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Presentacion /

El Grupo de Estudios EKITEN-Thinking nacié con el objetivo de
crear una comunidad multidisciplinar y abierta de expertos,
académicos, profesionales e intelectuales que desde la cooperacion
generaran conocimiento y pensamiento en materia de politica de
vivienda y desarrollo urbano.

Este Grupo de Estudios, conformado por un equipo profesional
asentado en el Campus de Bizkaia de la UPV/EHU y apoyado por una red
de mas de 30 colaboradores expertos en las materias del desarrollo
urbano y la vivienda, se ha abocado durante estos dos afios al analisis,
reflexion y puesta en comuin de aspectos relacionados con estas tematicas
desde lariqueza que aporta el conocimiento de la diversidad disciplinaria.

Conscientes del valor que tienen las experiencias obtenidas tanto
a través de aflos de dedicaciéon profesional en la gestion de la
planificacion urbana como a través de la investigacion y el estudio de
formas de hacer valer los derechos sociales, desde EKITEN-Thinking
queremos ahora poner a disposicion de todos los interesados la serie
Realidad Urbana, editada exclusivamente en Internet, y que aparece
con una periodicidad bimensual.

En cada niimero de esta serie de documentos se publicara un tnico
articulo, elaborado por un reconocido experto miembro de la red
EKITEN-Thinking, resultado del valioso proceso de colaboracion e
investigacion realizado en el marco del proyecto de investigacion
“Derecho y Administracion al servicio del acceso a la Vivienda”.

Realidad Urbana busca ofrecer a través de esta serie de trabajos
un primer acercamiento a los nuevos retos del desarrollo urbano y la
problematica residencial, con el objeto de que estos escritos puedan
orientar tanto la labor investigadora y académica como la posible
formulacion de nuevas medidas de intervencidn sobre el ambito de la
vivienda y el desarrollo urbano en este siglo XXI.

En este segundo nimero le presentamos el documento de
investigacion “Las Politicas de Movilizacion de Vivienda Vacia en
Espafa”, elaborado por Leire Escajedo, Pilar Garrido y Miren
Gorrotxategui, tres docentes e investigadoras en la materia,
pertenecientes a la Universidad del Pais Vasco/ Euskal Herriko
Unibertsitatea. En las siguientes paginas, las investigadoras sociales nos
presentan las medidas de intervencién en materia de vivienda vacia en
Espafia: las medidas de fomento, las medidas de penalizacion fiscal
contra la desocupacion de viviendas, en su ambito nacional asi como
en el especifico de la Comunidad Auténoma Vasca y Navarra y por
ultimo, nos describiran las medidas coercitivas contra los propietarios
de las viviendas vacias, el caso de Catalufia.
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LAS POLITICAS DE MOVILIZACION
DE VIVIENDA VACIA EN ESPANA' /

1. Introduccién. La vivienda vacia en Espafia

En los ultimos afios, las politicas de vivienda han adquirido en
Espafia un protagonismo especial, ya que el acceso a la vivienda se ha
convertido en uno de los elementos que condiciona la calidad de vida
de los ciudadanos. Esto se debe fundamentalmente a una subida
espectacular del precio de compra de la vivienda, que se agrava por
la falta de alternativas dada la escasa oferta de alquiler.

Por otro lado, se ha vivido un periodo expansivo, desde el punto
de vista urbanistico, de construccién masiva, que sin embargo no ha
incidido ni en los precios ni en la accesibilidad a la vivienda. Esta
tendencia supone, en cambio, consumo de suelo, recurso escaso y
no renovable, deterioro de la ciudad consolidada y, en muchos casos,
actuaciones especulativas sobre este bien, que proceden de su gran
rentabilidad econdmica.

Por ello, desde hace un tiempo, han cobrado especial interés las
politicas que apuestan por el impulso de la rehabilitacion y renovacién
urbana, el alquiler, y la recuperacién de las viviendas vacias.

Ala ultima de las politicas citadas nos vamos a referir en este trabajo.

Cuando se aborda la cuestion referente al nimero de viviendas
vacias en Espafia, la polémica en torno a lo que ha de considerarse
vivienda vacia y a la credibilidad de los datos obtenidos en funcién de
la metodologia empleada es algo habitual. No obstante, parece que
existe acuerdo al sefialar que este nimero es sustancialmente mas
alto que en la mayoria de los paises europeos.

Si atendemos a los datos ofrecidos por el Instituto Nacional de
Estadistica? en el Censo de Poblacién y Vivienda elaborado en el
afio 20013, el numero de viviendas vacias o desocupadas en Espafia

TEste trabajo se cerré en Septiembre de 2010.

2 http://www.ine.es

3 En 2011 esté prevista la realizacién de otro Censo Demografico. El anteproyecto que
detalla, entre otras cuestiones, las variables que formaran parte este Censo 2011, ha sido

adelantado por el INE. En él se prevé la permanencia de la categoria “viviendas
desocupadas o vacias”, http://www.ine.es/censos2011/censos2011_antepro.pdf
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ronda los tres millones, lo que equivale a un 14,8% del total de
viviendas censadas.

En este Censo se establece una clasificacion de las viviendas
familiares que distingue:

- las viviendas principales: aquellas que constituyen la residencia
habitual de al menos una persona,

« las viviendas secundarias: las usadas en vacaciones, fines de
semana, ...,

- las viviendas vacias o desocupadas: aquellas disponibles para
venta o alquiler, o simplemente abandonadas*y

« otro tipo de viviendas: las usadas de manera continuada y no
estacional, pero sin ser residencia habitual, por ejemplo, las
destinadas a alquileres sucesivos de corta duracion.

El propio Censo subraya, no obstante, que existe una gran
diferencia de tasas de desocupacién de vivienda entre distintos
territorios®. De la misma forma que hay provincias en las que la
existencia de vivienda secundaria es mucho mas elevada que en otras,
hay provincias que superan la media estatal de viviendas vacias (como
las provincias gallegas, que en el caso de Lugo llega al 19%) y otras
cuyo indice de desocupacion esta muy por debajo de la media (en
Alava, por ejemplo, esta tasa se sefiala en un 8%).

Asimismo, hay que decir que el frenético ritmo de construccion
de nuevas viviendas durante la década 1997-2007 en Espafia y el
posterior estallido de la burbuja inmobiliaria han provocado una

4 La vivienda vacia no se define de igual manera en todos los territorios y por todas las
instancias publicas. Asi por ejemplo, la Estadistica Bienal sobre Vivienda Vacia en Euskadi
de 2007 incluye un subgrupo dentro de las viviendas vacias para separar las viviendas
desocupadas que estan en el mercado de las que no lo estan, a las que se les da el nombre
de “viviendas potencialmente gestionables”.

® A esta desigual situacion que se da entre territorios espafioles en relacion a la tasa de
viviendas vacias, hay que anadir otro elemento diferenciador que tiene que ver con el
reparto competencial establecido en materia de vivienda en la Constitucién espafiola. El
Art.148.1.3 CE autoriza a las Comunidades Auténomas a asumir competencias plenas en
materia de ordenacién del territorio, urbanismo y vivienda. Con base en este precepto,
las Comunidades Auténomas han asumido en sus Estatutos de Autonomia la
competencia exclusiva sobre vivienda. Esto permite la existencia de politicas autondmicas
de intervencion en materia de vivienda vacia que pueden llegar a ser sustancialmente
distintas. Por otro lado, también el Estado ha venido interviniendo sobre vivienda a través
fundamentalmente de la aprobacién de los Planes Estatales de vivienda, amparandose
para ello en sus competencias sobre la regulacién de las bases y coordinacion de la
actividad econémica (Art. 149.1.13 CE), y sobre la ordenacién del crédito (149.1.11 CE)°.
Esta situacion hace que el Estado, a su vez, también pueda aprobar medidas de
intervencion para la movilizacién de viviendas vacias.
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nueva situacion que cambia el panorama espafiol sobre la vivienda
vacia. Ahora, a parte de la tradicional tasa de vivienda vacia, que en
su mayoria se encontraba en manos de propietarios privados, hay que
tener en cuenta el stock de vivienda nueva sin vender en manos de
las promotoras y de las entidades financieras.

Ante el preocupante panorama sobre el uso y aprovechamiento
de nuestro parque residencial, la Administracion Publica, tanto estatal
como autonémica, ha empezado a aprobar medidas de intervencion
sobre vivienda vacia, como uno de los medios destinados a facilitar
el acceso a la vivienda de determinados colectivos.

En el entorno europeo todas las medidas de intervencién ante la
vivienda vacia que hemos expuesto® (incentivas, penalizadoras,
coercitivas) han sido objeto de importantes criticas desde diferentes
grupos sociales. Los criticos de las medidas incentivas destacan que
estas medidas siguen dejando en manos del propietario de la vivienda
la decision de movilizarla o no y denuncian que para estos fines se
empleen recursos publicos que pudieran destinarse directamente a la
satisfaccion de la necesidad de vivienda de otros ciudadanos. Frente
a ellos estan los colectivos de propietarios que, por ejemplo en
Bélgica, recurrieron el impuesto sobre la vivienda vacia, entendiendo
que éste vulneraba las facultades que comprende el derecho a la
propiedad privada. Este debate, en términos muy similares, se ha
planteado en todos los paises analizados y, como era de esperar, ha
llegado también a Espafia.

