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1. INTRODUCCION

La vivienda es un problema con multiples derivadas, y demanda la
combinacién de diversas medidas para facilitar el acceso a la mismaZ.

1. Este trabajo es el resultado del proyecto de investigacién «Public and Private collaboration
as a key element to enforce catalan housing policies» concedido por el Institut d’Estudis
d’Autogovern», con referencia PRE150/22 /000015 del que soy investigadora principal.

2. Informe del Banco de Espana, «El mercado de la vivienda en Espafa: evolucion recien-
te, riesgos y problemas de accesibilidad». Informe anual 2023; Cercle d’Economia, «De la
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Acceder a una vivienda en Espaiia es cada vez mas complicado y cons-
tituye la segunda mayor preocupacién de los ciudadanos, segtn los datos
del Ministerio de Vivienda y Agenda Urbana. La dificultad de acceso no
solo afecta a los jovenes y a los colectivos mas vulnerables, sino que cada
vez alcanza a capas mds amplias de la poblacién, porque en nuestro pais,
en estos ultimos quince afios, se ha venido desarrollando una politica de
vivienda erratica, caracterizada tanto por la aprobacion de medidas poco
efectivas como por la falta de inversiéon publica en la materia, lo que se
traduce en la existencia en Espafia de un escaso desarrollo de los parques
publicos de vivienda en comparacién con otras economias avanzadas de la
Unién Europea?® (aproximadamente, un 2,5 %), tal y como se reconoce en el
preambulo de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda
(LDV), que apuesta por parques publicos que se nutriran del desarrollo
urbanistico y edificatorio de suelos de titularidad ptblica, para lo que pue-
den contar con férmulas de colaboracion publico-privada.

El descuadre entre una alta demanda y una baja oferta ha dado como
resultado un alza de los precios tanto de alquiler como de compraventa,
que especialmente esta afectando tanto a las grandes ciudades como a los
centros turisticos, y que cada dia se agrava un poco mas.

En nuestro pais, la politica de vivienda se ha centrado basicamente en
los ultimos afios en los diferentes planes de vivienda de las distintas admi-
nistraciones publicas, donde la figura principal sobre la que se ha dirigido
la mayor parte de los recursos de estos planes ha sido la vivienda prote-
gida. Destacandose hoy la idoneidad de la provisién de este bien a través
de la colaboracién publico-privada que, como podremos comprobar, no se
presenta como una verdadera novedad, pudiéndose entender que aquélla
en el sector de la vivienda se ha erigido en un rasgo definitorio y peculiar
de la politica de vivienda en Espana*, a diferencia de la mayoria de los

desconfianza a la colaboracién: por un partenariado entre el sector ptblico y el privado
que resuelva de verdad el problema del acceso a la vivienda en Catalufia y en Espafia».

3. El parque de viviendas ptblicas es practicamente inexistente; en nuestro pais tan solo
representa el 2,5% de las viviendas totales, frente al 9,3% como media en el conjunto de la
Unién Europea, y la produccion de viviendas de obra nueva con algtn tipo de proteccion
es insignificante. SALCEDO GOMEZ, J., «El régimen de vivienda protegida en Espafia.
La colaboracién publico-privada: su importancia para contribuir a paliar el problema del
acceso a la vivienda», Revista del IEE, ntm. 1/2024. La colaboracién piiblico-privada y el reto
de la vivienda. Indice Internacional de Derechos de Propiedad 2023 (2024) p. 69.

4. TRILLA BELLART, C., «La colaboracién publico-privada y su magnitud cuantita-
tiva para el aumento de la eficiencia del gasto ptblico en el sector de la vivienda



EL IMPULSO DE LA VERDADERA COLABORACION PUBLICO-PRIVADA EN MATERIA...

paises europeos, donde la politica de vivienda ha recaido de forma mas
exclusiva sobre la iniciativa publica.

Efectivamente, la colaboracién ptublico-privada resulté clave para la
produccién de viviendas de proteccion oficial, pudiéndose compensar las
ineficiencias del mercado libre al ofrecer incentivos publicos y facilidades
financieras a promotores privados que pudieron ofrecer viviendas asequi-
bles. Esto fue el verdadero embrién de lo que luego vendria a denominarse
colaboracién publico-privada®.

En todo caso, cabe destacar como desde mediados del siglo XX, se
produjo una pérdida de protagonismo de la vivienda protegida fruto de
los efectos derivados de la crisis financiera e inmobiliaria que se inici6 en
2008, asi como por otras causas, entre otras, la eliminacién de los modelos
de subvenciones; de las desgravaciones fiscales; y de las mejoras para la
financiacién de estas viviendas. Afadiéndose a ello un cambio estructural
a partir de 2022, que ha supuesto la transiciéon de un modelo de promo-
cién-provision de vivienda protegida en propiedad a otro de promocién
publica de alquiler que requiere de una red de infraestructura habitacional
permanente en el tiempo que permita cumplir tanto con los objetivos socia-
les de servicios de alojamiento para hogares con dificultades para acceder
al mercado de alquiler®, como con los de otros grupos: jévenes, hogares
monoparentales con cargas familiares y personas mayores.

en Espafna», Revista del IEE, num. 1/2024. La colaboracién piiblico-privada y el reto de la
vivienda. Indice Internacional de Derechos de Propiedad 2023 (2024), pp. 78-87.

