la duracion de los contratos de
1 a5 afios, pasado este tiempo la ley posibilita subidas
indiscriminadas de las rentas de alquiler. Combinada
con la inexistencia de vivienda social, menos de un
2% del parque habitacional, la regulacién en materia
de arrendamiento consolido la dinamica recesiva del
mercado de alquiler, caracterizandose el parque de
alquiler por su deterioro y ocupacion mayoritaria por
poblacion con escaso poder adquisitivo.

Con el objetivo de dinamizar el mercado de alqui-
ler el gobierno socialista impulsé diferentes medidas
contradictorias entre si. Por un lado, en 2005 crea Ia
Sociedad Publica de Alquiler, y poco después, en 2007,
instaura una prestacion econdmica para facilitar el
acceso de los jovenes al alquiler, la renta de eman-
cipacion. Por otro, sin embargo, abrid el camino a la
agilizacion de los desahucios por falta de pago des-
conociendo las situaciones de necesidad social e in-
crementando la inseguridad juridica de los inquilinos
desaventajados9.

Para acabar de entender el impacto del gobierno
central en la promocion de una determinada politica

de vivienda es preciso analizar el papel de los Planes

Estatales de Vivienda y de Ia politica fiscal. Asi, los Pla-
nes “pese a no tener rango de ley sino reglamentario,
han hecho las veces de ley de vivienda aplicable en
todo el territorio”10. El estudio de los distintos planes
muestra la especial preocupaciéon por satisfacer las
demandas del sector de la construccion antes que por
atender las necesidades habitacionales de la pobla-
cion. Si se analizan, se observa como el impulso pu-

blico de la construccién de vivienda social se ha dado
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especialmente durante épocas de recesion del sector
como elemento para dinamizar la economia. Hasta el
Plan 2005-2008, primer plan impulsado por el gobier-
no socialista de Rodriguez Zapatero, elaborado ya en
un contexto en que despuntaban las dificultades para
disponer de una vivienda digna, no se consagran me-
didas significativas de apoyo al sector del alquiler, o de
impulso a la rehabilitacion del patrimonio construido.

Los incentivos fiscales a la compra, por su parte,
han sido tradicionalmente el instrumento mas relevan-
te de la politica de vivienda11. Desde 1998 se elimino
la timida desgravacion fiscal de las rentas de alquiler
introducida en 1995, y casi simultaneamente se paso
a privilegiar fiscalmente - con financiacion ajena - la
compra de vivienda protegida o libre. Privilegiar con
recursos publicos un régimen de tenencia dificilmente
generalizable entre los sectores en situacion de vulne-

rabilidad genera algunas dudas.

La critica a esta politica subraya, a su vez, que la
ayuda publica a la vivienda mas importante cuantitati-
vamente termina en manos de las entidades financie-
ras. De hecho, ni las desgravaciones fiscales ni otras
condiciones favorables como la reduccion de los tipos
de interés, han servido para moderar los precios de
los bienes inmuebles. Estos incentivos a la compra, fi-
nalmente, han impedido desarrollar otros regimenes
de tenencia mas accesibles y mas seguros como el al-
quiler social, el derecho de superficie, la cesion de uso
0 la propiedad cooperativa.

Mas alla de constatar las prioridades del gobierno
central, la elaboracion y posterior aplicacion de los Pla-
nes estatales por parte de las diferentes CCAA ha ser-
vido también para mostrar las discrepancias en cuanto
a la concepcion de la politica de vivienda'. Las dife-
rentes concepciones de la politica publica de vivien-
da se expresan mediante del desarrollo de férmulas
propias de proteccion para las viviendas construidas a
través de los planes autonémicos. Por un lado, CCAA
gue apuestan por proteger la vivienda durante toda su

vida util como el Pais Vasco y en cierta medida Catalu-

fia. Por otro, casos como la Comunidad de Madrid con
perfodos de proteccion de 10 afios.

En definitiva, el andlisis de los distintos planes y las
deducciones fiscales a la vivienda en propiedad, mues-
tran la consideracion de la politica urbanistica como
una estrategia de dinamizacion econdémica y genera-

cion de empleo. Puede afirmarse que en el estado es-

pafiol no ha existido una auténtica politica social de
vivienda. Los objetivos sociales de redistribucion, de
correccion de las ineficiencias del mercado y de pro-
mocion de la equidad han estado ausentes desde el
régimen franquista.

La ausencia de una perspectiva social en la politi-
ca de vivienda resulta evidente en el tratamiento que
reciben las personas inmigrantes. La Ley Organica
4/2000 sobre derechos y libertades de los extranjeros
en Espafia y su integracion social, por ejemplo, esta-
blecfa en su redactado inicial que «los extranjeros resi-
dentes y los que se encuentran en Espafia inscritos en
el padron del municipio donde residen habitualmente,
tienen derecho a acceder al sistema publico de ayudas
en materia de vivienda en iguales condiciones que los
espafioles» (articulo 13).

Sin embargo, pese a las dificultades objetivas de
las personas en situacion administrativa irregular de
disfrutar de una vivienda digna, la reforma de la Ley
Organica 8/2000 de 22 diciembre, elimind la refe-
rencia a los extranjeros empadronados. Es decir, las
ayudas de vivienda se limitaban a los inmigrantes que
disponen de permisos de residencia. Afios mas tarde,
este mismo articulo 13, por medio de la L.O. 2/2009
de 11 de diciembre, sufri¢ otra modificacion orientada
a clarificar que la equiparacion en derechos y ayudas
con los espafioles se restringe a aquellos extranjeros
residentes de larga duracion'.

Ademas, se ha extendido la practica entre las corpo-
raciones locales de demandar un largo perfodo de resi-
dencia en el municipio, normalmente de entre 2 y 5 afios
aunque en algunos casos se llega a exigir hasta 10 y mas

afios, para poder optar a viviendas de proteccion oficial™.
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Para las personas inmigrantes, en realidad, dispo-
ner de una vivienda constituye no ya un derecho sino
un deber, esto es, un requisito para acceder a otros
derechos. Respecto a las personas inmigradas en si-
tuacion regular, en efecto, la legislacion de extranjeria
concebia en su anterior redaccion la vivienda adecua-
da como una condicién para residir, trabajar, y ejercer
el derecho a la reagrupacion familiar. Concretamente,
el Real Decreto 2393/2004, de 30 de noviembre, con-
sagraba como motivo de extincion de la autorizacion
de residencia y/o trabajo el hecho que el extranjero
«deje de disponer de una vivienda adecuada, sin que
pueda disponer de otra en un plazo de tres meses»
(articulo 75). Con respecto a la reagrupacion familiar,
prevefa que mediante certificacion del ayuntamiento o
acta notarial se pruebe que el solicitante dispone «de
una vivienda adecuada para atender las necesidades
del reagrupado y la familia» (articulo 42). A diferencia
de cuando es el empresario el encargado de facilitar
alojamiento, como ocurre en los supuestos de las tra-
bajadoras del hogar o de los temporeros, por vivienda

adecuada, se entendia:
titulo que habilite la ocupacion de la vivienda
ndmero de habitaciones

Uso a que se destina cada una de las dependencias

La competencia estatal en materia de bases de la
ordenacion del crédito y coordinacion de la acti-
vidad econémica (149.1.11 y 149.1.13) junto a la
potestad en materia de legislacion procesal, otor-
gan un papel central al Estado en cuanto a la pla-
nificacion del acceso al créditoy a la regulacion del

mercado hipotecario.

De esta forma, el impulso de la propiedad privada se
complementa con un marco normativo en materia hi-

potecaria que ha favorecido un crecimiento sobredi-

numero de personas que viven en la vivienda
condiciones de habitabilidad y equipamientos

La entrada en vigor del Real Decreto 557/2011, de 20
de abril, por el que se aprueba el Reglamento de Ia
Ley Organica 4/2000, sobre derechos y libertades de los
extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su re-
forma por la Ley Organica 2/2009, introduce un articulo
(articulo 55) sobre la tenencia de una vivienda adecuada
COMo requisito para la obtencion de una autorizacion
de residencia por reagrupacion a favor de sus familia-
res. Este articulo, en la linea de lo dispuesto en el ante-
rior decreto, establece la obtencion de un informe de la
Comunidad Auténoma o el Ayuntamiento que acredite
dicha tenencia de una vivienda adecuada.