La polémica se ha suscitado con la apariciéon de las medidas
penalizadoras o coercitivas que castigan la desocupacién permanente
por el incumplimiento de la funcién social de estas viviendas. El
debate publico surge en torno a la reforma del Impuesto de Bienes
Inmuebles del 2002 que recoge la posibilidad de establecer por parte
de los ayuntamientos un recargo de hasta el 50% de la cuota liquida
del impuesto a los bienes inmuebles de uso residencial que se
encuentren permanentemente desocupados, y se acenttia con la
aprobacién de la Ley del Derecho a la Vivienda en Cataluia que
regula el alquiler forzoso de la vivienda vacia y con la inclusion de un
canon sobre vivienda vacia en el Anteproyecto de la Ley de Garantia
del Derecho Ciudadano a una Vivienda Digna del Pais Vasco (2008).

6 En el documento de trabajo ne 2 de esta serie Realidad Urbana titulado “Politicas de
movilizacién de viviendas vacias en algunos paises de Europa”.
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Por ultimo, apuntar que en los siguientes apartados se partira de
la clasificacion utilizada en la primera parte de este trabajo. Estas
medidas de intervencién en vivienda vacia se clasificaban en: medidas
de fomento para la movilizacién de vivienda vacia, medidas
penalizadoras de caracter fiscal ante la desocupacién de la vivienda
y medidas de caracter coercitivo contra la desocupacion. En el
apartado relativo a las medidas de fomento se trazaran en primer
lugar las lineas generales de intervencién imputables al Estado y a las
Comunidades Auténomas, sin especificar los elementos
diferenciadores de cada uno de ellos, salvo alguna excepcién. En
segundo lugar y en este mismo apartado, se hara referencia a la
politica de intervenciéon desarrollada en Euskadi, pionera en la
adopcion de este tipo de medidas y que ha servido después como
modelo de referencia a las politicas del Estado y de otras
Comunidades Auténomas’. En el apartado relativo a la penalizacién
fiscal, se hard referencia al marco normativo estatal, asi como al de
la Comunidad Auténoma Vasca y Navarra, que por su singularidad en
materia fiscal, ofrecen experiencias separadas. Asimismo
examinaremos la problematica que plantearia la aprobacion de un
canon de vivienda vacia. Finalmente, en el apartado relativo a las
medidas de caracter coercitivo, se recogeran las referencias
normativas existentes en las Comunidades Autéonomas que han
previsto este instrumento de intervencion sobre vivienda vacia en sus
leyes sobre vivienda. En este momento, la Unica Comunidad
Autonoma que ha regulado este tipo de medida es Catalufia.

2. Medidas de fomento para la movilizacion de la
vivienda vacia

La escasa importancia del mercado de viviendas en alquiler en
Espafia, en comparacion con otros paises europeos, hace que la
posibilidad de garantizar el derecho a la vivienda resulte mas dificil,
al limitarse una de las alternativas de acceso a la vivienda existente.
En este contexto, las medidas de fomento que se aplican en Espafia
para lograr la movilizacion de las viviendas vacias, van dirigidas
principalmente al fortalecimiento del mercado de alquiler de
viviendas; en casi todas las normas que prevén medidas para la

7 El objeto y la dimension de este trabajo no permiten, pese a su interés, la elaboracion
de un cuadro en el que se recoja de forma detallada la forma en que cada érgano de
intervencion especifica, como “variaciones sobre un mismo tema”, cada uno de los
elementos en los que se concreta el marco general aqui expuesto.

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea

Las politicas de movilizaciéon de vivienda vacia en Espana

ocupacion de las viviendas vacias, el objetivo principal de estas
medidas se centra en el fomento del alquiler, resultando la
movilizacion de la vivienda vacia una consecuencia oportuna, mas
que un fin en si mismo®.

1). Referencia general a las medidas de fomento para la movilizacién
de vivienda vacia en Espaiia

Si nos referimos al Estado, debe sefialarse la creacion, en el afio
2005, de la Sociedad Publica de Alquiler (SPA)?, a través de la cual el
Estado lleva a cabo la labor de fomento de alquiler y con ello de
movilizacion de vivienda. Esta sociedad tiene como objetivo facilitar
la dinamizacién del mercado de alquiler a precios asequibles, para lo
cual se encarga de la gestidn de viviendas de terceros en alquiler,
ademas de promover la eficiencia econdmica en el mercado de
alquiler, mediante actividades relacionadas con la mejora de la
financiacion, el aseguramiento y, en general, todas aquellas que
favorezcan la reduccién de costes de intermediacion en el mercado.

El Estado ha ideado ademas una politica de intervencién en este
ambito que pretende, segun recoge el Plan Estatal de Vivienda y
Rehabilitacion (2009-2012)": “Conseguir que del total de
actuaciones relacionadas con la oferta de vivienda protegida —-de
nueva produccién, o de reconversién del parque existente—no menos
del 40 por ciento sea destinada al alquiler”.

Para lograr este objetivo -uno entre los cinco que se marca-, el
Plan establece un marco de intervencién que, en algunos casos, pasa
por movilizar hacia el mercado de alquiler las viviendas que se
encuentran desocupadas, permitiendo, por ejemplo y bajo ciertas
condiciones, la calificaciéon como vivienda protegida de aquella que
esta desocupada y tiene un régimen juridico de origen libre, o

8 La normativa vasca que crea el "Programa de Vivienda Vacia” (contenida en el Decreto
316/2002, de 30 de diciembre, modificado por el Decreto 61/2009 de 10 de marzo)
supone una excepcion a esta generalidad, ya que pone el acento en la movilizacion de la
vivienda vacia, si bien se utiliza el alquiler como instrumento para lograrlo. Esta excepcion,
ademas, va mas alla del simple enunciado de la norma, al concretarse en el requisito de
que las viviendas deban estar desocupadas durante un periodo minimo de 9 meses
(anteriormente 12 meses) para ser consideradas como vacias y poder entrar a formar
parte del Programa de Vivienda Vacia planeado por dicha normativa.

% tutelada por el Ministerio de Vivienda a través de su Entidad Publica Empresarial de
Suelo (SEPES), se aprobd su puesta en marcha en Consejo de Ministros del 8 de abril de
2005. Su actividad puede consultarse en http://www.spaviv.es/

19 Es uno de los cinco objetivos recogidos en el Plan contenido en el Real Decreto
2066/2008, de 12 de diciembre.
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fomentando la rehabilitacién de viviendas existentes con voluntad de
destinarlas a vivienda protegida.

Por otra parte, el Plan reserva a las Comunidades Auténomas la
concrecion de importantes elementos contenidos en él". Las
Comunidades Auténomas, por su parte, ademas de desarrollar y
ejecutar las previsiones estatales que establecen las condiciones que
deben cumplirse para beneficiarse de las ayudas contempladas en el
Plan, han planteado sus propias politicas de forma complementaria’?,
creando sus propios programas de intervencion, generando sus propias
condiciones de acceso a éstos, apoyandose en sus propias Sociedades
Publicas creadas al efecto.

Este cruce de intervenciones del Estado y las Comunidades
Auténomas genera un mapa de actuacion publica de fomento para la
movilizacién de la vivienda vacia con algunos elementos comunes y
otros muchos particulares, que se articulan en torno a los siguientes ejes:

+ Captacién de vivienda y creacion de bolsas de alquiler: los
poderes publicos, ofreciendo un marco estable de relacion entre
las partes, actian directamente en el mercado, captando
viviendas que pasan a formar parte de una bolsa de alquiler
publica, gestionada de forma publica. Las viviendas incorporadas
a estas bolsas deben cumplir con diversos requisitos, como
pueden ser:

- caracteristicas técnicas de las viviendas. Los poderes
publicos se encargan de verificar que las viviendas cumplen
con los requisitos técnicos establecidos en la normativa
correspondiente

- precio maximo de alquiler: en todo caso, cuando se elabora
una bolsa publica de viviendas en alquiler, se establecen
precios maximos que pueden cobrar los propietarios de las
viviendas

- tiempo de vacancia: en la mayoria de los casos se requiere
que la vivienda esté vacia en el momento en el que el

" Asi, por ejemplo, la creacion de un Registro Publico de demandantes de vivienda y
financiacion, la determinacion de los ingresos minimos para el acceso a la vivienda y a la
financiacion, o la determinacion de la superficie dtil minima y maxima de las viviendas
protegidas.

210 que no significa que las Comunidades Auténomas hayan intervenido siempre a partir
de la prevision estatal. Asi, por ejemplo, la Comunidad Auténoma Vasca cred su Programa
de Vivienda Vacia (Bizigune) en el afio 2002, cuando todavia la SPA no se habia
constituido.
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propietario solicita su inclusion en la bolsa publica de
alquiler. En algun caso se requiere que la vivienda haya
estado vacia durante un determinado periodo de tiempo™

- tiempo de permanencia de la vivienda: en algunos casos se
exige un periodo minimo de permanencia en la bolsa publica
de alquiler

- circunstancias econdmicas y sociales de los inquilinos: las
viviendas incluidas se reservan en ocasiones al alquiler social,
dirigido a personas con insuficientes recursos econémicos
para acceder al mercado libre o en otras circunstancias
sociales de desventaja. En otros casos, al contrario, la oferta
de las viviendas es abierta al publico en general™.