5. Cabe destacar el gran papel que desempefi6 la politica de fomento de la vivienda
de proteccion oficial en Espafa. Al respecto, TRILLA BELLART, C., en ob. ult. cit.,
p- 81, afirma que «entre el afio 1940 y el 2001 se construyeron en Espana 15.400.000
viviendas, de las que 9.500.000 se destinaron a primera residencia. De estas viviendas,
6.200.000 fueron de proteccion oficial, es decir el 65%. De hecho, desde el afio 1940 y
hasta el afio 1991, mas del 80% del crecimiento del parque de viviendas principales de
Espana se debi6 a las viviendas protegidas, pero esta realidad empez6 a cambiar en
la dltima década del siglo cuando bajé al 30% y durante las dos primeras décadas del
siglo XXI se ha ido profundizando la tendencia descendente hasta valores inferiores
al 20%». Y afiade «para dimensionar bien la importancia de la colaboracién privada
en este esquema de politica de vivienda, hay que tener en cuenta que, de las 6.200.000
viviendas de proteccién oficial que se construyeron en Espana, tan solo 430.000, es
decir, el 6,9%, fueron viviendas de promocién ptblica».

6. MORA, A. «Breve andlisis de la situacién en materia de vivienda de la figura formal
de la colaboracién publico-privada (CPP) en Espafa», Revista del IEE, num. 1/2024,
La colaboracién piiblico-privada y el reto de la vivienda. Indice Internacional de Derechos de
Propiedad 2023 (2024), pp. 88-97.
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Llegados a este punto y enlazando con esto tltimo, se plantea la necesi-
dad de que la provision de vivienda publica sea considerada formalmente
una provision de infraestructura de servicio publico, hoy solo comparable
con las infraestructuras de transporte.

En suma, la opcion por la colaboracién publico-privada también en
el ambito de la vivienda se presenta como elemento que permite la ver-
tebracion social e impulso de un mejor crecimiento econémico’,y asi la
Unién Europea, en su «Plan Europeo de vivienda asequible», la promueve
especialmente para movilizar inversion publica y privada y aumentar la
oferta de viviendas asequibles, y planea crear una plataforma de inversién
paneuropea de vivienda, que serd instrumento para conectar autoridades
publicas, bancos, inversores privados y otras instituciones financieras, con
el fin de facilitar el acceso a financiacién y proyectos conjuntos. En todo
caso, como es sabido, la colaboracién publico-privada puede adoptar for-
mas diversas, como veremos en las paginas siguientes, debiéndose indicar
caso por caso cudl es la més idénea, tomando como punto de partida el
caracter eldstico de este concepto. Pero, con carécter previo, detengdmonos
someramente en la configuracion del derecho a la vivienda en el sistema
juridico espanol.

2. CONFIGURACION DEL DERECHO A LA VIVIENDA
EN EL SISTEMA ESPANOL

Efectivamente, el «derecho a [...] una vivienda digna y adecuada» que
proclama el articulo 47 de la Constitucién Espafiola (CE), también los arti-
culos 26 y 47 del Estatuto de Autonomia de Cataluna, y el articulo 25 del
Estatuto de Autonomia de Andalucia, entre otras, estd intimamente vin-
culado a la cldusula del Estado social®. La vivienda desempefia un papel
central en nuestro dia a dia, pues afecta a nuestra calidad de vida y a nues-
tra salud, asi como a nuestra capacidad para ejercer derechos bésicos. Y se
presenta, ademads, como una necesidad material basica, por lo que resulta
un factor clave para la cohesién social. De ahi que el derecho de acceso a la

7. GIMENO FELIU, J.M., Hacia una buena administracion desde la contratacién piiblica. De
la cultura de la burocracia y el precio a la de la estrategia y el valor de los resultados, Marcial
Pons, Madrid 2004, p. 74.

8. JARIAiMANZANQO, ], «El derecho a una vivienda digna en el contexto de Estado
social», El acceso a la vivienda en un contexto de crisis, Edisofer, Madrid 2011, pp. 53-88;
ZAMORANO WISNES, ]., El derecho a la vivienda en Andalucia, Tirant lo Blanch,
Valencia 2022, pp. 47-56.
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vivienda tenga un caracter poliédrico, incida en el &mbito juridico, el social
y el econémico?’, y su estudio pueda abordarse desde diferentes vertientes
que, a su vez, atraen diversas competencias del Estado y de las CCAA. Asi,
como derecho subjetivo, como propiedad privada que tiene una utilidad
individual y cumple también una funcién social, y como elemento de pro-
duccién y, en consecuencia, importante sector de la economia.