En relacion a las causas de extincion de la autori-
zacion de residencia o de residencia y trabajo, la nueva
legislacion no hace referencia expresa a la pérdida de
la vivienda, ni siquiera en la extincion de la autoriza-
cion de residencia temporal, como pasaba en el ante-
rior Real Decreto. Sf se menciona, en cambio, la des-
aparicion de las circunstancias que sirvieron de base
para su concesion. Afortunadamente, entre ellas no se
encuentra especificamente la vivienda, aunque si se
exige “contar con recursos fijos y regulares suficientes

para su manutencion y, en su caso, la de su familia”.

mensionado del sector financiero. La Ley 2/1981, de
25 de marzo, de regulacion del mercado hipoteca-
rio, introdujo el fendbmeno de Ia titulaziédn de crédi-
tos hipotecarios a partir del cual se han desarrollado
distintos instrumentos financieros como cédulas, bo-
nos y participaciones hipotecarias. Todo ello con el ob-
jetivo de movilizar las carteras de créditos hipotecarios
de las entidades financieras.

Posteriormente, el Real Decreto 1289/1991, de 2
de agosto, profundizaba en esta misma linea al per-
mitir a las entidades emisoras de titulos hipotecarios

transferir totalmente a los adquirentes de las cédulas
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hipotecarias el riesgo asociado a los préstamos que
soportaban, eliminandolo de sus balances. Esta expan-
sion del mercado crediticio se acentuaria con la Ley
19/1992, de 7 de julio, sobre regimenes de las Socie-
dades y Fondos de inversion inmobiliaria y regulacion
de los fondos de titulacion Hipotecaria, y sobre todo
con la Ley 2/1994, de 30 de marzo, sobre subrogacion
y modificacion de los préstamos hipotecarios. La nor-
mativa promovio nuevas vias de endeudamiento a tra-
vés del abaratamiento en los costes de las novaciones
de la hipoteca y de las subrogaciones de la hipoteca a
otras entidades15.

El desarrollo de estos instrumentos incentivo una
sobreexposicion al crédito que fue denunciado por
entidades de distinto signo. A partir de 2002 organi-
zaciones de consumidores, la Unién Europea y el mis-
mo Fondo Monetario Internacional fueron alertando
del riesgo que suponia el sobreendeudamiento de las

familias16. No obstante, en 2007, se produce una nue-

va reforma del mercado hipotecario. En un contexto
que ya daba sefiales de desaceleracion econdmica la
reforma constitufa una oportunidad para solventar el
impacto del sobreendeudamiento doméstico. Pero
la Ley 41/2007, de 7 de diciembre, de regulacion del
mercado hipotecario, abundaba en la misma tenden-
Cia: abaratamiento de los costes de contratacion de
hipotecas y fomento de nuevos productos de crédito
como las hipotecas inversas.

En resumen, la conformacion del mercado hipote-
cario y financiero ha perseguido la expansion del cré-
dito como instrumento financiero de uso corriente sin
considerar los peligros del sobreendeudamiento.

La regulacion del proceso de ejecucion hipotecaria
data de 1909. Su configuracion ha sido muy cuestiona-
da por favorecer la posicion de las entidades financie-
ras en detrimento del deudor. En forma esquematica
los aspectos que resultan mas controvertidos serfan

los siguientes:

EL PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD
PATRIMONIAL UNIVERSAL DEL DEUDOR

Este principio, consagrado en el art. 1911 del Cédigo Civil, significa que el deudor responde de sus obli-
gaciones de pago con todos sus bienes presentes y futuros. En materia hipotecaria la responsabilidad
patrimonial universal posibilita que una vez la entidad financiera se ha adjudicado el inmueble
pueda proceder al embargo del salario y del resto de bienes de la persona en proceso de eje-
cucion y de sus avalistas.

En particular, la legislacion espafiola, a través de la ley de Enjuiciamiento Civil 1/2000 (LEC) es-
tablece que en caso de impago el bien inmueble serad subastado. Y si la subasta queda desierta,
la actual redaccion de la LEC prevé que el acreedor pueda adjudicarse el inmueble por el 70% del
valor de tasacion a efectos de subasta (art. 671 LEC)17. Pero en el caso de que la adjudicacion por el
70% del valor de tasacion a efectos de subasta cubra el total de la deuda pendiente, el banco podra
adjudicarse el inmueble por tan sélo el 60%.

Hasta 2011 el articulo 671 LEC preveia que la adjudicacion pudiese hacerse por el 50% del valor
de tasacion. Ello se debia a que este articulo fue redactado en una época de apogeo inmobiliario
caracterizado por la posibilidad de vender la vivienda antes de llegar a subasta o bien de encontrar
personas interesadas en la propia subasta. Pero con el estallido de la crisis econdmica la ausencia

de postores resulta lo mas habitual. Asi, las entidades financieras se adjudican el inmueble por un
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valor notablemente inferior al valor de tasacion y reclaman el pago del monto restante de la deuda,
mas los intereses de demora y costas judiciales a los ejecutados y en su defecto a sus avalistas.
Estas personas veran embargados sus salarios y el resto de bienes presentes y futuros. Ademas,
padeceran las consecuencias de aparecer como morosas. Esto significa que tendran grandes difi-
cultades para disponer de otra vivienda, ya sea de compra o alquiler, para acceder a créditos, o para

abrir una cuenta bancaria.

LOS MOTIVOS DE OPOSICION

El articulo 695 limitaba las alegaciones de la persona ejecutada a que hubiese liquidado la deuda, o
bien a que el banco hubiese incurrido en un error de calculo. Ello impedia al juez la posibilidad de
examinar las circunstancias que habian conducido a la insolvencia familiar, que evaluase el grado
de informacion efectiva que tenian los afectados en el momento de contraer la hipoteca o bien que
determinase si existian clausulas abusivas.

Como consecuencia de la sentencia del TJUE de 14 de marzo de 2013 el legislador estatal in-
cluyé un nuevo motivo de oposicion relativo al “caracter abusivo de una clausula contractual que
constituya el fundamento de la ejecucion o que hubiese determinado la cantidad exigible”, art.695.1 4.
de la LEC. Se desprende del mismo que los jueces podran examinar de oficio si existen dichas clausu-
las y suspender el procedimiento en curso y hasta declarar nulo el contrato hipotecario’.

De todas formas, mas alla del avance que supone la nueva regulacion contindan existiendo
aspectos controvertidos. Por un lado, la Ley no establece el procedimiento a seguir en relacion
a los procedimientos con clausulas abusivas sobre los que existe sentencia firme. Esta situacion
resulta especialmente cuestionable en los procedimientos en que suponen deudas mas alla de
la adjudicacion de la vivienda. Por otra parte, la redaccion actual continla impidiendo que el juez

conozca los motivos por los cuales la persona no hace frente al pago de la hipoteca.

EL INICIO DEL PROCEDIMIENTO DE EJECUCION HIPOTECARIA

Hasta la Ley 1/2013 de 14 de mayo de proteccion de los deudores hipotecarios, las entidades finan-
cieras podian iniciar el vencimiento anticipado de la hipoteca y reclamar la totalidad de la deuda
pendiente con tan s6lo un mes de impago.

Esta situacion fue otra de las dudas planteadas en la cuestion prejudicial ante el TJUE. El Tribunal
de Luxemburgo en la Sentencia de 14 de marzo de 2013 consider¢ contrario al derecho europeo
de proteccion de consumidores la brevedad del plazo, aunque sin concretar cudl deberia ser el
plazo adecuado. A través de Ley 1/2013 de proteccion de los deudores hipotecarios se modifico el

articulo 693 LEC ampliando el plazo de uno a tres meses.
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EL DERECHO DE DEFENSA DEL DEUDOR HIPOTECARIO

Un cuarto motivo de preocupacion es el que se refiere al derecho a la defensa del deudor hipote-

cario en un proceso que suele comportar la pérdida del domicilio familiar. Por un lado, la dispo-

nibilidad de abogado no es una cuestién obligatoria. Es decir, el procedimiento de ejecucion

hipotecaria no contempla la obligacién de defensa letrada del deudor. Es muy frecuente que

el procedimiento de ejecucion hipotecaria se consume sin que la persona disponga de la debida

defensa.