« Garantias ofrecidas al propietario: la labor de fomento de
movilizacién de la vivienda vacia se desarrolla fundamentalmente
a través de la prevision de un sistema de garantias que haga del
alquiler una alternativa atractiva para el propietario de la vivienda
vacia, principalmente garantizando la renta al propietario y
asegurando el buen estado del inmueble en el momento de su
devolucién. El caracter de las ayudas, no obstante, puede variar
mucho dependiendo del territorio de referencia:

- ayudas economicas directas: el alcance de este tipo de
ayuda varia mucho. Ayudas econdmicas directas: la ayuda
economica al propietario de la vivienda vacia para que ésta
sea puesta en el mercado de alquiler contempla en todos
los casos una ayuda de caracter econdmico. Sin embargo,
el alcance de esta ayuda varia mucho. En ocasiones se
incluye la subvencion para el pago del IBI™. En otras, se
facilita la contratacion de un seguro multiriesgo — con
cobertura y condiciones que pueden variar- para hacer
frente a las situaciones de impago o desperfectos en la
vivienda. En algunas ocasiones, es la propia administracion
la que garantiza con sus propios fondos la renta del alquiler
y la devolucidn sin desperfectos de la vivienda'™. En otras,

'3 Este es el caso de la Comunidad Auténoma Vasca donde, como se detallara mas
adelante, se requiere una vacancia minima de 9 meses.

™ Es el caso de la oferta de la Sociedad Publica de Alquiler.

1> por ejemplo, entre otras ayudas, en el Programa Bolsa de Vivienda en Alquiler del
Gobierno de La Rioja 2009-2012.

16 programa Bizigune del Pais Vasco que sera desarrollado posteriormente.
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la Administracion abona al propietario la diferencia entre
lo que paga el inquilino por este tipo de alquiler tutelado y
el que obtendria en el mercado libre de alquiler". La ayuda
economica puede consistir también en la subvencién de los
gastos de rehabilitacion de una vivienda para que pueda
ser alquilada™.

- apoyo técnico y mediacidn entre las partes: Los poderes
publicos ofrecen el servicio de intermediacion entre las
partes, no sélo para llevar a cabo el contrato de alquiler sino
también para la resolucion de los conflictos que pudieran
surgir entre las partes.

« Garantias y requisitos ofrecidos al inquilino: La procedencia de
las viviendas en alquiler de las bolsas publicas, aporta ciertas
ventajas al inquilino. Ademas, en muchas ocasiones, las
previsiones de ayuda ofrecida a los propietarios de las viviendas
vacias para que éstas sean puestas en alquiler, se combinan con
el reconocimiento de ayudas a los inquilinos de las viviendas
que pasan a formar parte de la bolsa publica de alquiler:

- condiciones técnicas de la vivienda: los requisitos que se
exigen a los propietarios para que sus viviendas puedan
formar parte de la bolsa publica de alquiler, redundan en
beneficio de los inquilinos

- renta mas baja que en mercado: también a causa de las
exigencias al propietario, el inquilino se asegura una renta
de alquiler por debajo de los niveles del mercado libre

- suficiencia econdmica: en algunos casos, la suficiencia
economica del inquilino para abordar el pago de la renta es
un requisito en el que se pone mucho énfasis™ mientras que,
en otros, esta circunstancia no se atiende

- subvencion de la renta de alquiler: la garantia de cobro del
alquiler por parte del propietario va unida, a veces de forma
expresa y otras no, a la prevision de la subvencién publica
al inquilino para el pago de la renta de alquiler. La cuantia
de esta subvencion varia mucho, no obstante, entre los
distintos territorios.

"7 Es el caso de Navarra, segun se recoge en el articulo 13.2 la Ley Foral 10/2010, de 10
de mayo, del derecho a la vivienda en Navarra.

"8 Entre otras, el Programa Aluga de Galicia contenido en el Decreto 84/2010, de 27 de mayo.
19 Entre otros, el Programa que establece la Bolsa de vivienda Vacia en Canarias.
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+ Garantias ofrecidas a los promotores: a causa de la crisis
econdmica de los ultimos afios que ha generado un importante
aumento del stock de viviendas no vendidas, los poderes
publicos, estatal y autondmicos han establecido medidas para
reducirlo. En ocasiones, facilitando la conversion de viviendas
inicialmente de caracter libre en viviendas protegidas. En otras,
permitiendo su entrada en la bolsa publica de alquiler de
viviendas por un periodo determinado.

2). Las medidas de fomento para la movilizacién de vivienda
vacia en Euskadi

A pesar de contar con el indice de viviendas vacias mas bajo de
Espaiia, la vasca fue la primera de las Comunidades Auténomas en
admitir la necesidad de intervenir publicamente en esta materia. Esta
necesidad comenzo a asumirse por el Gobierno Vasco en el afio 2002,
con la aprobacion del Plan Director de Vivienda 2002-2005, en el que
se incluyé como objetivo la movilizacién, es decir, la devolucién al
mercado de viviendas no habitadas que se mantenian fuera de aquél,
de 5000 viviendas vacias. Este objetivo fue posteriormente ratificado
en el Plan correspondiente al periodo 2006-2009, al incluirse como
eje estratégico de actuacion para el gobierno la recuperacion y la
puesta en valor de las viviendas vacias®.

Para llevar a cabo este objetivo, el Gobierno vasco impulsé el
“Programa de Vivienda Vacia”, bautizado para su presentacién al
publico como el “Programa Bizigune"?', un programa de incentivos
que pretende que las viviendas de titularidad privada deshabitadas
en el ambito de la Comunidad Auténoma Vasca sean puestas en el
mercado de alquiler en beneficio de quienes son calificados por la
Administracion como beneficiarios de este servicio con arreglo a la
normativa propia de las viviendas de proteccién oficial, y ello a cambo
del ofrecimiento de un sistema de garantias al propietario. Este
programa fue puesto en marcha en el afio 2002 y, con las reformas
hechas para adaptarse a las necesidades detectadas, todavia hoy se
mantiene en vigor?.

20 Esta pendiente de aprobacion el que serd el Plan de Vivienda 2010-2013. En este Plan
el Gobierno Vasco tendra la oportunidad de ratificar o de alejarse de este objetivo.

21 http://www.bizigune.eu

22 E| Programa Bizigune ha conocido tres fases importantes en su configuracion. La
primera fase esta definida por la norma que cre el Programa, el Decreto 316/2002, de
30 de diciembre y sunorma de desarrollo, la Orden del Consejero de Vivienda y Asuntos
Sociales de 22 de abril de 2003. (continta en la siguiente pagina)

Grupo de Estudios EKITEN-Thinking Ikasketa Taldea 15/



Las politicas de movilizaciéon de vivienda vacia en Espana

16/

2.1. El concepto de Vivienda Vacia en Bizigune

Se determina sobre todo a partir de la enumeracion de las
condiciones minimas que han de reunir las viviendas para entrar
en dicho programa y se refleja, a través de ella, la naturaleza de
la intervencion pretendida: el Gobierno acttia como mediador en
el alquiler de una vivienda pero no pretende sustituir a los agentes
privados que actlan en este ambito; solo se dirige a aquellas
viviendas que no llegan al mercado. Por otra parte, el programa
esta destinado al alquiler social, y gran parte del gasto del alquiler
es sufragado por la Administracion, lo que se plasma en el
establecimiento de valores econémicos maximos y en la
exigencia de que la ocupacion efectiva de la vivienda sea una
posibilidad cierta, todo ello como forma de optimizar la
rentabilidad del fondo gestionado por Bizigune.

De esta manera, una vivienda vacia es aquella vivienda libre que:

* no haya estado ocupada o arrendada durante los 9 meses®
anteriores a la solicitud para su inclusion en el Programa. A
estos efectos, no se consideran ocupadas las viviendas®*
(aunque de facto si lo hayan estado), que hayan estado ya
incorporadas al programa y vayan a ser reincorporadas, ni
tampoco aquellas que queden vacias como consecuencia
del ingreso de sus titulares en algun servicio residencial de
la tercera edad

Este primer grupo normativo fue objeto de alguna pequefa reforma, a través del Decreto
100/2004 de 1 de junio y la Orden de 26 de noviembre de 2004 respectivamente.
También se cambid, mediante el Decreto 126/2007 de 24 de julio, la designacion de la
sociedad publica que debia asumir la gestion del programa, pasando a ser la responsable,
a partir de ese afio, la sociedad publica de Gestion de Viviendas en Alquiler / Etxebizitza
Alokairuetarako Sozietate Publikoa, S.A., en lugar de VISESA.

Una segunda fase vendria dada por una reforma de mayor calado de las normas originales,
que se hizo a partir del Decreto 61/2009 de 10 de marzo. Esta reforma queria resolver
los defectos evidenciados con la experiencia de la aplicacion del programa los afios
anteriores y se hizo con el objeto, fundamentalmente, de permitir la inclusion de un
mayor numero de viviendas entre las susceptibles de acogerse al programa Bizigune,
reduciendo algunos requisitos y ajustandolos a la realidad econdmica.

La tercera fase se engloba en las medidas previstas para hacer frente a la coyuntural crisis
econdmica con fuerte incidencia en la vivienda, ampliandose el nimero de beneficiarios
arrendatarios mediante Orden de 4 de noviembre de 2009 y atrayendo a los promotores
al Programa mediante Orden de 24 de septiembre de 2009.

23 Tiempo de vacancia introducido por el Decreto 61/2009 de 10 de marzo. Anteriormente
la normativa establecia un tiempo de vacancia de 12 meses. El incumplimiento de este
requisito es la principal causa de rechazo de una vivienda en el programa Bizigune.