Si bien, aun vinculado intimamente al Estado social, venimos asistien-
do en los dltimos afios a una etapa de crisis del Estado social, del Estado
del bienestar, en la que se han producido importantes cambios en las
estructuras politicas, econémicas y sociales, también motivadas por la glo-
balizacién y la aparicién de nuevos agentes en las esferas de decision juri-
dico-politica'® que, en Espana, por lo que se refiere al derecho a la vivienda,
presenta caracteristicas propias.

A este respecto, se inscribe en una trayectoria de desatencién, que
ha propiciado una mayor intervencioén de las CCAA, que han aprobado
numerosas leyes en materia de vivienda, paquete legislativo que se inau-
gur6 con la primigenia Ley 24/1991, de 29 de noviembre, de la Vivienda™
de Cataluna (hoy derogada), y de este modo, se ha configurado una amplia
y rica tipologia de leyes autonémicas sobre esta materia'?, que van des-

9. ZAMORANO WISNES, J., El derecho a la vivienda (...), 2022, op. cit. pp. 63-64; BASTUS
RUIZ, B., Mecanismos para la ampliacién del parque piiblico de vivienda: el impacto de la Ley
estatal por el derecho de la vivienda, Atelier, Barcelona 2023, p. 25.

10. QUINTIA PASTRANA, A., Derecho a la vivienda y vulnerabilidad. Las medidas piiblicas de
proteccion frente a la emergencia social, Thomson Reuters-Aranzadi, Cizur Menor 2022,
pp- 25-26; ESTEVE PARDO, J., El desconcierto del Leviatin. Politica y derecho ante las
incertidumbres de la ciencia, Marcial Pons, Madrid 2009, p. 25.

11. Ley 24/1991, de 29 de noviembre, de la Vivienda (BOE, num. 42, 18.02.1992, pp.
5578-5585).

12.  Lasleyes autonémicas sobre vivienda son: Ley 5/2025, de 16 de diciembre, de vivien-
da de Andalucia (BOE-A-2026-423); Ley 24/2003, de 26 de diciembre, de medidas
urgentes de politica de vivienda protegida (BOE, nim. 14, 16.01.2004, pp. 1834-1852)
[Aragon]; Ley 2/2004, de 29 de octubre, de medidas urgentes en materia de suelo
y vivienda (BOE, num. 296, 09.12.2004, pp. 40502-40512) [Asturias]; Ley 5/2018,
de 19 de junio, de la vivienda de las Illes Balears (BOE, nam. 169, 13.07.2018, pp.
70582-70629); Ley 2/2003, de 30 de enero, de Vivienda de Canarias (BOE, nim. 56,
06.03.2003, pp. 8988-9009); Ley 5/2014, de 26 de diciembre, de Vivienda Protegida
de Cantabria (BOE, num. 23, 27.01.2015, pp. 5974-6002); Ley 2/2002, de 7 de febrero,
por la que se establecen y regulan las diversas modalidades de viviendas de pro-
teccién publica en Castilla-La Mancha (BOE, nam. 79, 02.04.2002, pp. 12561-12563);
Ley 9/2010, de 30 de agosto, del derecho a la vivienda de la Comunidad de Castilla
y Leén (BOE, nim. 235, 28.09.2010, pp. 82348-82388); Ley 18/2007, de 28 de diciem-
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de las que establecen una regulacién completa del régimen juridico de la
vivienda, ya sea vivienda libre o protegida, hasta las que se limitan a regu-
lar solo esta tltima, pasando por otras que se centran en el derecho consti-
tucional a la vivienda.

En todo caso, se ha producido por parte de los legisladores autonémi-
cos un ensanchamiento de la intervencion publica, que ha alcanzado a las
relaciones juridico-privadas, ha llevado a la imposiciéon de obligaciones a
privados en interés de la tutela de los grupos sociales vulnerables, pero
también ha favorecido, de otra parte, el estimulo de la colaboracién publi-
co-privada para la promocién de vivienda asequible.

En suma, desarrollos legislativos en el plano autonémico que han
buscado la efectividad juridica del derecho constitucional a una vivienda
digna y adecuada, en concordancia, de una parte, con una doctrina que
considera el derecho a la vivienda del articulo 47 de la CE como un dere-
cho constitucional del que se desprenden derechos subjetivos®, y de otra,