Esta indefension resulta especialmente preocupante en las ejecuciones hipotecarias extra-
judiciales. Esta modalidad esta regulada en los articulos 129 y siguientes de la Ley Hipotecaria,
Decreto de 8 de febrero de 1946, y supone que, cuando asi se establezca en la escritura, la su-
basta se produzca ante notario de forma electronica. Tal y como sucede en el resto de casos, si
la subasta queda desierta la entidad financiera se adjudicara la vivienda por el 70% (el 60% en
caso de que la deuda sea inferior) del valor de tasacion a efectos de subasta. Una vez finalizada,
el notario expedira un certificado acreditativo, que debera ser convalidado por decreto de adju-
dicacion o remate del secretario judicial para poder ser inscrito registralmente. Esta validacion
también sera necesaria para instar el lanzamiento que sf debe tramitarse por via judicial™.

Por otra parte, el derecho de acceso a la justicia se ve seriamente limitado. Los criterios de
acceso a la justicia gratuita se establecen en funcion de los ingresos de la unidad familiar. Ello
con independencia de si estos ingresos estan dedicados al pago de necesidades basicas como la
hipoteca. En concreto, el articulo 3.1. de la Ley 1/1996 de asistencia juridica gratuita reconoce
este derecho a aquellas personas fisicas cuyos recursos e ingresos econémicos, computados
anualmente por todos los conceptos y por unidad familiar, no superen el doble del salario
minimo interprofesional. En la practica, esto supone unos ingresos mensuales maximos por
unidad familiar de 1.065,02€.

A todo ello se afiade la inexistencia de un turno de oficio especializado, circunstancia
que contrasta con la experticia de los abogados que asisten a las entidades financieras. Y en
cualguier caso, la asistencia letrada de oficio se enmarca en el inicio del procedimiento
judicial por parte de la entidad bancaria. Es decir, deja fuera la negociacion previa, etapa en la
que acostumbran a concederse refinanciaciones, carencias y otras propuestas relevantes para la

defensa de los intereses de las personas afectadas.

Para entender el especial impacto de la actual regu-
lacion en materia hipotecaria en las personas afecta-
das es preciso afiadir dos cuestiones mas. En primer
lugar, la regulacién de los desalojos que afectan a
vivienda habitual. Este supuesto, recogido en el art.

704 de la LEC, se diferencia del resto de lanzamien-

tos en que se establece la obligacion de avisar con un
mes de antelacion. Este plazo puede prorrogarse de
existir motivo fundado. “De existir motivo fundado,
podra prorrogarse dicho plazo un mes mas’, art. 704
LEC. Algunas resoluciones judiciales han considerado

la escolarizacion de los menores o un realojo proximo
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seguro, por ejemplo, motivos suficientes para poster-
gar el desalojo.

Transcurrido el tiempo fijado el lanzamiento se
producird en fecha y hora sefialada. La ley no contiene
ninguna especificidad relativa a la situacion de necesi-
dad habitacional que pueda producirse después del
desahucio, 0 a la existencia de menores o personas en
situacion de vulnerabilidad.

Junto a la ejecucion del lanzamiento, el segundo
aspecto que agrava el impacto de la legislacion hipo-
tecaria es la ausencia, a diferencia de lo que ocurre en
palses del entorno europeo, de politicas de “segunda
oportunidad”20 que posibiliten superar la situacion
de insolvencia sobrevenida de los deudores de bue-
na fe. En el caso espafiol, en cambio, la Ley Concursal
(LC) 22/2003, de 9 de julio, elaborada en un momento

de crecimiento econdmico, si bien formalmente esta
destinada tanto a personas juridicas como ffsicas, no
otorga soluciones efectivas para las personas fisicas.
En concreto, el articulo 55 LC establece que, una
vez iniciado el concurso de acreedores, se paralizaran
todas las ejecuciones excepto las de los acreedores
que dispongan de una garantia real, como es el caso
de los créditos hipotecarios. A su vez, el articulo 56 LC
puntualiza que solo se paralizaran las ejecuciones de
aquellos bienes vinculados a la actividad profesional,
lo que, en principio parece excluir la vivienda habitual.
El procedimiento concursal presenta ademas
otros obstaculos que lo inhabilitan para constituirse
como una via éptima para resolver situaciones de in-
solvencia personal: resulta de dificil acceso, es costoso

y suele dilatarse demasiado para ser Util*".

central ha promovido diferentes respuestas:

Ante la emergencia de la problematica del sobreendeudamiento con origen hipotecario y frente al especta-

cular incremento de los procedimientos de ejecucion hipotecaria que tiene lugar a partir de 2008 el gobierno

LA MORATORIA DEL INSTITUTO OFICIAL DE CREDITO (ICO)
Y LA REFORMA DEL MERCADO HIPOTECARIO

A finales de 2008 cuando ya era evidente el especial impacto de la crisis econdmica global y ante el

aumento del nimero de ejecuciones hipotecarias, el partido socialista aprobo su principal propues-

ta para solventar la insolvencia familiar: la moratoria del Instituto Oficial de Crédito (ICO).

Este programa, para el que se habifa previsto un presupuesto maximo de 6.000 millones de

euros, consistia en la posibilidad de posponer el pago de hasta 500€ de la cuota hipotecaria

mensual durante un periodo de dos afios. La configuracion concreta del programa establecia

una serie de requisitos:

La moratoria tan solo se aplicarfa a hipotecas que no superasen los 170.000€, es decir, deja-

ba fuera al grueso de contratos celebrados durante la burbuja inmobiliaria en ciudades como

Madrid y Barcelona.
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Se limitaba a los supuestos en que no se hubiese incurrido en impago de alguna de las cuotas

hipotecarias.

AUn en el caso de que la persona cumpliese con los requisitos, constitufa una prerrogativa de la

entidad bancaria aceptar o no la moratoria.

Las previsiones del gobierno situaban en 500.000 el numero de familias que podian llegar a benefi-
ciarse de la medida. Sin embargo, desde su puesta en marcha en marzo de 2009 y hasta su finaliza-
cion a finales de 2010 se acogieron 13.665 personas. Y del total de fondos consignados Unicamente
se emplearon 78 millones de euros, es decir, un 1% del capital previsto?.

Poco después, el Real Decreto 716/2009, de 24 de abril, de regulacion del mercado hipote-
cario y otras normas del sistema hipotecario y financiero, posibilitd que las entidades bancarias
ampliasen la hipoteca en caso de depreciacion del bien inmueble. Con respecto a las personas
fisicas, la nueva regulacion significaba que si durante un afio el valor del inmueble era inferior en
un 20% al valor de tasacion establecido en la hipoteca, la entidad bancaria pudiese requerir una
ampliacion de la hipoteca a otros bienes.

La orientacion de estas medidas contrasta con la proposicion de ley sobre el derecho a la
vivienda impulsada en 2009 por el grupo parlamentario ERC-IU-ICV%. En base a las crecientes
reivindicaciones ciudadanas la propuesta normativa recogia, por un lado, limites al sobreendeu-
damiento de las familias a través del control de las entidades de crédito. Por otra parte, la pro-
posicion de ley establecia distintas medidas orientadas a evitar los desalojos de las personas con

hipotecas impagables.

EL REAL DECRETO 8/2011, DE 1 DE JULIO, DE MEDIDAS DE APOYO A LOS
DEUDORES HIPOTECARIOS

El escaso alcance de la moratoria ICO, el impacto del desempleo y la creciente presion social a favor

de la dacion en pago forzaron el impulso de nuevas medidas de distinto signo. Por un lado, a finales

de 2010 se clausura el Ministerio de Vivienda. Por otro, en cambio, el 1 de julio de 2011 el gobierno

central aprob¢ el Real Decreto 8/2011 de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios.