24 Esta prevision fue incluida por el Decreto 61/2009 de 10 de marzo
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« tenga un valor de renta de mercado tasado por la sociedad
que gestiona el programa no superior a los 750 euros al mes,
cuantia que podra incrementarse en funcién del
correspondiente IPC anual y que es actualizable mediante
Orden del Consejero de Vivienda®

+ se ubiquen en lugares en los que exista una demanda
suficiente de alquiler

« retnan, ella y su entorno, las condiciones esenciales de
habitabilidad o sea ésta procurable con una reforma cuyo
gasto financiado por el programa no sea superior a 18000
euros, si bien esta ayuda es compatible con otras.

2.2. El contenido del Programa Bizigune

El Programa establece las condiciones que han de cumplir el
propietario cedente de la vivienda y los adjudicatarios de las
viviendas cedidas para el alquiler y recoge, asi mismo, las garantias
y prestaciones a las que el Gobierno —a través de la Sociedad
Publica gestora del Programa- se compromete con cada uno de
ellos®. De esta manera,

« El propietario cedente: se compromete a ceder para el
alquiler su vivienda a la sociedad gestora del programa por
un plazo de tiempo establecido en cinco afios.

« La Sociedad publica gestora del programa Bizigune: durante
este periodo, asegura al propietario una contraprestacion
economica por la cesidn, que es calculada de forma previa
a la decision de la cesidn. Esta contraprestacion, que se
calcula en funcion de los precios medios del mercado, puede
consistir en una ayuda para la reforma (con lo que se estaria
realizando una financiacion sin intereses de la reforma) de
la vivienda —gestionada por la sociedad publica- para hacer

25 Esta condicién econémica fue introducida por el Decreto 61/2009 de 10 de marzo,
actualizandose la anterior cuantia de 660 euros mensuales. Esta norma elimind, asi
mismo, un requisito establecido por la normativa anterior: que la vivienda no podia tener
una superficie util superior a los 120 metros cuadrados. No obstante, si la tasacion es
superior pero el propietario renuncia a la tasa excedente, también podria incluirse en el
programa.

%6 Esta es probablemente una de las diferencias mas importantes del programa Bizigune
con respecto a otros programas de movilizacién de vivienda vacia a través de medidas
incentivas existentes en otras Comunidades Auténomas. Concretamente, el hecho de que
el gobierno no solo ofrece garantias al propietario y media en el proceso de alquiler sino
que, ademas, el mismo programa subvenciona a los inquilinos parte del pago del alquiler.
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posible su habitabilidad, en una renta periodica o, en su
caso, en un importe capitalizado. Actualmente?, la renta
media que perciben los propietarios es de 580,28 euros.

Ademas, al final del periodo se garantiza al titular de la
vivienda la devolucion de la vivienda en buenas condiciones
al finalizar el contrato, y la misma sociedad publica se
encarga de todas las gestiones que en relacion con ello
deban realizarse en relacion al inquilino.

Los adjudicatarios de las viviendas en alquiler: reciben una
oferta de ocupacion de una de las viviendas de la bolsa de
alquiler que generan los contratos de cesion. Esta oferta se
produce segun un orden de preferencia normativamente
asignado?®, a las personas fisicas o unidades de convivencia
que a tal efecto estén inscritas en el registro de solicitantes
de vivienda de proteccion oficial o servicio vasco de vivienda
- Etxebide? que han solicitado expresamente dicha opcién.
Un segundo rechazo ante la adjudicacion de la vivienda en
alquiler supondria la expulsion del inscrito en Etxebide por
un periodo de dos afios.

Los arrendatarios abonaran con sus propios medios
solamente una parte del precio del alquiler de la vivienda.
El resto lo sufraga el Gobierno Vasco a través de la sociedad
gestora, otorgando al arrendatario una subvencién anual®°
que supone una renta media mensual de 310,41 euros.

Por otra parte, y aunque no forma parte estrictamente del
contenido del Programa, Bizigune se ha convertido en un
elemento que explica otras iniciativas publicas de

%7 Datos de Bizigune de abril de 2010

28 £ funcion de la adecuacion de la vivienda por su ubicacion y caracteristicas, y de los
ingresos del antigliedad de la inscripcion en Etxebide del solicitante. Se contiene, no
obstante, la posibilidad de adjudicacién directa por parte del Consejero de Vivienda en
casos excepcionales, tales como victimas del terrorismo, violencia de género o
necesidades de realojos.

29 Etxebide es el Servicio Vasco de Vivienda, creado por el Gobierno Vasco a mediados
de 1997 y que actualmente esta vinculado al Departamento de Vivienda, Obras Pblicas
y Transportes del Gobierno Vasco.

30 Esta subvencion se revisa anualmente segtn la variacion de los ingresos anuales del
adjudicatario, y consiste en la diferencia entre la renta anual del arrendatario y el 30%
de los ingresos brutos anuales de la unidad convivencial. Esta subvencién es compatible
con otras ayudas, siempre que el montante global no supere el 100% de los costes del
arrendamiento.
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fomento de la movilizacion de la vivienda vacia. Pueden
sefialarse en este sentido las previsiones contenidas en las
distintas Normas Forales que regulan la aplicacién del IBI
y que contemplan la posibilidad de que las Ordenanzas
Fiscales de los Ayuntamiento establezcan bonificaciones
de hasta un 50% para las viviendas integradas en el
programa Bizigune.

2.3. La readecuacién del Programa Bizigune a la crisis
econdmica

El contexto econdmico actual, en relacion con la crisis
econdmica y sus fuertes implicaciones en el sector de la vivienda
en Espafa en general y en Euskadi en particular, ha llevado al
Gobierno Vasco a impulsar medidas que palien sus consecuencias,
a través, entre otras, de la aprobacién de nuevas normas que
aporten nuevos estimulos a la movilizacion de la vivienda vacia
para el alquiler.

De esta manera, y frente al desplome del mercado
inmobiliario y la cantidad de viviendas nuevas libres construidas
que encuentran dificultades para su venta, la primera actuacion
del Gobierno Vasco se dirigio a los promotores privados titulares
de ellas, ofreciéndoles apoyo financiero para la puesta en
arrendamiento de estas viviendas nuevas vacias, en un nimero
maximo de 12 viviendas por promotor.?'

La segunda actuacion del gobierno® en el contexto de crisis
econdmica, se ha dirigido a las personas necesitadas de vivienda
en régimen de arrendamiento que no puede afrontar el pago de
larenta a los precios actuales del mercado: aquellas personas que
habiendo perdido su trabajo por causas econdmicas, técnicas,
organizativas o de produccion, se ven privadas de su vivienda
habitual como consecuencia de una ejecucién hipotecaria llevada

31 Orden de 24 de septiembre de 2009. Esta medida no ha obtenido el éxito esperado
por el Gobierno, habiendo preferido la mayoria de los promotores mantener retenida la
vivienda no vendida. Por otra parte, aunque la Orden no incluye esta medida de forma
expresa en el programa de vivienda vacia, puede considerarse su conexion. Asi, el tiempo
de duracién del contrato de cesién, asi como las condiciones que debe reunir la vivienda,
con los ajustes derivados del caracter de la vivienda y su titularidad, coinciden
basicamente con las exigidas en el programa Bizigune, siendo la misma sociedad publica
de este programa la que debe gestionar este nuevo tipo de viviendas. Difiere, sin embargo,
el importe maximo de tasacion, que se sitlia en un maximo de 450 euros multiplicado
por 12 mensualidades.

32 Orden de 4 de noviembre de 2009.
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a cabo por su entidad financiera. La medida adoptada en relacién
con este colectivo consiste en privilegiar a estas personas a la hora
de establecer un orden de preferencia en el procedimiento de
adjudicacion de vivienda vacia en alquiler tras inscribirse en el
registro Etxebide.

El Gobierno ha adoptado ademas otras medidas que, aunque
no se enmarcan en el Programa Bizigune, coinciden en algunos
de sus objetivos, como es la norma que prevé la adquisicion por
parte del Gobierno de aquellas viviendas de proteccién publica
que constituyan garantia del préstamo hipotecario concedido por
las entidades de crédito, cuando la persona adquirente de la
vivienda no pueda hacer frente al mismo??. Estas viviendas se
adquieren por la misma sociedad publica gestora de Bizigune,
quien adjudicard la vivienda en régimen de arrendamiento o
compra, de conformidad con la normativa en vigor.

2.4. Valoracion del Programa Bizigune

El objetivo del Programa desde su creacion ha sido llevar a
cabo la pretension recogida en los Planes Directores de movilizar
5 000 viviendas vacias en la Comunidad Auténoma Vasca.
Actualmente Bizigune gestiona 4.569 viviendas®*, lo que muestra
el notable éxito en la consecucidn de este objetivo. Llegado el
momento del fin del primer contrato de cesion y la posibilidad
de renovacion, el 60% de los propietarios deciden renovar, frente
al 12 % que, por distintas causas, deciden no hacerlo. El resto,
son rechazadas, por cuestiones de caracter técnico, por Bizigune *

Por otra parte, el Programa cuenta con unas fortalezas que han
de ser subrayadas. Una de ellas resulta ser la rapidez en la provision
de viviendas para el alquiler social por parte del gobierno, y ello
no sélo porque el Programa contiene un proceso de resolucion
relativamente rapido®, sino también porque éste siempre resultara

33 Decreto 628/2009 de 22 de diciembre.
34 5on datos de Bizigune a fecha de abril de 2010
35 Son datos de Bizigune a fecha de diciembre de 2009.