bre, del derecho a la vivienda (BOE, num. 50, 27.02.2008, pp. 11653-11696) y Ley
11/2025, de 29 de diciembre, de medidas en materia de vivienda y urbanismo de
Catalufia (DOGC ndm. 9574, 31 de diciembre de 2025) [Catalufia]; Ley 11/2019, de
11 de abril, de promocién y acceso a la vivienda de Extremadura (BOE, num. 116,
15.05.2019, pp. 51828-51891); Ley 8/2012, de 29 de junio, de vivienda de Galicia (BOE,
nuam. 217, 08.09.2012, pp. 63369-63421); Ley 2/2007, de 1 de marzo, de Vivienda de la
Comunidad Auténoma de La Rioja (BOE, nim. 76, 29.03.2007, pp. 13624-13645) y Ley
1/2025, de 28 de febrero, de medidas urgentes para el acceso a la vivienda de La Rioja;
Ley 6/1997, de 8 de enero, de Proteccién Piblica a la Vivienda de la Comunidad de
Madrid (BOE, nim. 207, 29.08.1997, pp. 25915-25916); Ley 6/2015, de 24 de marzo,
de la Vivienda de la Regién de Murcia (BOE, nim. 103, 30.04.2015, pp. 37667-37689);
Ley Foral 10/2010, de 10 de mayo, del Derecho a la Vivienda en Navarra (BOE, ntiim.
132, 31.05.2010, pp. 46907-46954), modificada en parte por la Ley Foral 9/2025, de
30 de junio, para el derecho a la vivienda asequible en Navarra y Ley 15/2025, de
27 de noviembre, de modificacién de la Ley Foral 10/2010; Ley 8/2004, de 20 de
octubre, de la Vivienda de la Comunidad Valenciana (BOE, ntim. 281, 22.11.2004, pp.
38582-38600); Ley 2/2017, de 3 de febrero, por la funcién social de la vivienda de la
Comunidad Valenciana (BOE, num. 56, 07.03.2017, pp. 16711-16742), y Ley 3/2015, de
18 de junio, de Vivienda (BOE, nam. 166, 13.02.2015, pp. 57907-57968) [Pais Vasco],
modificada por la Ley 6/2025, de 11 de diciembre, de medidas urgentes en materia de
vivienda, suelo y urbanismo del Pais Vasco.

13. LOPEZ RAMON, E, «El derecho subjetivo a la vivienda», Revista Espaiiola de Derecho
Constitucional, 241, nam. 34 (2014), pp. 49-91; PONCE SOLE, J., «<Reforma constitucio-
nal y derechos sociales. La necesidad de un nuevo paradigma en el derecho publico
espanol», Revista espafiola de derecho constitucional, afio 37, num. 111 (2017), pp. 67-98;
CANALS I AMETLLER, D., «La efectividad de la regulacién normativa del derecho
a una vivienda digna y adecuada. Una critica desde el andlisis social del derecho»,
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con la reciente doctrina internacional de derechos fundamentales en cone-
xion con la vivienda'.

Esta concepcion més abierta del derecho a la vivienda en la doctrina
y la jurisprudencia internacionales, que se ha reflejado también entre la
doctrina espafiola, muestra un amplio tratamiento del articulo 47 de la CE
como un derecho constitucional, al referirse a la existencia de un mandato
constitucional a los poderes puiblicos que se vincula, en ocasiones, a los
desarrollos del derecho internacional de los derechos humanos; y también
al reconocerse la existencia de un derecho subjetivo que puede articularse
en via legislativa, o incluso al identificarse el propio titulo constitucional
como un derecho subjetivo. De otra parte, cabe asimismo sefialar que el
sector doctrinal que interpreta el articulo 47 a la luz de los «principios rec-
tores de la politica social y econémica» (capitulo tercero, del titulo I de la
CE), no niega el valor juridico del derecho, pero si reconoce un amplio
margen de discrecionalidad para cumplir con el mandato del articulo 47
de la CE.

En todo caso, las categorias de los derechos constitucionales no pue-
den desligarse de la literalidad de la CE. Asi, el articulo 53.3 de la CE solo
descarta el reconocimiento como derechos subjetivos a los principios esta-
blecidos en el capitulo III, del titulo I del texto constitucional, pero ello
no afecta a los derechos recogidos dentro de ese mismo capitulo, como el
derecho a la salud (art. 43), el derecho a la cultura (art. 44), el derecho al
medioambiente (art. 45) y el derecho a la vivienda (art. 47). En ese capitulo
III del titulo I no se contienen solo principios. Y, de la misma manera que
excluimos de las garantias constitucionales de los derechos fundamentales
los principios incluidos entre los derechos, habra que excluir de las limita-
ciones constitucionales de los principios econémico-sociales los derechos
recogidos entre dichos principios sefialados mds arriba.

Por tanto, el articulo 53.3 de la CE tnicamente se esta refiriendo a los
«principios reconocidos en el capitulo tercero» (que «informarén la legis-
lacion positiva, la préctica judicial y la actuacion de los poderes publicos.
Solo podran ser alegados ante la jurisdiccién ordinaria de acuerdo con lo
que dispongan las leyes que los desarrollen») sin hacer alusién a los dere-
chos reconocidos en el mismo capitulo.

Politicas y derecho a la vivienda: gente sin casa y cases sin gente, Tirant lo Blanc, Madrid
2020, pp. 97-136; DIEZ-PICAZO, L.M., Sistemas de derechos fundamentales, Civitas,
Madrid 2003.