La norma introducia dos modificaciones a la regulacion del procedimiento de ejecucion hipotecaria:
Incremento en un 10% del precio por el cual las entidades financieras podian adjudicarse
los bienes inmuebles. Asj, si la subasta quedaba desierta la entidad financiera se adjudicaria el

inmueble ya no por el 50% del valor de tasacion, sino por un 60%.

Aumento del volumen de rentas inembargables a las personas que tras perder su vivienda
seguian endeudadas con la entidad financiera. La modificacion supuso incrementar en un 50%
mas del Salario Minimo Interprofesional, esto es, 961,10€ - y un 30% mas por miembro de la

unidad familiar -.
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LA REFORMA LEY CONCURSAL 22/2003

La reforma de la Ley Concursal de 2011 aparecid en un primer momento como la posibilidad de
establecer una politica de segunda oportunidad para las personas sobreendeudadas.

No obstante, el Unico acuerdo al que se llegd en la Ley 38/2011, de 10 de octubre, de re-
forma de la Ley 22/2003, de 9 de julio, fue la adopcidon de una disposicién adicional Unica que
emplaza al Gobierno a adoptar en el plazo de seis meses las respuestas adecuadas. En
concreto, la disposicion establece que:

“El Gobierno deberd remitir a las Cortes Generales, en el plazo de seis meses, un informe sobre

la aplicacion y los efectos del conjunto de medidas adoptadas para mejorar la situacion de las

personas fisicas y familias que se encuentran en dificultades para satisfacer sus obligaciones, es-

pecialmente las garantizadas con hipoteca aplaza al futuro la adopcion de medidas de segunda

oportunidad”.

EL REAL DECRETO-LEY 6/2012 DE MEDIDAS URGENTES
DE PROTECCION DE DEUDORES HIPOTECARIOS

En noviembre de 2011, poco después de asumir el poder, el Partido Popular anuncia la adopcion
de un Cédigo de Buenas Practicas Bancarias que tendria como objetivo promover la dacién en
pago entre los afectados. El 9 de marzo de 2012, a través del Real Decreto-ley 6/2012 de medidas
urgentes de proteccion de deudores hipotecarios, se aprueba el Cédigo. Para acogerse a la dacion
en pago se consignan los siguientes requisitos:
Condiciones de las personas beneficiarias: se consideran dentro del umbral de riesgo los casos
enlos que los ingresos familiares no alcancen tres veces el IPREM - unos 19.000 euros anuales
-y siempre que la cuota de la hipoteca represente mas del 60% de los ingresos. El texto original
preveia que todos los miembros de la unidad familiar (deudor, conyuge, hijos a cargo viviendo en el
domicilio), se encontrasen en paro. Fue la Ley 1/2013 de proteccion de los deudores hipotecarios
la que modifico el criterio asentandose en el volumen de ingresos. La persona afectada, ademas,
no puede contar con avalistas considerados solventes, es decir, con avalistas que tengan otras

propiedades con las que hacer frente al débito.

Condiciones de la vivienda: para acudir a este procedimiento, la vivienda hipotecada debe ser
la residencia habitual y la Unica propiedad inmobiliaria. El valor de compra no puede exce-
der de 200.000 euros en las grandes ciudades, ni de 120.000 en las poblaciones de menor

tamano.

Beneficios: las entidades bancarias suscritas al convenio pueden presentar diferentes opciones
a los deudores incapaces de hacer frente a sus pagos. La dirigida a los mas ‘solventes’ consiste

en facilitar el pago de la hipoteca a través de la renegociacion de las condiciones: periodo de
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carencia de cuatro afios, potencial alargamiento del resto del crédito a 40 afios, el tipo de inte-
rés se limita - al Euribor a un afio mas 0,25 puntos porcentuales-. La entidad tiene la posibilidad
de asumir la depreciacion del valor del inmueble, y proponer una quita del 25% del capital

pendiente.

° Dacién en pago: transcurridos 12 meses desde la aplicacion de otras soluciones, si la familia
mantiene las condiciones de precariedad de ingresos y no puede atender a sus compromisos de
pago, solo le resta entregar la vivienda para zanjar la deuda. Pero pueden evitar el lanzamiento
mediante la opcién de pagar el 3% de la deuda pendiente en concepto de alquiler, y permane-

cer en la vivienda por un plazo maximo de dos afios.

Esta larga serie de requisitos explica, seguramente, la buena acogida entre las entidades financieras.
De hecho, durante su primer afio en funcionamiento, segln cifras del Ministerio de Economia, se
tramitaron 3.322 solicitudes, de las cuales se rechazaron 2.190 por no cumplir con los requisitos. En

total, las daciones en pago conseguidas fueron 298 en todo el estado.

LOS OBSTACULOS PARA ACOGERSE
AL CODIGO DE BUENAS PRACTICAS
El caso de Oliverio, 49 afios, pedn de obra, Barcelona
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E.

EL REAL DECRETO-LEY 27/2012, DE 15 DE NOVIEMBRE, DE MEDIDAS URGENTES
PARA REFORZAR LA PROTECCION DE LOS DEUDORES HIPOTECARIOS

La escasa repercusion de la medida y la alarma social creada con motivo del conocimiento, en me-

nos de un mes, de tres suicidios de personas que iban a ser desalojadas de sus viviendas?, forzé

la aprobacion de nuevas medidas.

Siete meses después de que entrase en vigor el Codigo de Buenas Practicas, el estado central

aprueba el Real Decreto-ley 27/2012, de 15 de noviembre, de medidas urgentes para reforzar la

proteccion a los deudores hipotecarios. En esta ocasion, el legislador concentra la respuesta no

tanto en renegociar la deuda como en detener los desalojos que afectan a personas en extrema

situacion de vulnerabilidad.

Objetivos: facilitar una moratoria de dos afos en los desalojos que afecten a familias en
situacion de extrema vulnerabilidad social y econdmica e impulsar la creaciéon de Fondo Social

de Vivienda en el que alojar a familias victimas de procesos de ejecucion hipotecaria.

Condiciones para acogerse a la moratoria del desalojo:

¢ Las condiciones econémicas se refieren al volumen de ingresos familiares, un maximo de
1.597€ por unidad familiar; que el pago de la hipoteca consuma mas del 50% de los ingresos;
que en los cuatro afios anteriores al momento de la solicitud la unidad familiar haya sufrido
una alteracién significativa en sus circunstancias econémicas, en términos de esfuerzo de
acceso a la vivienda.

* A los requisitos econémicos se afiaden requisitos sociales como que se trate de familias
numerosas; monoparentales con dos hijos a cargo; familias con al menos un menor de tres
afios; o con miembros con mas del 33% de discapacidad o dependencia que les incapacite
permanentemente para trabajar.

¢ Ademas, la moratoria solo se hace efectiva si es la entidad financiera quien se adjudica la
vivienda. Y en todo caso, los dos afios de moratoria no computan desde que el afectado la

solicita sino desde la aprobacién de la Ley.

VISOS DE DISCRIMINACION EN LA MORATORIA DE DESAHUCIOS
El caso de Desiré, 35 afios, teleoperadora, la Llagosta, Barcelona.
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EL FONDO SOCIAL DE VIVIENDAS DE ALQUILER.

La norma encomienda al gobierno que promueva la constitucion de un fondo de viviendas que
aloje en régimen de alquiler social a las familias ejecutadas. Este fondo estaria integrado por unas
6.000 viviendas - segun estimaciones del gobierno - propiedad de las entidades financieras. Las
familias ademas de ser victimas de un procedimiento de ejecucién hipotecaria deberfan cumplir los
requisitos de vulnerabilidad mencionados anteriormente. El precio del alquiler estarfa entre 150 y
400 euros mensuales y alcanzarfa un maximo del 30% de la renta total neta de la unidad familiar. El
contrato serd por dos afios prorrogable por uno mas, salvo que la familia deje de cumplir alguno de
los criterios fijados.