36 Como regla general, desde el momento de la solicitud de cesion por parte del
propietario hasta la adjudicacion definitiva de la vivienda, transcurre un plazo de tres
meses (hay que tener en cuenta que la tasa media de rechazo entre los inscritos en
Etxebide es de dos tercios). Estos periodos transaccionales provocan que Bizigune cuente,
como regla general, con un stock de viviendas esperando a ser ocupadas, que posibilita
la disposicion de vivienda para ser adjudicada a través del cauce excepcional antes citado.
En abril de 2010, ese stock era de 314 viviendas.
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ser mas rapido que la construccion de viviendas de titularidad
publica para el alquiler. Ademas, el alquiler de las viviendas a través
de Bizigune permite contar con vivienda protegida en los centros
urbanos, al contrario de lo que sucede con las viviendas
construidas por el Gobierno, que suelen situarse en las afueras de
las ciudades. Esta circunstancia conlleva ademas una virtud
afiadida, que consiste en que la dispersion geografica de las
viviendas gestionadas por Bizigune impide la formacion de ghetos.

En cuanto a las debilidades del Programa, suele sefialarse en
ocasiones que las exigencias técnicas que plantea Bizigune
excluyen la posibilidad de movilizacion de algunas viviendas.
Pero, sin duda, la principal debilidad que se le achaca a Bizigune
es su carestia. El Gobierno sufraga a través de este programa una
buena parte de los gastos de alquiler de los inquilinos, ademas
de, entre otros, los gastos derivados de los impagos y de la
devolucién de la vivienda al propietario sin desperfecto alguno,
lo que supone al Gobierno un gasto, en este ultimo afo, de 22,5
millones de euros. Este gasto podria elevarse aproximadamente
a 24,5 millones de euros en el caso de llegar a la gestion de las
5.000 viviendas previstas por el Programa.

Esta debilidad enfrenta al Programa Bizigune, en el momento
de la cercana consecucién de su objetivo y en un contexto de
crisis economica y reajustes presupuestarios, a su propio futuro.
Deberd resolverse, en este sentido, si Bizigune mantendrd el
objetivo en los mismos términos numéricos o si se abrirg,
aumentando su capacidad. Debera resolverse también, en lo que
podria representar la reforma mas drastica del programa, si
Bizigune seguira sufragando los gastos de alquiler o si, por el
contrario, se retirara en este ambito, dejando el cumplimento de
esta funcién a otro tipo de ayudas sociales, tales como la renta
bdsica de emancipacion o las ayudas de emergencia social
destinadas a vivienda. Podria ser el momento de resolver, ademas,
si Bizigune mantendra el protagonismo en la politica de
movilizacién de vivienda vacia o si se impulsaran otras estrategias
que dinamicen el mercado o se aprobaran otro tipo de medidas
penalizadoras o coercitivas.

El Gobierno Vasco ha anunciado un cambio de estrategia
sobre estas cuestiones, que deberan resolverse definitivamente
en el nuevo Plan Director de Vivienda que constituira la base para
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la futura ley de vivienda que planea el ejecutivo. Este cambio iria
dirigido a reducir los costes del actual programa de vivienda vacia.
De esta manera, por una parte, el Gobierno negocia con las
Diputaciones un trato fiscal mas ventajoso para el alquiler, con el
fin de fomentar entre los propietarios esta practica. Por otra parte,
se pretende, manteniendo Bizigune en el nivel actual, poner en
marcha "mecanismos mas baratos" en los que la Administracion
sea un mero intermediario que ponga en contacto a los duefios
con los inquilinos y donde las ayudas se destinarian a suscribir
seguros a los propietarios y avalar a los inquilinos.

3. Medidas penalizadoras de caracter fiscal contra la
desocupacion de las viviendas

En Espafia se ha producido el intento de gravar con un impuesto
a las viviendas que se mantienen desocupadas a través de dos vias
distintas. Una de ellas consiste en la aplicacién de un recargo en la
contribucion urbana o Impuesto sobre Bienes Inmuebles que todas
las viviendas han de pagar a la Hacienda Local. Esta medida ha sido
desarrollada en el Estado, asi como, en virtud de su régimen fiscal
particular, en Euskadi (tanto a nivel de Comunidad Auténoma como
de Territorio Historico) y Navarra. Otra de las vias exploradas ha
consistido en la creacion de un impuesto especifico destinado a
gravar las viviendas vacias, iniciativa que solamente se ha producido,
sin llegar a hacerse efectivo, en la Comunidad Autéonoma Vasca.

1). Medidas fiscales que prevén un recargo del 1Bl a las viviendas vacias:

1.1. En el ambito estatal

En el marco estatal, los intentos de gravar fiscalmente la
titularidad de viviendas vacias a través de la habilitacién a los
Ayuntamientos para establecer recargos en el IBl se ha producido
en varias ocasiones, aunque no ha llegado a hacerse efectiva.

La Ley 48/ 2002 de Reforma de las Haciendas Locales primero
y El Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas
Locales después (Art.72.4), otorga a todos los ayuntamientos de
Espaiia la facultad de aplicar recargos de hasta el 50% del IBl a
las viviendas vacias. Sin embargo, la aplicacién, que prevé un
tramite previo de declaraciéon administrativa de la vivienda como
desocupada, se supedita a un desarrollo reglamentario que no ha
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llegado a producirse. A la espera de este desarrollo reglamentario,
196 municipios, segin datos del Catastro® (en el que no se
incluyen los datos relativos a los municipios vascos o navarros que,
por su especificidad competencial, disponen de catastro propio),
han recogido en sus ordenanzas fiscales la posibilidad de imponer
recargos en el IBl a las viviendas desocupadas de forma
permanente. Algunos de ellos se han lanzado incluso a elaborar
censos de viviendas desocupadas.

Por otra parte y de forma reciente®, el Grupo Parlamentario
Esquerra Republicana-Izquierda Unida- Iniciativa per Catalunya
Verds en el Congreso veia rechazada su Proposicion de Ley sobre
las Haciendas Locales® en las que se retomaba el tema del recargo
del IBI (del 50% al 150%) por desocupacion de las viviendas.

1.2. En Euskadi

En Euskadi, donde, en virtud del Concierto Econémico, son las
Juntas Generales de los Territorios Historicos las que tienen asignada
la competencia de regular este impuesto a través de normas forales,
también se ha producido alguin intento de servirse de los recargos
en el IBI para penalizar fiscalmente a las viviendas vacias.

Actualmente las normas forales de los Territorios Historicos
de Bizkaia y Alava prevén la posibilidad de que los municipios
establezcan recargos al IBl a través de sus ordenanzas fiscales,
aunque no se especifican los motivos.*® En Gipuzkoa, por su parte,
tras algunas vacilaciones normativas®, si se prevé expresamente

37 hitp://www.catastro.meh.es/
38 En sesion del Congreso de 16 de diciembre de 2008

39 Proposicion del Grupo Parlamentario de Esquerra Republicana-lzquierda Unida-
Iniciativa per Catalunya Verds, de modificacion del texto refundido de la Ley reguladora
de las Haciendas Locales en lo que respecta a inmuebles urbanos de uso residencial
desocupados. «<BOCG. Congreso de los Diputados», serie B, nimero 58-1, de 22 de abril
de 2008. (Numero de expediente 122/000043.)

40 En Bizkaia, la Norma Foral 9/1989 de 30 de junio prevé un recargo en el tipo de
gravamen del 0,4% del valor catastral como valor ordinario para los urbanos, hasta el
limite del 3%. En Alava, la Norma Foral 42/1989 de 19 de julio establece el tipo ordinario
de 0,3% que puede incrementarse hasta el limite del 1,5%.

41 Siendo la Norma Foral basica la 12/1989 de 5 de julio, se recoge un tipo general de 0,4

or mil aumentable, sin mencionar motivo, hasta el 4%. A esto, mediante Norma Foral
4/2003 de 19 de marzo se afiadio la posibilidad de que los Ayuntamientos establecieran
recargos de hasta un 50% en el IBI por desocupacion de viviendas. Esta norma fue
posteriormente derogada por la Norma Foral 9/2005 de 27 de octubre. La Norma Foral
3/2008 de 9 de julio por la que se aprueban medidas fiscales para incentivar la actividad
econdmica, volvié a introducir la prevision expresa del recargo del IBI por desocupacion,
actualmente en vigor.
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el recargo del impuesto para los inmuebles de uso residencial que
se encuentren desocupados con caracter permanente®. En este
sentido, en el articulo 14.5 de la Norma Foral reguladora del
Impuesto sobre Bienes Inmuebles se recoge que los
Ayuntamientos podran exigir un recargo de hasta el 150% de la
cuota liquida del impuesto en tales casos, lo que exige que
previamente se produzca la declaracién administrativa de la
vivienda como desocupada, cuando se cumplan las condiciones
que se determinen reglamentariamente.

En cualquiera de los casos, no obstante y, como sucede con
la norma estatal, el reglamento que debiera desarrollar esta
prevision, no ha llegado a existir.