14. QUINTIA PASTRANA, A., Derecho a la vivienda (...), 2022, op. cit. p. 41.
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En suma, hoy, la idea de que el derecho a la vivienda constituye un
mero principio rector parece, en buena parte, abandonada. Y, ya se le cata-
logue como derecho subjetivo con caracteristicas matizadas'® o como un
derecho constitucional de configuracion legal, cuya exigibilidad depende
de la intervencion del legislador'®, en el fondo late, en nuestra opinién,
un mandato constitucional vinculante ineludible. Pese a ser su contenido
constitucional indeterminado y necesitar de la configuracion legal, cuen-
ta, en todo caso, con un contenido minimo indisponible, que opera como
parametro de control constitucional y limite respecto a otros derechos
constitucionales. Asi, el contenido ineludible del articulo 47 de la CE es la
proteccion mas inmediata del principio de dignidad de la persona.

En linea con la afirmacién de la existencia de un contenido constitu-
cional minimo, se puede sostener la tesis de la «fundamentalizacién»'® de
determinados derechos sociales de prestacion, entre ellos, el derecho a la
vivienda, que implicaria el compromiso de satisfacer aquellas prestaciones
necesarias para atender a su contenido esencial, esto es, cumplir con unos
umbrales minimos de satisfaccion.

A estos efectos, la «fundamentalizacion del derecho a la vivienda» se
articula a través de la aplicaciéon al mismo de la garantia del contenido
esencial. Tratdndose, ademas, de extender la proteccién del amparo ordina-
rio y constitucional al derecho a la vivienda fundamentalizado™.

15.  PONCE SOLE, J., «Reforma constitucional (...)», 2017, op. cit.; LOPEZ RAMON, E,, «El
derecho subjetivo (...)», 2014, op. cit.

16. VAQUER CABALLERIA, M., «<De nuevo sobre la doctrina europea de los servicios de
interés general. Los problemas para definir la “familia de los servicios sociales” y su
aplicacion a la materia de vivienda», Revista General de Derecho Administrativo, nim.
25 (2010); SOUVIRON MORENILLA, ]J.M., «El derecho a la vivienda y su garantia
publica. Entre el Servicio publico y la proteccion social», Servicios de interés general y
proteccion de los usuarios (educacion, sanidad, servicios sociales, vivienda, energia, transpor-
tes y comunicaciones electronicas), Dykinson, Madrid 2018; CANALS I AMETLLER, D.,
«La efectividad de la regulacién (...)», 2020, op. cit. pp. 181-224.

17. QUINTIA PASTRANA, A., Derecho a la vivienda (...), 2022, op. cit. p. 37.

18. MARTINEZ ALARCON, M.L, «El derecho a la vivienda. El articulo 47 de la
Constitucion Espanola», Los Nuevos derechos sociales fundamentales. Una propuesta de
reforma constitucional. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid 2023,
p- 90, NOGUERA DE LAMUELA, B.y BASTUS RUIZ, B., «Las competencias estatales
con incidencia en vivienda en la Ley estatal 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a
la vivienda a la luz de la jurisprudencia constitucional», RCDP, niim. 69 (2024), p. 145.

19. LOPEZ GARRIDO, D., «Introduccién», Los Nuevos derechos sociales fundamentales. Una
propuesta de reforma constitucional. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
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A mayor abundamiento y en otro orden de cosas, cabe resaltar cémo la
LDV justifica la intervencién del Estado en el sector de la vivienda en base
a que el mandato del articulo 47 CE va dirigido a todos los poderes publi-
cos sin excepcién —y, por ende, también al Estado— que estara obligado
a cumplirlo en el marco de sus respectivas competencias. Calificando en
su preambulo expresamente a la vivienda como «bien esencial de rango
constitucional», «pilar central del bienestar social en cuanto lugar de desa-
rrollo de la vida publica y familiar, y centro de todas las politicas urbanas»,
asi como «factor determinante de la estructuracién espacial», destacando
también su «relevancia social», que se plasma en diversas declaraciones
internacionales, para configurar «las politicas destinadas a satisfacer el
derecho de acceso a una vivienda digna y adecuada como un servicio de
interés general», tanto mediante la creacién y gestiéon de parques publicos
de vivienda como a través de aquellas actuaciones publicas y privadas, que
tengan por objeto la provision de viviendas sometidas a algtin régimen de
proteccion publica (apartado III, parrafo cuarto del preambulo LDV), en
concordancia con lo establecido mas adelante en el articulado, concreta-
mente, en el articulo 4 LDV.

Y se anade en tal apartado III que tales politicas ptblicas en materia de
vivienda han de orientarse desde esa doble perspectiva (indicada supra):
«de un lado, es imprescindible para cumplir el mandato del articulo 47
CE, que las administraciones publicas territoriales competentes desarrollen
sus respectivos parques publicos de vivienda para destinarlos, con caracter
prioritario, a satisfacer la necesidad de vivienda de aquellos colectivos mas
desfavorecidos, en situaciones de vulnerabilidad o exclusién social y, con
caracter general, de todos aquellos que tengan dificultades de acceso a la
vivienda en el mercado.

De otro lado, las politicas publicas deben favorecer la existencia de una
oferta suficiente y adecuada de vivienda, que responda a la demanda exis-
tente y permita el equilibrio del mercado, asegurando la transparencia y
adecuado funcionamiento del mismo».