La asignacion de las viviendas al fondo constituye una prerrogativa de las entidades financie-
ras. Por su parte, las familias afectadas deberan dirigirse a la misma entidad bancaria que
las desaloj6 para disponer de una vivienda. En junio de 2013, segln datos del Ministerio de
Economia, tras tres meses de vigencia se habian otorgado 250 viviendas. El gobierno pasé de

calcular en 600.000 las familias las que iban a acogerse a menos de 120.000.

LA CREACION DE LA SOCIEDAD DE GESTION DE ACTIVOS PROCEDENTES
DE LA REESTRUCTURACION BANCARIA (SAREB)

En un contexto caracterizado por la depreciacion de bienes inmuebles, la acumulacion viviendas va-
cias en manos de las entidades financieras, y la precipitacion de los desahucios, el gobierno central
impulsoé la creacion de la SAREB, mas conocida como Banco Malo. Bajo la formula de “gestion de
activos” se creaba la mayor inmobiliaria de todos los tiempos. Mas de 89.000 viviendas acabadas
y 13.000 km2 de suelo propiedad de las entidades financieras mas afectadas por el estallido de la
burbuja inmaobiliaria: Bankia, Catalunya Caixa, Nueva Caixa Galicia y Banco de Valencia.

Esta iniciativa tenia su origen en las condiciones impuestas en el Memorando de Entendi-
miento (MoU) acordado el 23 de julio de 2012 con la UE para el acceso a créditos europeos. Los
aspectos mas controvertidos de la iniciativa serian los siguientes:

Tanto la SAREB, como los bancos que le traspasen inmuebles cuentan con apoyo financiero pu-

blico, via FROB y via garantia estatal de los créditos a inversores privados. Sin embargo, a pesar

de la consignacion de dinero publico, la regulacién del SAREB no prevé ninguna medida
efectiva ni para apaciguar la situaciéon de emergencia habitacional, ni para corregir la orien-

tacion propietarista y de promocion de la vivienda como inversion especulativa.

El Banco Malo promueve la venta o el alquiler de este patrimonio a través de grandes

fondos de inversion®.
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LA LEY 1/2013 DE MEDIDAS PARA REFORZAR LA PROTECCION A LOS DEUDORES
HIPOTECARIOS, REESTRUCTURACION DE DEUDA Y ALQUILER SOCIAL

La Ultima respuesta normativa ha sido la Ley 1/2013 de medidas para reforzar la proteccion a los deu-
dores hipotecarios, reestructuracion de deuda y alquiler social. La redaccion de esta ley se correspon-
de con la aceptacion a tramite de la ILP por la dacién en pago, el alquiler social y contra los desalojos.
A su vez, persigue incorporar los aportes de la resolucion del TJUE de marzo de 2013.
Con respecto a las demandas de la ILP el redactado establece lo siguiente:
Moratoria de los desalojos vinculada a criterios de extrema exclusién social y econémica.
Recoge, pues, con ligeras modificaciones las condiciones econdmicas y sociales para acogerse al
Cddigo de Buenas Practicas.
Condiciones econdémicas: que se trate de una hipoteca concedida para la adquisicion de una
vivienda habitual; que los ingresos familiares no alcancen los 19.000€ al afio; haber sufrido
una alteracion grave de sus circunstancias econdmicas en los Ultimos cuatro afios; y que la
cuota hipotecaria supere el 50% de los ingresos de la unidad familiar.
Condiciones sociales: a las condiciones econdmicas se afladen aspectos sociales como que
se trate de familias numerosas; monoparentales con dos hijos a cargo; familias con al menos
un menor de tres afios; o con miembros con mas del 33% de discapacidad o dependencia
que le incapacite permanentemente para trabajar.
Incremento del 60 al 70% el valor de tasacién por cual las entidades financieras se adju-
dican el inmueble. Sin embargo, si la adjudicacion por el 70% cancela la deuda pendiente el
banco puede adjudicarse la vivienda por el 60%.
Establece una quita de un 35% de la deuda pendiente una vez entregada la casa, cuando en
5 afios se haya pagado el 65% del total, o una quita del 20% cuando en 10 afios se haya
satisfecho el 80%, requisitos dificiles de cumplir en un contexto caracterizado por el desempleo

y la precariedad laboral.

La aplicacion de la Sentencia del TJUE del 14 de marzo se concreta de la siguiente forma:
Se otorga un mes para denunciar posibles clausulas abusivas. Pero el deudor, a diferencia
del acreedor, no tiene la posibilidad de recurrir la decision judicial relativa a la existencia o no de
clausulas abusivas.
Limitacion, no retroactiva, de los intereses de demora, por su parte, se sitla en tres veces
el interés legal del dinero. Valor que supera lo establecido en la Ley de Crédito al Consumo
16/2011 que determina un maximo de 2,5 veces el interés legal del dinero.
En general, la Ley parece partir de la premisa de que los ciudadanos han vivido por encima de sus
posibilidades y contempla posibles elementos de inconstitucionalidad. Entre ellos, la licitud del plazo
para alegar clausulas abusivas, la discriminacion de los menores de edad de mas de tres afios y la inde-
terminacion del Fondo Social de Vivienda. Esta situacion fue denunciada rapidamente por la PAH. Pero
ante laimposibilidad de que las organizaciones presenten un recurso de inconstitucionalidad, el PSOE,

en agosto de 2013, presentd el recurso ante el Tribunal Constitucional que fue admitido a tramite.
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REFORMAS EN EL AMBITO DEL MERCADO DE ALQUILER.

Siguiendo el camino abierto en 2009 con la Ley de medidas de fomento y agilizacion procesal del alqui-
ler y Eficiencia Energética de los Edificios, denominada "Ley del desahucio exprés" en 2013 se aprueba
una nueva reforma. Con la férmula "dinamizar el mercado de alquiler", la Ley 4/2013, de 4 de junio, de
Medidas de flexibilizacién y fomento del mercado del alquiler de vivienda, prevé los siguientes cambios:

Sereduce de 5 a 3 afios la duracién del contrato de alquiler. Esto significa que cada 3 afios se

podran producir subidas indiscriminadas de la renta o se podra cancelar el contrato de alquiler

sin tener que justificar la necesidad de recuperar la vivienda.

Se desvincula la subida de la renta anual del aumento del IPC. La ley prevé que arrendador y

propietario decidan qué criterio aplicar para determinar el incremento de la renta.

Se incorporan nuevos motivos que posibilitan la interrupcién del contrato de alquiler como

en el caso de que un tercero compre la vivienda, si el alquiler no esta inscrito.

Se agilizan los desahucios por impago del alquiler. Tras un mes de impago del alquiler puede

iniciarse un procedimiento expeditivo en el cual la persona dispone de diez dias para satisfacer

la deuda.

Se crea un registro de sentencias firmes de impago de alquiler, una especie de registro de

morosos, en el que durante 6 afios constaran los datos de las personas que no han satisfecho

las rentas del alquiler.
La Ley 4/2013 no prevé medidas orientadas a solventar la situacién de las familias que no
disponen de los recursos suficientes para pagar el alquiler. Tampoco establece ninguna diferen-
Cia entre los impagos que afectan a grandes propietarios y entidades financieras y los impagos de
alquiler que repercuten en pequefios propietarios.

La reforma, finalmente, se complementa con la ley 16/2012, “Por la que se adoptan diversas me-
didas tributarias dirigidas a la consolidacion de Ia finanzas publicas y al impulso de la actividad econo-
mica”. En ella, se establecen ventajas fiscales para los grandes grupos econdmicos y financieros
que inviertan en el sector con independencia del uso que den a los inmuebles.

También con el objetivo de atraer capitales, el gobierno central anuncié en junio de 2013
la voluntad de vincular la concesiéon de permisos de residencia a los inmigrantes que com-
prasen viviendas. Este anuncio se concreto finalmente en Ley 14/2013, de 27 de septiembre,
de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion. En particular, el art.63.1.b, facilita la
obtencidn de permisos a los extranjeros que compren viviendas a partir de 500.000€.