Por otra parte y a nivel de Comunidad Auténoma, debe hacerse
referencia en este ambito, al Proyecto de Ley de Garantia del
Derecho Ciudadano a una Vivienda Digna si bien es cierto que,
aprobado en Consejo de Gobierno, no llegd a tramitarse en el
Parlamento.* Este Proyecto de Ley consideraba que la desocupacién
continuada de las viviendas implica un uso antisocial de la propiedad
y, por ello, apostaba por complementar la accién de fomento de la
movilizacién de la vivienda vacia con la penalizacion fiscal. La
aplicacion de esta penalizacién se dejaba en manos de la
Administracion Publica competente en materia fiscal, en el caso de
las viviendas vacias que hubieran rechazado un alquiler garantizado
por la Administraciéon en los municipios en los que estuviera
acreditada la necesidad de vivienda de proteccion publica en alquiler
y no se resolviese con la produccion de nuevo parque en alquiler.

Para guiar la aplicacion de esta prevision, el Proyecto de Ley
recogio, por primera vez, lo que podria ser la definicion legal de una
vivienda desocupada, a la vez que se articulaban las bases de un
procedimiento que permitia la declaracién de la vivienda como
desocupada. Ademas, el Proyecto de Ley establecia la obligacion de
los municipios de crear y mantener un registro de viviendas vacias.

42 Algunos municipios se han acogido a esta posibilidad para incluir recargos al IBI a las
viviendas desocupadas. Por ejemplo, Zarautz recoge en su Ordenanza Fiscal para el afio
2009 un recargo del 75%.

4 se presentd en el Parlamento tras su aprobacion en Consejo de Gobierno el 16 de
diciembre de 2008. Las elecciones autonémicas vascas se celebraron en marzo de 2009.
Este Proyecto es el resultado de la modificacion del Anteproyecto de la misma Ley
preparado por la Consejeria de Vivienda en la que se preveia la instauracion de un canon
sobre la vivienda vacia.
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Asi, y por lo que respecta a la definicién de una vivienda como
desocupada, se recogia que es aquella que permanece
deshabitada mas de 350 dias al afio (excluyéndose de esta
manera las segundas residencias o de temporada), siendo varios
los factores que pueden inducir a creer que la vivienda estd
desocupada. Entre otros:

- la falta de empadronamiento en la vivienda. En cualquier
caso, el empadronamiento no se considera por si sélo una
prueba de que la vivienda esté habitada

* consumos energéticos anormalmente bajos

- testimonios de las autoridades que intentan comprobar la
ocupacion de la vivienda

- otros indicios que hagan presumible la desocupacion, tales
como la recepcion del correo habitual del propietario en
otro domicilio, asignacion de otra direccién para tramites
con las instituciones, etc.

Este Proyecto de Ley excluia de la consideracion de vivienda
vacia la vivienda cuya vacancia se debiera al abandono temporal
de la vivienda por motivos debidamente justificados, tales como
laborales, de salud o cuidado de personas dependientes.

En cuanto al procedimiento de declaracion, el Proyecto de Ley
se remitia a un desarrollo reglamentario posterior, aunque dejaba
establecidos algunos contenidos minimos, tales como que la
iniciativa en el proceso de declaracion podria corresponder tanto
al Ayuntamiento como a un particular, asi como que seria
obligatorio cumplir con el tramite de audiencia al sujeto pasivo del
impuesto. Ademas, establecia que la Administracién competente
podia ofertar en alquiler la vivienda declarada desocupada.

1.3. En Navarra

En Navarra, la prevision de establecer recargos en el IBl a las
viviendas vacias se desarrolla en la Ley Foral 2/1995 de 10 de
marzo, reguladora de las Haciendas Locales de Navarra.**

En esta norma se definen las viviendas desocupadas, a efectos
del impuesto, como aquellas viviendas que no estén ocupadas

44 Regulado en los articulos 184 a 121. El contenido de esta norma puede consultarse en
el sitio del Departamento de Administracién Local del Gobierno de Navarra,
http://www.navarra.es
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durante mas de cuatro meses en el curso de un afio, salvo que su
uso exclusivo sea el esparcimiento o recreo durante determinados
periodos de cada afio por quien sea residente en la localidad
donde la vivienda esté enclavada.

La norma prevé ademas otras situaciones no sujetas o
exentas de impuesto, tales como:

« las viviendas que hayan sido construidas por entidades
mercantiles dedicadas a la construccion o venta de las
mismas, en tanto que no se haya efectuado su primera
transmision,

« las viviendas cuyos titulares sean funcionarios publicos que
desempefien sus funciones fuera de la localidad en que esté
enclavada la vivienda, de conformidad con la legislacion que
les sea de aplicacion.

- las viviendas cuyos titulares sean trabajadores desplazados
temporalmente a poblacion distinta de la de su residencia
habitual por razones técnicas, organizativas o de
produccién, o bien por contrataciones referidas a la
actividad empresarial, o cuando los trabajadores estén
sujetos a movilidad geografica

« las viviendas cuyos titulares estén cumpliendo el servicio
militar obligatorio o la prestacion social sustitutoria

« las viviendas cuyos titulares sean las Administraciones
Publicas.

La base imponible del impuesto es la vigente para la exaccion
de la contribucidn territorial urbana, y su cuota es el resultado de
aplicar a la base imponible el tipo de gravamen que consistira en
un porcentaje que en ninguin caso puede exceder del 40 por 100
del tipo vigente en cada municipio para la exaccion de la
contribucion territorial.

Para la exaccion del impuesto, la Ley Foral establece que los
ayuntamientos y concejos deberan formar un registro de viviendas
desocupadas y aprobar una Ordenanza reguladora del impuesto.
Después, en el plazo de un mes a contar desde la publicacion del
acuerdo de implantacion del impuesto, los sujetos pasivos del
impuesto (propietarios o quienes dispongan de un derecho real
sobre el inmueble), estan obligados a presentar declaracion
relativa a las viviendas que tengan la calificaciéon de deshabitadas
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y, si no lo hicieran, la entidad local procederd de oficio, o por
denuncia, a la inclusion en el Registro de dichas viviendas, previa
instruccion de expediente con audiencia del interesado.

Practicada el alta en el Registro, el Presidente de la entidad
local lo notificara al titular, momento a partir del cual comienza
a contar el plazo de un aflo, necesario para que se produzca el
primer devengo. Posteriormente, el impuesto se devengara el
primer dia de cada afio.

2). Impuestos especificos que gravan la vivienda vacia: El canon
non nato sobre la vivienda vacia en el Pais Vasco

Al Proyecto de Ley de Garantia del Derecho Ciudadano a una
Vivienda Digna arriba comentado precedio un Anteproyecto que no
llegd a aprobarse en Consejo de Gobierno, por el que se creaba un
canon para las viviendas que la ley definia como vacias. Y si bien es
cierto que no llegd siquiera a superar el trdmite de su conversién en
Proyecto de Ley, este texto merece ser aqui mencionado ya que
provoco, a través del debate politico y social que suscitd, la toma en
consideracion de este tipo de medidas, abriendo la puerta al
planteamiento de esta forma de intervencion®.

Esta medida partia de considerar la prestacion del servicio de
vivienda como una obligacion derivada del estado social y se
amparaba en la necesidad de hacer valer la funcién social de la
vivienda. La definicion de la vivienda vacia se hacia en parecidos
términos a los recogidos en el mencionado Proyecto de Ley de 2008,
a los efectos de la declaracién de la vivienda como desocupada. Lo
que resultaba diferente era la consecuencia asignada a la declaracion
de una vivienda como vacia.

Declarada una vivienda como vacia, los ayuntamientos serian los
encargados de recaudar el valor del canon: 9 euros por cada dia que
la vivienda se mantuviera deshabitada durante el primer afio, 12 euros
en el segundo afio y 15 en el tercero. La recaudacion obtenida se
repartiria al 50%, descontados los gastos del proceso de declaracion,
entre el Gobierno Vasco y los municipios, quienes sélo podrian
destinar este dinero a la financiacion de politicas de vivienda.

45 En términos practicamente idénticos se han presentado dos Proposiciones de Ley en
el Parlamento Vasco, siendo ambas rechazadas: en junio de 2009, por oposicion del
Gobierno Vasco a su tramitacion por comportar incremento del gasto publico, la
presentada por el Grupo Parlamentario de IU- EB. En octubre de 2009, por no superar la
Toma en Consideracion, la presentada por el Grupo Parlamentario Aralar.
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Esta propuesta nos sirve para plantear, aunque sea de manera
breve, algunas de las cuestiones de interés que surgen dentro del
ambito constitucional y autonémico vasco en relacion a este tipo de
instrumento de intervencion sobre la vivienda vacia.

El posible encaje constitucional y estatutario de una medida de este
tipo en la Comunidad Auténoma Vasca puede analizarse en dos sentidos:

« De una parte, desde la proteccion que merece el derecho a la
propiedad privada reconocido en el articulo 33 de la
Constitucion espafiola.

- De otra parte, desde la Competencia de la Comunidad
Auténoma para establecer una medida tributaria de esta
naturaleza (en el marco de la Constitucion, el Estatuto y la
especialidad fiscal de la CAV).

En relacién al primer tema, cabe decir que un canon sobre
vivienda vacia, es una penalizacion al propietario de ésta, con el
objetivo de presionarlo para que movilice ese bien, preferentemente
hacia el alquiler, posibilitando el acceso de mas ciudadanos a una
vivienda y el disfrute de un medio ambiente urbano adecuado.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado en distintas
ocasiones sobre la incorporacion de exigencias sociales al concepto
de propiedad privada. Afirma que estas exigencias derivan de los
principios e intereses protegidos por la propia Constitucion (STC
37/1987 y 89/1994). Sobre esta base ha desarrollado la relacion
entre, de una parte, la propiedad privada y su funcion social y, de otra,
algunos de los Principios Rectores de la Politica Social y Econémica
(como los recogidos en los articulos 40.1, 45 y 47 de la Constitucion).
Concretamente el Tribunal Constitucional ha vinculado el derecho a
una vivienda digna, recogido en el articulo 47 de la CE, con la funcién
social de la propiedad inmobiliaria“®.