En linea con ello, en el articulo 4 LDV se declara que «(...) tienen la
consideracion de servicios de interés general, como elementos clave de la
cohesién econémica, social y territorial, los determinados por las adminis-
traciones competentes en la materia, y el &mbito de competencia estatal o
de colaboracion del Estado con las demas administraciones:

Madrid 2023, p. 24; MARTINEZ ALARCON, M.L, «El derecho a la vivienda (...)»,
2023, op. cit. p. 118.
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a) Eldesarrollo de las actuaciones necesarias para la creacién, amplia-
cién, conservacion y mejora del parque publico de vivienda, por parte de
las Administraciones ptblicas competentes y sus entes instrumentales o
dependientes, asi como su gestion para asegurar su utilizacion efectiva en
condiciones asequibles, tal y como se definen en el articulo anterior o en la
normativa autonémica correspondiente.

b) Las actividades, publicas o privadas, cuyo fin sea la construccion
o rehabilitacion de viviendas sometidas a algiin régimen de proteccién
publica que fije un precio méximo de venta y alquiler, destinadas a las
personas u hogares que retinan los requisitos preestablecidos en base a cri-
terios objetivos que definan su situacion econémica y social.

c) El desarrollo de las actuaciones necesarias por parte de las
Administraciones publicas competentes y sus entes instrumentales o
dependientes, encaminadas a promover la mejora de las condiciones
de habitabilidad, accesibilidad o eficiencia energética de los edificios de
viviendas, de titularidad publica y privada.

Asi, pese a tal calificacién de servicios de interés general de tales actua-
ciones publicas en el articulo 4 LDV, no se prevé en el mismo un régimen
juridico ad hoc, si bien partiendo de tal consideracién para los servicios de
provisiéon de vivienda social, que son en todo caso, servicios sociales de
interés general?®, seran econdémicos o no, a los efectos de su sujecién a los
principios y reglas del mercado interior, dependiendo de su concreta con-
figuracioén en cada caso.

Asi, como sefiala M. VAQUER, cuando se configuren en terrenos de
pura solidaridad (por ejemplo, alojamientos residenciales gratuitos para
personas sin hogar con servicios complementarios de insercién, ademas
del puramente residencial), los servicios ptblicos de vivienda estaran sen-
cillamente fuera del &mbito de aplicacion del articulo 106.2 y del Derecho
europeo de la competencia, por lo que los Estados miembros de la Unién
gozan de plena soberania para organizarlos, financiarlos y prestarlos con
un régimen juridico exorbitante. Sin embargo, cuando reciban una confi-
guracion social, pero compatible con la empresa (por ejemplo, alquiler de
viviendas para jovenes o mayores, con rentas inferiores a las de mercado
gracias a transferencias o subvenciones publicas), entonces si seran ser-
vicios de interés econdémico general a los que resultan de aplicacién los
preceptos mencionados, por lo que deberdn sujetarse en lo posible a las

20. VAQUER CABALLERIA, M., «<De nuevo sobre la doctrina (...)», 2010, op. cit.
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reglas del mercado interior y las derogaciones o exorbitancias respecto de
ellas deberan justificarse en cada caso por la misién de interés general que
tienen encomendada y ser proporcionales a sus requerimientos.

Concluyéndose en el articulo 4.2 LDV que tales servicios de interés
general en materia de vivienda podrén ser ejecutados de manera directa
por las Administraciones ptblicas o sus entes instrumentales o dependien-
tes, o bien podran realizarse a través de acuerdos con los propietarios, con
las entidades legalmente constituidas del tercer sector y de la economia
social, o a través de diferentes férmulas de colaboracién puiblico-privada
en cumplimiento del marco legal vigente atendiendo a la naturaleza de
la colaboracién. Todo ello en concordancia con el principio de libertad de
administracién establecido por el Derecho de la Unioén Europea.

3. LA COLABORACION PUBL,ICO-PRIVADA, INSTRUMENTO
CENTRAL EN LA PROVISION DE VIVIENDA

Efectivamente, como es conocido, la colaboracién publico-privada
no es ninguna novedad?'. Hace décadas que esta entre nosotros y que