Esta politica se aleja notablemente de las practicas de los paises mas avanzados en
la materia. En ellos, ademas de disponer de un parque de vivienda social de alquiler en el que
alojar a las personas de bajos recursos, se contemplan medidas de intervencion en el mercado
privado de alquiler. Esto es lo que sucede en Francia, por ejemplo, donde el 20% del parque
inmobiliario son viviendas sociales de alquiler, y donde se prohiben los desalojos por motivos
economicos durante el invierno. En Alemania, por su parte, los contratos de alquiler son indefini-
dos y ademas existen limites a los precios del mercado privado de alquiler que impiden procesos

especulativos como los que se han vivido en el Estado espafiol.



02. El desarrollo de los derechos habitacionales y de la prohibicion de desalojos arbitrarios

La distribucién competencial en materia de vivienda ha facilitado el despliegue normativo y de politica publica al

interior de las Comunidades Auténomas y de las corporaciones locales. A continuacion se exponen los casos de

la Comunidad Auténoma Vasca, y de las Comunidades de Catalufia y Andalucia. Todas ellas, destacan por haber

impulsado avances significativos en la materia. Finalmente, se recogen algunas respuestas a la situacion de emer-

gencia habitacional impulsadas desde el ambito local.

3.1. ELANTECEDENTE DE LA POLITICA SOCIAL DE VIVIENDA
DE LA COMUNIDAD AUTONOMA VASCA

La Comunidad Auténoma Vasca ha sido pionera
en la introduccién de instrumentos importantes
para la garantia del derecho a la vivienda. Estas
actuaciones se han visto facilitadas por las compe-
tencias especificas en materia de financiacion de

que disponen los territorios forales?®.

El Plan Director de Vivienda 2002-2005 fue el pri-
mero en introducir, a través del Decreto 315/2002, la
calificacién permanente de la vivienda protegida,
proscribiendo la posibilidad de venderlas en el merca-
do libre. Con esta nueva regulacion, el Departamento
de Vivienda y Asuntos Sociales, a través de sus dele-
gaciones territoriales, se reservaba la posibilidad de
ejercer el derecho de tanteo y retracto -derecho
preferente de compra- sobre el 100% de las transac-
ciones de VPO que pretendieran hacerse en el merca-
do libre.

Otro delos instrumentos incluidos en el Plan Direc-
tor con el objeto de garantizar el derecho a la vivienda
fue el Programa de Vivienda Vacia Bizigune. El objeti-
vo primordial de este programa es impulsar el alquiler
protegido a través de la movilizacion de las viviendas
vacias. A diferencia de otros programas de interme-
diacion, en el Programa Bizigune no se establece nin-
guna relacion contractual directa entre el propietario

y el inquilino. Es una sociedad publica la que contrata

por separado con el arrendatario y con el arrendador.
Esta sociedad paga al propietario un alquiler mensual
cercano al alquiler de mercado. Cuando aparece el
programa en 2003 se llegd a pagar hasta un maximo
de 750€. En la actualidad el importe que pueden lle-
gar a cobrar los propietarios es de 450€. Esta sociedad
es la encargada de adjudicar las viviendas a inquilinos
previamente registrados como solicitantes. Las perso-
nas adjudicatarias de una vivienda de este programa
pagan una renta mensual que, como maximo, equivale
al 30% de sus ingresos ponderados, es decir, a un al-
quiler protegido.

Este programa, que moviliza 5.000 viviendas, ha
tenido un éxito bastante mayor al de otros programas
de mediacion. Las criticas mas severas, sin embargo,
sostienen que en realidad supone una subvencion
indirecta a los arrendadores privados de vivienda
urbana27. El inmueble vacio, en efecto, se alquila a
un precio cercano al del mercado y la Administracion
realquila a precio de vivienda protegida, asumiendo
la diferencia entre el precio de mercado y el precio
del alquiler, esté o no alquilada la vivienda. También
con el objetivo de fomentar el alquiler el gobierno
vasco ha impulsado, marzo de 2012, el Programa de
Intermediacion en el Mercado de Alquiler de Vivienda
Libre (ASAP). A diferencia de Bizigune, sin embargo,
va dirigido a demandantes de rentas mas altas, no

exige que la vivienda esté desocupada previamente y
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el papel de la administracion es meramente de inter-
mediaria entre privados.

En materia de ayudas, puede constatarse que las
ayudas individuales de vivienda, ya tradicionales en la
CAPV, tienden a centrarse en la modalidad de vivienda
en propiedad: ayudas para compra de vivienda libre
usada, ayudas para la compra de vivienda de protec-
cion oficial y ayudas para la rehabilitacion de vivienda.
Con el Plan Director de Vivienda 2002-2005 se introdu-
jeron las primeras ayudas destinadas al arrendamien-
to de vivienda, aunque se trata de ayudas indirectas y
limitadas a los contratos de arrendamiento estableci-
dos en el marco del Programa Bizigune.

En realidad, muchas de las iniciativas en materia
habitacional en la CAPV acabaron por plasmarse en
la Ley 2/2006 de Suelo y Urbanismo. Esta ley recoge
importantes novedades que luego influirian, incluso, la
elaboracion de la ley estatal de 2007.

Asi, por ejemplo, reconoce diversas tipologias de
vivienda protegida, desde las viviendas de proteccion
de régimen general hasta las de régimen especial o
viviendas sociales. La norma establece también que
el acceso a las viviendas protegidas podra realizarse,
de acuerdo a lo que disponga la convocatoria corres-

pondiente, en las modalidades de propiedad o ple-

Ademas de la CAPV, en Catalufia se han impulsado
algunas medidas pioneras en materia de politica
habitacional. La Ley 2/2004, de Mejora de Ba-
rrios, Areas Urbanas y Villas que requieren una
atencion especial, considerada por algunos co-
mentaristas como una auténtica ley “anti-gueto”?,
estaba destinada a fomentar procesos de renova-
cion urbana en nucleos problematicos ya sea por
el envejecimiento de la poblacion y de las infraes-
tructuras, como por falta de cohesion social, o de

deterioro econdémico.

no dominio, arrendamiento, derecho de superficie u
otros contemplados en la legislacion civil. También se
establecen requisitos minimos de acceso como la ca-
pacidad juridica, la situacion de necesidad objetiva de
vivienda, el empadronamiento (con una antigledad
minima de un afio anterior a la fecha de publicacion
de la Orden de inicio del procedimiento de adjudica-
cion de viviendas) y unos niveles de ingreso maximos
y minimos.

Finalmente, establece reservas minimas de suelo
para vivienda protegida. En el suelo urbanizable, por
ejemplo, se prevé que el 75% de las nuevas construc-
ciones se dedique a vivienda con algin régimen de
proteccion. De este 75%, un 55% debera dedicarse a
viviendas de proteccion oficial de régimen general y
especial (para colectivos mas vulnerables).

Algunas instituciones, como el Ararteko (el equi-
valente al Defensor del Pueblo en la CAPV) lamen-
taron que la ley no hubiese aprovechado para esta-
blecer de manera expresa las reservas destinadas a
vivienda genuinamente asequible, como la vivienda
social en alquiler. En cambio, celebraron que el tex-
to calificase como permanente al régimen de las vi-

viendas protegidas?®.

Otra de las normas emblematicas en la materia es la
Ley 18/2007, por el Derecho a la Vivienda, aproba-
da por el Parlamento de Catalufia el 19 de diciembre
tras mas de tres afios de negociaciones. Esta norma
es la primera del Estado que contempla la cuestion
habitacional en términos, no de politica publica, sino
de derecho a la vivienda. Se trata de una norma que

presenta muchos puntos interesantes.

Vincula la garantia del derecho a la vivienda con

el mas amplio derecho a la ciudad.

Sanciona usos anémalos de la propiedad, como
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el abandono permanente e injustificado de inmue-
bles, la vulneracion de los deberes de rehabilita-
cion o el hacinamiento y consagra el acoso inmo-
biliario como un instrumento de discriminacion
habitacional para el que se establecia establecien-

do la inversion de la carga de la prueba.

Asimismo, la ley expresa una voluntad de cambio

en la politica de vivienda para que ésta se oriente
a facilitar el acceso en regimenes protegidos dife-

rentes al régimen de propiedad privada.