46 Asila STC 89/1994 referida a la constitucionalidad de la prorroga forzosa en materia
de arrendamientos urbanos el Tribunal se apoya en el Art. 47. 1y también en el 39.1 para
aceptar la constitucionalidad de dicha medida limitadora de los derechos de los
propietarios. Explica en la Sentencia como este tipo de medidas respondia a la necesidad
de proteccion de los arrendatarios ante el mercado inmobiliario. Y afiade que ahora, en
el contexto actual de la Constitucion, esta delimitacién del derecho de propiedad tiene
justificacion en el Art. 47 CE, que recoge el derecho a disfrutar de una vivienda y ordena
a los poderes publicos que promuevan las condiciones para ello necesarias.

Argumenta finalmente que, “responde asi a la funcién social de la propiedad inmobiliaria,
sin vulneracidn constitucional, que el legislador establezca una limitacién de esa propiedad
que, sin suponer su vaciamientos o desconfiguracion, pueda contribuir (con mayor o menor
ft}(tunfj, s%gn las distintas teorias econémicas) a satisfacer un derecho constitucionalmente
afirmado”.
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Ahora bien, la proteccion de la propiedad privada impone ciertos
limites a las medidas de naturaleza tributaria que habra que respetar.
Estos son, por un lado, el limite del principio de confiscatoriedad
recogido en el articulo 31 CE* y por otro, el principio de igualdad*.

Respecto a la segunda de las cuestiones apuntadas, como ya se
ha dicho, el planteamiento de este tipo de canones es el de una
medida impositiva con la finalidad de propiciar que los propietarios
de viviendas vacias las oferten en el mercado. Se trata por tanto de
una medida tributaria pero cuya finalidad principal no es recaudar
(crear una via de ingresos publicos), sino influir en el uso social de la
vivienda. Estariamos, por tanto, ante lo que se conoce como un tributo
con finalidad extrafiscal.

Como refiere el articulo 42 b del Estatuto de Autonomia de la
CAPV, citando el articulo 157 CE y la Ley Organica sobre financiacion
de las Comunidades Auténomas (LOFCA), corresponde al Parlamento
Vasco el establecimiento de los tributos propios de la Comunidad
Auténoma“®. Respecto al hecho de que se trate de un tributo con
finalidad extrafiscal, el TC ha tenido ocasion de pronunciarse y ha
dicho que “constitucionalmente nada cabe objetar a que, en general, a
los tributos pueda asignarseles una finalidad extrafiscal y a que, ya mas
en particular, las Comunidades Auténomas puedan establecer tributos
con ese caracter, si bien ello ha de realizarse dentro de las competencias
asumidas y respetando las exigencias y principios derivados
directamente de la Constitucion -Art.31-, de la LOFCA -Art.157.3CE- y
de los respectivos Estatutos de Autonomia (F] 42 de la STC 37/ 1987 y
FJ32delaSTC37/1987)".

Si bien el Tribunal Constitucional ha admitido la posibilidad de
que las CCAA establezcan tributos propios con finalidad extrafiscal,
también ha advertido sobre algunos de los limites que hay que
respetar. Estos son dos:

* Que la finalidad extrafiscal del tributo propio quede
comprendida dentro del marco competencial de la Comunidad
Autédnoma correspondiente.

* Que la configuracion del tributo responda realmente a la
finalidad extrafiscal alegada.

47 Ver STC 150/ 1990, FJ 9)
48 \Ver STC 186/1993, FJ 2.

49 Habra que tener en cuenta el respeto a la prohibicién de la doble imposicion que
establece la LOFCA (Art. 6.2).
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En este ultimo caso, los elementos que permiten al Tribunal
Constitucional comprobar la finalidad real del tributo son la
configuracién del hecho imponible*, las exenciones y los hechos que dan
lugar a la extincion del gravamen®'y el destino que se da a lo recaudado®.

Seria deseable que la configuracién de un posible canon sobre la
Vivienda vacia en Euskadi atendiera a los elementos sobre los cuales
la jurisprudencia constitucional hace recaer en buena medida la
constitucionalidad de otros tributos propios con finalidad extrafiscal.

4. Medidas coercitivas contra los propietarios de las
viviendas vacias

Las medidas coercitivas pueden definirse como aquellas que de
alguna manera suplantan la voluntad del propietario de mantener la
vivienda vacia y que se concretan en medidas tales como la
expropiacion del uso o incluso del dominio del bien, quedando en
manos de los poderes publicos la gestion de la vivienda para lograr
su ocupacion. En Espafia, este tipo de medidas se ha previsto
Unicamente® en la Comunidad Auténoma de Catalufia.

%0 Enla STC 289/2000, de 30 de noviembre, fue la no adecuacion entre la configuracion
legal del impuesto y la finalidad declarada lo que propicié la declaracion de
inconstitucionalidad. Asi, el impuesto sobre instalaciones que incidan en el medio
ambiente , se presentaba con una finalidad de proteccion del medio ambiente, pero lo
gravado era [a titularidad de determinadas instalaciones sin tener en cuenta su capacidad
contaminante. En la configuracion del tributo no se arbitraba ningtin instrumento dirigido
a la estimulacion de actividades protectoras del medio ambiente, “aunque la exposicién
de motivos exteriorice una pretendida finalidad protectora del medio ambiente”.

°TEn la Sentencia sobre el Impuesto extremefio, subrayd el Tribunal Constitucional que
la finalidad perseguida por el legislador se manifiesta también en el hecho de que pueda
promoverse expediente de extincion del gravamen tan pronto como la dehesa se
aproveche adecuadamente.

52 Esta es una de las bases sobre las que el Tribunal Constitucional respald¢ la
constitucionalidad del gravamen catalan sobre instalaciones de riesgo.

3 En este apartado no se tienen en cuenta las medidas que se prevén de forma
generalizada para sancionar la desocupacion de las viviendas protegidas, puesto que se
trata de una medida de un alcance totalmente distinto.

Tampoco se hace referencia a la facultad de expropiacion de las viviendas que no cumplen
con el deber de rehabilitacion aunque en algunos casos la expropiacion exige que la vivienda,
ademas de deteriorada, esté vacfa. Este es el caso, por ejemplo, de Galicia. En este sentido,
la Ley 18/2008, de 29 de diciembre, de vivienda de Galicia, prevé la posibilidad de establecer
medidas de caracter coercitivo cuando la utilizacion de la vivienda no es conforme a los
preceptos de uso y mantenimiento recogidos por dicha ley. En el articulo 25 establece la
obligacion de las personas usuarias de las viviendas la obligacion de un uso adecuado y de
llevar a cabo las obras de mantenimiento previstas normativamente. Y en el articulo 30 recoge
la posibilidad de expropiacién de la vivienda en el caso de incumplimiento de la funcién social
de la propiedad. Se considera que la funcién social de la propiedad no se cumple cuando se
dan simultdneamente dos circunstancias: que estén desocupadas y que presenten condiciones
de deterioro grave que afecte a los requisitos de funcionalidad, seguridad y habitabilidad
siempre que, dictada orden de ejecucion de obras, ésta fuera desatendida por el propietario.
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En relacion a la posible aprobacién de este tipo de medidas es
cuando se plantea de manera mas destacada el debate sobre la
posible vulneracién del derecho constitucional de propiedad privada.
Sin embargo, el Tribunal Constitucional ya se ha proclamado sobre
instrumentos de intervencion parecidos, como es el caso de la
expropiacion de uso de las tierras infrautilizadas regulado en la Ley
de Andalucia 8/1984, de 3 de julio, de Reforma Agraria. Esto lo hace
en la STC 87/1987, que es sin duda la Sentencia que establece la
doctrina general sobre el contenido del derecho de propiedad.

En la Sentencia 37/1987 dice el Tribunal respecto a la expropiacién
del uso de las tierras infrautilizadas que “no hay razén para entender
que infrinja dicho contenido esencial, ahora constitucionalmente
garantizado, aquella regulacion legal que, restringiendo las facultades
de decision del propietario con relacion al uso, destino y
aprovechamiento de los fondos rusticos, imponga a éste o permita
imponerle determinados deberes de explotacidn y, en su caso, de mejora,
orientados a la obtencion de una mejor utilizacién productiva de la tierra,
desde el punto de vista de los intereses generales, siempre que quede
salvaguardada la rentabilidad del propietario o de la Empresa agraria”.

Los recurrentes entendian que esta medida era una expropiacion
total del dominio y por lo tanto, debia ser indemnizada como tal o
ser declarada inconstitucional. El Tribunal Constitucional, en cambio,
estimo que la expropiacion de las facultades de uso no vulnera el
contenido esencial del derecho ya que no supone una ablacion plena
de la propiedad. Esto lo demuestra, “el hecho de que tales facultades
son dominio volente perfectamente separables de la titularidad del
propietario y enajenables a un tercero, sin que por ello pierda aquel su
sefiorio sobre el bien”.