21.  En nuestro pais, igual que en otros muchos paises europeos, desde el siglo XIX vie-
nen empledndose férmulas de colaboracién publico-privada, ya sean contractuales,
ya sean institucionales. Sobre la colaboracién publico-privada en la contratacion
publica, entre otras, GONZALEZ GARCIA, J., «Contrato de colaboracién publi-
co-privada», RAP, num. 170 (2006); BERNAL BLAY, M.A., «La colaboracién publi-
co-privada institucional», Revista Aragonesa de Administracién Piiblica, nam. 37 (2010),
pp- 93-138; BRUNETE DE LA LLAVE, M.T., «Colaboracién ptblico-privada: presente
y futuro», Observatorio de los Contratos Piiblicos, Aranzadi, Cizur Menor 2010; IDEM,
Contratos de colaboracion piiblico-privada en la Ley de Contratos del Sector Piiblico, La
Ley, Madrid 2009; NOGUERA DE LA MUELA, B., «La colaboracién ptblico-privada
en las obras hidrdulicas», Tributos, aguas e infraestructuras, Atelier, Barcelona 2012,
pp- 223-252; IDEM, «La colaboracién publico-privada a propésito de los fondos
europeos Next Generation (NG-EU): PERTE, agrupaciones, consorcios y sociedades
de economia mixta», Observatorio de los Contratos Piiblicos 2020, Thomson Reuters
Aranzadi, Pamplona 2021, pp. 407-448; BERNAL BLAY, M.A., El contrato de conce-
sion de obras piiblicas: depuracién conceptual y distincion de figuras «paraconcesionales»,
Civitas, Madrid 2010; HERNANDO RYDINGS, M., La colaboracién piiblico-privada:
férmulas contractuales, Civitas, Pamplona 2012; PALOMAR OLMEDA, A., La colabora-
cion publico-privada: andlisis avanzado de los problemas pricticos de esta modalidad contrac-
tual (Monografia), Aranzadi, Cizur Menor 2011; VALCARCEL FERNANDEZ, P, «La
colaboracién publico-privada como férmula de externalizacién de cometidos publi-
cos», Anuario de la Facultad de Derecho de Ourense, Vigo 2007, pp. 645-662; IDEM, «La
colaboracién publico-privada en la LCSP. Algunas experiencias en el ambito local»,
La gestion de los servicios piiblicos locales en el marco de la LCSP, In LRJSP y la LRSAL,
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se hace referencia a los acuerdos de CPP como férmulas clave para la
construccién y gestiéon de infraestructuras destinadas al uso general.
Pensemos en la concesion de obra ptblica, o en la prestaciéon de servi-
cios publicos, recurriéndose a ella tanto en tiempos de bonanza econé-
mica como en épocas de agudas crisis. Si bien tras la crisis econémica,
sanitaria y social provocada por la COVID-19, presenta un interés reno-
vado, incluyéndose la CPP como «principio rector indispensable» del
Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, y las instituciones
europeas sugieren tener presente la necesaria CPP en la ejecucion de los
fondos Next Generation EU (NG-EU), y de ahi los proyectos del compo-
nente 2° del Plan de Rehabilitaciéon de vivienda y de regeneracién urba-
na del PRTR, entre los cuales se encuentra el programa de construccién
de viviendas de alquiler social en edificios energéticamente eficientes
que busca aumentar la oferta de vivienda en alquiler a precio asequible,
contando con la colaboracién del sector privado (C.2.12), aspirandose
asi a solucionar no solo el déficit estructural de viviendas sociales, sino
también a «implicar al sector empresarial en el incremento de oferta de
vivienda en alquiler a precio limitado en aquellas localizaciones con
demanda acreditada».

Como se advierte, hoy la CPP vuelve a estar en la mirada de todos.
En pleno siglo XXI, cumplir con los 17 objetivos de Desarrollo Sostenible
aprobados por la ONU en 2015, requiere que los actores publicos y priva-
dos aprendan a cooperar. El dilema sobre colaborar o no, relacionando esta
decision a determinadas ideologias politicas es un debate estéril.

La CPP, en sus diversas modalidades, tiene como objetivo alinear
intereses de multiples actores estableciendo una misién comtn, de bene-
ficio mutuo y que facilite la promocion del interés publico. Hoy, aporta

Wolters Kluwer, Madrid 2019, pp. 658-689; IDEM, «Colaboracién publico-priva-
da, estabilidad presupuestaria y principio de eficiencia de los fondos ptiblicos»,
Observatorio de los Contratos Piiblicos 2011, Civitas, Cizur Menor 2012, pp. 435-462;
CHINCHILLA MARIN, C., «<El nuevo contrato de colaboracién entre el sector publi-
co y el sector privado», REDA, nam. 132 (2006), pp. 609-644; CARLON RUIZ, M., «El
nuevo contrato de colaboracién entre el sector ptblico y el sector privado», REDA,
ntim. 140 (2008), pp. 653-684; MENENDEZ GARCIA, P. y FERNANDEZ ACEVEDO,
R., «Andlisis histérico-juridico de la concesién de obras ptblicas», Instrumentos espa-
fioles de colaboracion piiblico-privada: el contrato de concesion de obras piiblicas, Civitas,
Madrid 2010, pp. 51-102; GIMENO FELIU, J.M., TORNOS, J., CAMP, R., LONGO, E,,
REIG, M., SAZ-CARRANZA, A., LOSADA, C., FEREZ, M., ESTEVE, M., ROSELL, J.,
La gobernanza de los contratos puiblicos en la colaboracién piiblico-privada, ESADE-Cambra
de Comerg de Barcelona, Barcelona 2019.
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también muchas mds cosas que van mas alla de hacer viables inversiones
que exceden de la capacidad financiera de las administraciones ptblicas,
entre otras: conocimiento, tecnologia, flexibilidad, capacidad gerencial,
eficiencia, y se presenta como vector de innovacion tal y como puso de
manifiesto la OCDE en su informe The innovation imperative in the public
sector (2015).