El objetivo de conseguir solidaridad urbana, me-

diante la consecuciéon en 20 afios de un parque

minimo de viviendas destinadas a politicas sociales
del 15% en los municipios de mas de 5.000 habi-
tantes y las capitales de comarca. Ademas, faculta
a los municipios para que establezcan areas de
tanteo y retracto y para que restrinjan la construc-

cion de segundas residencias.

La prolongacion del régimen de proteccion hasta
el maximo permitido legalmente (90 afios) en las

viviendas construidas sobre suelos publicos.

En el caso de viviendas abandonadas de manera
permanente e injustificada, y en zonas de deman-
da residencial fuerte y acreditada, la introduccion,
tras la oferta de ayudas e incentivos al propietario,
de la posibilidad de expropiacion temporal del

usufructo de la vivienda.

La incorporacion, con el objeto de mejorar la trans-
parencia y la equidad en el acceso a la vivienda

protegida, de un Registro unico de solicitantes.

Durante la tramitacion parlamentaria la Ley fue el eje
de ataques politicos de los partidos conservadores de
la oposicion y de los grandes propietarios y construc-
tores privados. De tal forma que durante el proceso
el texto sufrid recortes significativos. Asi, por ejem-
plo, renuncia a la pretension de prolongar la protec-
cion de todas la VPO a lo largo de su vida Util - tan sélo

las viviendas edificadas en suelo publico tendran una

proteccion de 90 afios -y fija la duracion en 30 afios.
En segundo término, limita la obligacion de reservas
para vivienda protegida en la ciudad consolidada a las
promociones de mas 5.000 m?. Finalmente, pese a la
existencia de un Registro de Solicitantes, los promoto-
res privados pueden reservarse hasta un 30% de las
viviendas para adjudicarlas al margen de los sorteos
(art.107).

El punto de la ley mas cuestionado por los secto-
res conservadores, en buena medida por su valor sim-
bdlico, fue el articulo 46.2 del Proyecto de ley sobre la
expropiacion temporal del usufructo de las viviendas
injustamente abandonadas. Consultado acerca de la
constitucionalidad y de la estatutoriedad de esta me-
dida, el Consejo Consultivo de Catalufia entendio que
esta prevision no suponia una afectacion despropor-
cionada del derecho de propiedad. Por el contrario,
dadas las garantias e incentivos previstos (ayudas, in-
demnizacion, etc.) establecié que se trataba de un ins-
trumento legitimo para asegurar el derecho a la vivien-
da. En cambio, considerd que la indefinicion en torno
alo que era una zona de demanda residencial “fuerte y
acreditada” o la falta de especificacion de los mecanis-
mos de deteccion de Ias viviendas abandonadas po-
dianintroducir un trato desigual, discriminatorio, entre
diferentes propietarios. En consecuencia, y antes de
aprobar la ley, el Parlamento de Catalufia modific el
articulo 42.6 para aclarar estos extremos.

La aprobacion de la Ley, por otra parte, se realizd
junto la firma previa en octubre de 2007 de un gran
pacto “nacional” por la vivienda (Pacte Nacional per
I'Habitatge 2007-2016) con el sector de la construccion
y algunas organizaciones de la sociedad civil y grupos
politicos. Convergencia y Union y el Partido Popular se
opusieron al mismo por su rechazo al alquiler forzoso.

El Pacto, en efecto, se planteaba luchar contra la
exclusion residencial y aumentaba significativamente
las ayudas destinadas a diferentes colectivos vulnera-
bles (personas mayores, con discapacidad, en riesgo

de exclusion social, o sin hogar). Igualmente, anuncia-
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ba medidas contra el acoso inmobiliario y la degrada-
cion intencionada de la vivienda, asi como inspeccio-
nes dirigidas a garantizar la calidad de la vivienda. Sin
embargo, en gran medida, y pese al agotamiento del
modelo desarrollista, se trataba de un Pacto orienta-
do a estimular la construccion de nuevas viviendas -
160.000 VPO - en régimen de propiedad la mayoria de
ellas - 60%-, bajo distintas formulas como el régimen
concertado cuyos precios estarfan incluso por encima
de los del mercado. Esta opcién motivo la critica de en-
tidades y movimientos sociales que venian denuncian-
do la acumulacién de viviendas vacias a la par que cre-
cian las dificultades para acceder a una vivienda digna.

La apuesta del gobierno por la construccion de
viviendas con algln régimen de proteccion publica
como medida anticiclica ante las dificultades del sec-
tor de la construccion queda reflejada en el Decreto
Ley 1/2007 de medidas urgentes en materia urbanis-
tica. En particular, la norma impulsa la creacion de las
“areas residenciales estratégicas (ARES)" a través de
las cuales se concibe el desarrollo de 90.157 nuevas
viviendas, en 86 municipios catalanes, un minimo del
50% de las cuales tendria algun tipo de proteccion.
La oposicion vecinal30 y el impacto de la crisis im-
pidieron la promocién de estas areas fuertemente
criticadas por perpetuar un modelo de construccion
alejado de las necesidades habitacionales reales de
la poblacion?'.

La agudizacion de la crisis y los cambios de go-
bierno llevaron al nuevo gobierno a ensayar diferen-
tes respuestas y cambios normativos. El especial im-
pacto de la crisis econémica en Catalufia® obligd en
primer lugar a detener la construccion de viviendas
como motor de crecimiento planificado en las ARES, y
facilitd la suspension en 2011 de la ley de barrios. En
segundo lugar, hizo falta ofrecer soluciones para las
personas insolventes incapaces de pagar la cuota hi-
potecaria. La principal respuesta ante la problematica
de los procedimientos de ejecucion hipotecaria, mas

alla del impulso de una linea de ayudas puntuales,

fue la creacion en enero de 2010 del Servicio de In-
termediacion OFIDEUTE.

Esta linea de actuacion esta orientada a la “conci-
liacion” entre las familias sobreendeudadas y las enti-
dades bancarias a través de la mediacion voluntaria.
En palabras del organismo, se trata de “interceder por
la familia con dificultades de pago ante la entidad fi-
nanciera acreedora con la finalidad de renegociar un
nuevo acuerdo para el retorno del préstamo hipoteca-
rio que haga viable el pago y el mantenimiento del ho-
gar en la vivienda, o la resolucion no onerosa del con-
trato”. Todo ello con el objetivo principal de “evitar los
de desahucios provocados por la falta de pago de los
préstamos hipotecarios”. Pero este servicio de media-
cion, que en realidad comienza tras la imposibilidad de
llegar a un acuerdo con las entidades financieras, se
basa en la buena voluntad que tengan, o no, los ban-
cos. La ausencia de medidas efectivas de presion hace
que OFIDEUTE dependa del interés de las entidades,
y no de la situacion de vulnerabilidad de las familias.

En tercer término, la respuesta del gobierno ha
sido incentivar el sector inmobiliario a través de di-
ferentes formulas. Por ejemplo, a través de la Ley
9/2011, del 29 de diciembre de Promocion de la Ac-
tividad Econémica, méas conocida como Ley Omnibus,
se modificaron aspectos sustanciales de la Ley por el

Derecho a la Vivienda.

Desactivacion de la expropiaciéon temporal
del uso de viviendas vacias. De todas formas, la
desocupacion permanente e injustificada de una
vivienda continla apareciendo como un uso ano-
malo de la propiedad que puede dar lugar a me-
didas fiscales y de otro tipo orientadas a penalizar
la desocupacion permanente e injustificada de la
vivienda (art. 42.5).

Desaparece la posibilidad de que el Plan Territorial
Sectorial de Vivienda (PTSV) establezca reservas de vi-
vienda protegida en suelo urbano consolidado, pero

se mantiene la posibilidad municipal de consagrarlas.
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La solidaridad urbana deja de ser una obliga-
cion de resultado legal y solo es preciso cumplirla

si lo establece el PTSV.

Deslegalizacién del plazo minimo de 30 afios
de cualificacién de la VPO. La modificacion abre
la puerta a periodos inferiores de proteccion. Esta
posibilidad habra que conciliarla con lo que esta-

blezca el Plan Estatal vigente.