Afade que no comparte la idea de que la expropiacion de uso
venga a “despojar al propietario de la totalidad del derecho, en el
sentido material de pérdida de toda utilidad econémica”.>*

Nos encontrariamos con una medida que es consecuencia del
incumplimiento de la funcién social de la propiedad y su finalidad es
“compeler al cumplimiento de la funcién social de la propiedad, es decir,
es un instrumento de accion publica en pro del cumplimiento de la
funcidn social de la propiedad” >

>4 Fundamento juridico 4°.

55 STC 42/1999, FJ42y STC 319/1993, FJ32
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En definitiva en ésta y en otras sentencias examinadas®®, la
funcidn social de la propiedad sirve de fundamento para que el
legislador establezca medidas que limiten las facultades del
propietario sin vulnerar el contenido esencial del derecho de
propiedad. Es decir, se otorga al poder publico un amplio poder de
configuracion del contenido del derecho de propiedad en relacién a
la funcién social que cumplen esos bienes y de los intereses conexos
constitucionalmente protegidos®.

Como ha dicho el Tribunal Constitucional sélo se vulnera el
articulo 33 de la CE cuando se niega el contenido esencial del derecho
de propiedad o cuando la delimitaciéon que se hace de ese derecho
carece de fundamento o justificacion constitucional.

Las medidas coercitivas contra los propietarios de las viviendas
vacias en Catalufia

La Ley catalana 18/2007, de 28 de diciembre, del derecho a la
vivienda, considera que la funcion social de la vivienda queda
especialmente comprometida cuando esta se mantiene vacia en
aquellas areas territoriales de fuerte y acreditada demanda
residencial®®, y por ello establece medidas de caracter coercitivo
cuando el propietario decide mantenerla vacia después de que se
hayan puesto a su disposicién todas las medidas de fomento previstas
en la Ley. Esta medida coercitiva, regulada en el articulo 42.6 de la
ley, consiste en expropiar el usufructo de la vivienda por un periodo
no superior a cinco afios, para alquilarla a terceros®.

°6 Sentencias relativas a la Ley de Reforma Agraria de Andalucia (STC 37/1987), a la Ley
de Arrendamientos Rusticos (STC 8/1982), a la Ley de Arrendamientos Urbanos (STC
222/1992 y 89/1994), a la Ley de Aguas (STC 227/1988), a la Ley Reguladora de la Cuenca
Alta del Manzanares (170/1989), a la Ley de Costas (STC 149/1991).

57 Ver sobre este tema: J. BARNES VAZQUEZ: La propiedad constitucional. El Estatuto
Juridico del Suelo Agrario, ed. Civitas, Madrid, 1988; L. DIEZ-PICAZO: “Algunas reflexiones
sobre el derecho de propiedad privada en la Constitucion”, en Estudios sobre la Constitucion
Espariola. Homenaje al Prof. Eduardo Garcia Enterria, T. Il, ed. Civitas, Madrid, 19971; M.
LOPEZ y LOPEZ: La disciplina constitucional de propiedad, Ed. Técnos, Madrid 1988; Enrique
PEREZ LUNO y Alfonso RODRIGUEZ DE QUINONES: “Articulo 33. Propiedad privada y
herencia”. Comentarios a la Constitucion Espafiola de 1978, Oscar Azaga (dir). Tomo IlI,Ed.
Edersa, Madrid, 1983; F. REY MARTINEZ: La propiedad privada en la Constitucion Espariola
. Ed. Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1994; S. RODOTA: El Terrible derecho
de propiedad: Estudios sobre la propiedad privada, Madrid, 1986.

%8 El Gobierno catalan interpreta a través del Plan territorial sectorial de vivienda que
existe una demanda fuerte cuando se estima que se necesitan mas de 6.000 viviendas o
un 10% por encima de la media del conjunto de edificios (en las ciudades) o 400 viviendas
y un 50% por encima de la media (en los pueblos), lo que posibilita la aplicacion de esta
medida en casi la mitad de los municipios catalanes.

59 Ver sobre este tema, D. SIBINA: “La utilizacion anémala de las viviendas: La desocupacion
permanente, la sobreocupacion y la infravivienda” en £l (continda en la siguiente pagina)
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Como cabia esperar el precepto citado fue uno de los que suscitd
un debate mas intenso, y llevd a la solicitud de Dictamen al Consejo
Consultivo de la Generalitat sobre este asunto, entre otros.

Este 6rgano establecié en su Dictamen®® que el contenido del
articulo examinado superaba el Test de proporcionalidad® y que por
lo tanto, el derecho de propiedad seguia siendo identificable y el
contenido esencial sobre el que el legislador no puede disponer no
quedaba alterado.

Sin embargo, el Consejo Consultivo considerd que la regulacion
del Proyecto en relacion a la delimitacion de “areas de fuerte y
acreditada demanda residencial” por su indeterminacién y falta de
concrecién generaba inseguridad juridica y creaba un trato desigual
para los destinatarios de la norma, vulnerandose asi el principio de
igualdad de el articulo 14 de la Constitucion espafiola®.

En cuanto al contenido del procedimiento, dado los intereses
constitucionales protegidos en juego, podemos decir que se
establece un proceso garantista, largo y laborioso, que seguidamente
pasamos a explicar.

En primer lugar y como consecuencia de la labor de inspeccion
de la Administracion, debe detectarse la existencia de una vivienda
vacia y abrirse el oportuno expediente administrativo para realizar
los actos de instruccion necesarios para determinar, conocer y
comprobar los hechos sobre los que debe dictar la resolucién. Para la
deteccidn de la utilizacion andmala de la vivienda, la Ley establece
que deben tenerse en cuenta, especialmente:

a) Las declaraciones o actos propios del titular o la titular de la
vivienda o del inmueble.

b) Las declaraciones y comprobaciones del personal al servicio
de las administraciones publicas que tiene atribuidas las

derecho de la vivienda en el siglo XXI: Sus relaciones con la ordenacion del territorio y el
urbanismo. J. Ponce y D. Sibina (Coord.), Marcial Pons, Barcelona, 2008. P.463 y ss.

50 Dictamen 282, de 29 de noviembre de 2007.

67 En la doctrina no estan de acuerdo con esta interpretacion, ya que consideran que no se
supera el test de proporcionalidad, I. MARIN GARCIA y R. MILA RAFEL: “El alquiler forzoso
de la vivienda desocupada. La expropiacion temporal del usufructo del art. 42 del Projecte
de llei de pret a ’habitage de Catalufia”, de 12 de diciembre de 2006" en Indret, Anélisis
del Derecho, accesible en www.indret.com

62 Tres miembros del Consejo Consultivo no estuvieron de acuerdo con la decision de la
mayoria y lo explicitaron en sendos votos particulares
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funciones de inspeccion en dicha materia y de los agentes de
la autoridad en general.

¢) La negativa injustificada del titular o la titular de la vivienda o
del inmueble a facilitar las comprobaciones de la Administracién
si no existe causa verosimil que la fundamente y si, ademas,
constan otros indicios de falta de ocupacion.

d) Los anuncios publicitarios.

Posteriormente, una vez detectada la utilizacion o situacion
anomala, a efectos de comprobacion, de forma justificada y aplicando
criterios de ponderacion en la eleccién del medio probatorio, la
administracion competente puede solicitar informacion relativa a los
datos del padron de habitantes y de otros registros publicos de
residentes u ocupantes, asi como a los consumos anormales de agua,
gas y electricidad. Los responsables de los registros publicos y las
compafiias suministradoras deben facilitar los datos requeridos.

A continuacién, la Administracion debe poner a disposicién de los
propietarios todas las medidas de fomento establecidos en la Ley®y,
solamente si el propietario rechaza tales medidas y reafirma su
voluntad de mantener la vivienda vacia, puede declarar el
incumplimiento de la funcion social de la propiedad. La declaracién
del incumplimiento debe realizarse mediante un expediente
contradictorio, de acuerdo con establecido por la normativa de
procedimiento administrativo, en el cual deben detallarse las vias de
fomento especificas que se hayan puesto a disposicién de la propiedad
para facilitarle el alquiler de la vivienda. En el acuerdo de declaracién
debe advertirse asimismo que, una vez transcurridos dos afios desde
la notificacion de la declaracion, si no se ha corregido la situacion de
desocupacion, por causa imputable a la propiedad, la Administracion
puede expropiar temporalmente el usufructo de la vivienda, por un
periodo no superior a cinco afios, para alquilarla a terceros.

Cuando las viviendas -situadas en las zonas declaradas como
ambitos de demanda residencial fuerte y acreditada-, después de ser
incluidas en el censo de viviendas vacias en las condiciones sefialadas,
permanezcan durante dos afios desocupadas de forma permanente,
la Administracion podra expropiar el usufructo de la vivienda
acordando su alquiler forzoso, ello siempre que no se trate de
viviendas excluidas de la aplicacién de esta medida, esto es:

83 Ver articulo 42 de la Ley.
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* que se trate de segundas residencias o vacacionales,

+ que la desocupacion obedezca a causas justificadas tales como
el traslado por razones laborales, el cambio de domicilio por una
situacion de dependencia, el abandono de la vivienda en una
zona rural en proceso de pérdida de poblacion, el hecho de que
la vivienda sea objeto de un litigio judicial pendiente de
resolucion.
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Otros nimeros de la serie Realidad Urbana:
Ne 1. El servicio de interés general de la vivienda. Juli Ponce

Ne 2. Politicas de movilizacion de vivienda en algunos paises de
Europa. Leire Escajedo, Pilar Garrido, Miren Gorrotxategui
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