Posibilidad de que un usuario de VPO pueda
comprar otra vivienda pasados 5 afios de la ad-

quisicion de la VPO,

Adjudicacion: desaparece la obligacién de reser-
var el 10% para colectivos en especial situacién
de vulnerabilidad, el llamado contingente espe-
cial, que dependera de lo que determine el muni-
cipio;

Se elimina el Registro Unico de Solicitantes de

VPO de compra.

La orientacion de las modificaciones queda expresa-
da en el propio texto de la Ley 9/2011, la cual esta-

blece como “finalidad principal el impulso del sector

En septiembre de 2007, por otro lado, el gobier-
no andaluz inici6 la tramitacion del Anteproyec-
to de Ley del Derecho a la Vivienda, que daria
luz, en febrero de 2010 a la Ley reguladora del

Derecho a la Vivienda de Andalucia.

La norma andaluza introduce propuestas interesantes:

La obligacion de los ayuntamientos de elaborar
Planes municipales de vivienda donde se defi-
nan, mediante estudios sociologicos y encuestas
especificas, las necesidades concretas de los veci-
nos de cada municipio y los recursos para satisfa-

cerlas, a través del Patrimonio Municipal del Suelo

inmobiliario a través de medidas como la facilitacion
del acceso a VPO, la flexibilizacion de los requisitos en
los edificios de nueva construccion, la eliminacion de
determinadas reservas urbanisticas y la supresion del
informe preceptivo sobre las determinaciones del plan
urbanistico, entre otras medidas”.

En general, el nuevo escenario sigue afrontandose
a través de intentos, la mayor parte frustrados, de ne-
gociacion con las entidades financieras, y con ayudas
coyunturales dirigidas al pago del alquiler o de la hipo-
teca que dejan fuera a una parte muy significativa de
la poblacion necesitada y cuya convocatoria depende
en cualquier caso de la disponibilidad presupuestaria.

Recientemente, ademas, el gobierno de Catalu-
fla ha anunciado que esta estudiando la venta de los
pisos publicos en propiedad del Instituto Catalan de
Suelo - se calcula que dispone de 14.000 - como es-
trategia para reducir el déficit publico de 2014. Se trata
de seguir los pasos dados por el Gobierno de Madrid,
donde Ayuntamiento y Gobierno de la Comunidad
han vendido mas de 5.000 viviendas sociales durante
2013, a fondos internacionales como Goldman Sachs

y Blackstone.

y de reservas minimas de un 30% de los terrenos

residenciales para vivienda protegida.

La figura del alojamiento (art. 20), a través de la
cual se quiere facilitar soluciones habitacionales
intermedias, entre la vivienda individual y la colec-
tiva, a las personas necesitadas que no puedan
optar a una vivienda protegida bien en propiedad

o en alquiler.

Otro de los aspectos centrales de la ley es que se
refiere a la calidad en la construccién de vivien-
da libre. Para que sea considerada digna, debera
asegurar, entre otros parametros, que su cons-

truccion deberia respeta criterios de sostenibili-
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dad, facilita el acceso a servicios y equipamientos
publicos y garantiza la accesibilidad para personas
dependientes o discapacitadas. El texto regula
también, con rango de ley, la rehabilitacion de vi-
viendas, centros historicos y barrios degradados,
con el objetivo de eliminar la infravivienda en An-

dalucia en el horizonte del afio 2012.

El texto aprobado, sin embargo, desatendio propues-
tas mas ambiciosas. En primer lugar, desaparece el
objetivo de “garantizar a los andaluces una vivienda sin
que el esfuerzo econdmico para adquirirla supere en
ningun caso un tercio de sus ingresos familiares en la
adquisicion, ni una cuarta parte en el caso del alqui-
ler”. En segundo término, el articulado final plantea
como principal via de exigibilidad del derecho a la
vivienda la posibilidad de reclamar ante el Ayun-
tamiento el incumplimiento del Plan municipal*.

La Ley Andaluza, en cualquier caso, presenta algu-
nos problemas. A largo plazo, el mantenimiento de la
dependencia de la produccion de vivienda protegida
de la construccion de nueva vivienda. Este problema
se encuentra agravado por el hecho de que el censo
de 2001 en Andalucia contabilizaba unos 630.000 pi-
sos vacios. En segundo lugar, la norma dificulta el ac-
ceso de las personas inmigradas a la VPO al consagrar
la obligacion de llevar un minimo de tres afios empa-
dronado en el municipio.

El agravamiento de la situacion de emergencia ha-
bitacional y la voluntad del nuevo gobierno de la Junta
de dar un paso adelante dieron lugar a nuevas medi-
das. De hecho, la primera Comunidad en recoger en
parte de las reivindicaciones ciudadanas expresadas
en la ILP por la dacion en pago fue Andalucia a tra-
vés del Decreto-Ley 6/2013, de 9 de abril, de medidas
para asegurar el cumplimiento de la Funcion Social de
la Vivienda.

El texto menciona como base normativa el dere-
cho internacional de los derechos humanos junto con
preceptos constitucionales orientados a fomentar la

igualdad material. En el ambito autondmico se refiere

ala Ley 1/2010, Reguladora del Derecho a la Vivienda
en Andalucia. En cuanto a la regulacion constitucio-
nal parte del articulo 33 CE en el que se consagra la
funcién social de la propiedad, el articulo 128 CE que
subordina la riqueza al interés general, y el articulo 40
CE que insta a los poderes publicos a promover el pro-
greso social y econémico y una distribucion equitativa
de la renta. Ademas, menciona expresamente tanto la
Declaracion Universal de Derechos Humanos de 1948
como el Pacto Internacional de Derechos Econdomicos,
Sociales y Culturales de 1976.

El Decreto-ley parte de la situacion de “emergencia
social y econdmica” que afecta al territorio andaluz y del
importante volumen de pisos vacios, 700.000, el 22,7%
respecto del total de viviendas habituales. Define esta
desocupacion de viviendas como un “uso antisocial de
la propiedad”y penaliza especialmente la desocupacion
de viviendas por parte de entidades financieras, inmo-
biliarias y entidades de gestion de activos.

Con el objetivo de intervenir en el parque de vi-
viendas vacias prevé la creacion de un Registro de
Viviendas Vacias en el que se incluiran los inmuebles
que lleven desocupados mas de 6 meses durante 1
afio, a excepcion de las segundas residencias, vivien-
das turisticas, etc. La inscripcion de la vivienda en el
Registro da lugar a diferentes actuaciones en funcion
de si se trata de la propiedad de una persona fisica o

bien de una persona juridica.

Medidas dirigidas a personas fisicas propietarias
de viviendas desocupadas. En este caso se con-
templan diferentes ayudas que posibiliten el alqui-
ler, desde la garantia de cobro hasta la interme-
diacion pasando por ayudas a la rehabilitacion. En
Ultima instancia, la vivienda entraria en el Registro

y se le aplicaria una recarga en el IBI de un 50%.

Medidas dirigidas a personas juridicas propieta-
rias de viviendas desocupadas. Otorga un plazo
de 30 dias para comunicar la existencia de inmue-
bles desocupados y prevé una serie de sanciones

que van desde las muy graves, con multas de has-
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ta 9.000 euros, donde entrarfa la desocupacion y

la falta de conservacién. La gravedad debe modu-

larse en funcién de si la vivienda esta localizada
en una zona de alta demanda residencia, si existe
intencionalidad o el nimero de viviendas vacias

en propiedad.

Junto a una politica de mas largo plazo, el Decreto-Ley
busca soluciones de urgencia para las familias empo-
brecidas que estan en proceso de ejecucion hipote-
caria. Para ello, la Disposicion Adicional 2 impide los
lanzamientos de origen hipotecario que afecten a
familias en especial situacion de vulnerabilidad y es-
tablece el alquiler forzoso de la vivienda durante 3
afios a un coste maximo del 25% de los ingresos de la
unidad familiar. Para poder acogerse las familias, por
Su parte, tienen que acreditar diversas circunstancias
como que el pago de la hipoteca consume una tercera
parte de los ingresos familiares, 