En la actualidad, la CPP debe enmarcarse en esa nueva correlacion
entre Estado y sociedad?, donde aquél, mermado en sus recursos, esta per-
diendo protagonismo en beneficio de ésta, pero en la que desarrolla una
funcién de garantia, asegurando que, en la gestién y actuacioén del sector
privado se atiendan los intereses generales comprometidos. Mas alld, por
tanto, de apriorismos ideoldgicos, es necesario revisar e impulsar modelos
de CPP orientados a satisfacer el interés general.

Por consiguiente, una correcta lectura de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible aconseja atender a la vision del Estado garante de servicios
publicos de calidad®, resultando la gestion de los Fondos europeos la
oportunidad para la transformacién de la gestién publica en clave de la
mejor calidad en la prestacion.

Es en el marco del Estado garante donde se sitia el recurso a diversas
férmulas de CPP que van desde su vinculacién a la construcciéon y mante-
nimiento de infraestructuras, y la prestacion de servicios a la consecucién
de objetivos diversos como por ejemplo, la digitalizacién; el uso de fondos
mixtos de inversion para el desarrollo de la I+D y ahora también al desa-
rrollo de los proyectos asociados al Plan de Recuperacién, Transformacién
y Resiliencia aprobado a propésito de los Fondos NG-EU que deben vin-
cularse a la innovacioén, sostenibilidad ambiental, digitalizacién y transfor-
macion social.

3.1. LA ELASTICIDAD DEL CONCEPTO COLABORACION
PUBLICO-PRIVADA

Antes de centrar nuestra atencion en algunas de las férmulas de CPP
aplicables al sector de la vivienda, resulta conveniente destacar que la

22. ESTEVE PARDO, J., «La Administracion garante. Una aproximaciéon», RAP, nium. 197
(2015), pp. 11-39; IDEM, Estado garante: idea y realidad, INAP, Madrid 2015.

23. ESTEVE PARDO, ]., «La Administracién garante (...)», 2015, op. cit., pp. 31-39;
GIMENO FELIU, |.M., Hacia una buena administracion (...), 2004, op. cit., p. 77.
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expresion colaboracién publico-privada que hoy ha pasado con normali-
dad al lenguaje administrativo y al debate social** no comporta un concep-
to o modelo tinico.

En la practica, las férmulas de CPP ofrecen un amplio abanico de posi-
bilidades atendiendo a las circunstancias concurrentes y a las necesidades
de interés publico?®, y ello queda patente en el marco de los NG-EU. Si
bien, aun siendo muchas y variadas las definiciones de CPP propuestas?®,
existe un elemento comdn determinante que permanece estable: la diver-
sificacion, el reparto efectivo de los riesgos inherentes a los proyectos que
se articulen a través de estas técnicas entre la Administraciéon publica y el
operador privado (que asume realmente buena parte de ellos) bajo la pre-
misa irrenunciable de obtener «best value for money». Dos ideas esenciales
de los proyectos «Private Finance Initiative» (PFI) britdnicos concebidos en

24. MIGUEZ MACHO, L. «Las formas de colaboracién publico-privada en el Derecho
espafiol», RAP, niim. 175 (2008), pp. 157-215.

25.  Como denominaciones globales de las posibles férmulas de CPP, cabe resefiar: la bri-
tanica, Public Private Partnership (PPP); la de asociaciones publico-privadas (APP), o
acuerdos de colaboracién publico-privada (CPP), a que se refieren diferentes docu-
mentos de la Unién Europea.

26. Al respecto, cabe sefalar, entre otros, KLIJN, E.H. y TEISMAN, G., «Institutional
and Strategic Barriers to Public-Private Partnership: An Analysis of Dutch Cases»,
Public Money Management, nim. 23 (2003), quienes definen la CPP como «aque-
lla cooperacion entre actores publicos y privados, de caracter duradero, en la que
los actores desarrollan conjuntamente productos y/o servicios, y donde se com-
parten riesgos, costes y beneficios». Ya en la doctrina espafola, entre otros, JUAN
LOZANO, A.M. y RODRIGUEZ MARQUEZ, J., La colaboracién piiblico-privada en
la financiacion de las infraestructuras y servicios piiblicos. Una aproximacién desde los
principios juridicos-financieros, IEF, Madrid 2006, p. 35, estiman que tal expresion se
refiere «a las diferentes formas de cooperacién entre las autoridades publicas y el
mundo empresarial, cuyo objetivo es garantizar la financiacién, construccién, reno-
vacion, gestiéon o el mantenimiento de una infraestructura o la prestaciéon de un
servicio»; CONCHA JARAVA, M., «La participacién publico-privada en la ejecu-
cioén de las infraestructuras», Reflexiones sobre el contrato de concesion de obra piiblica,
Hispalex, Sevilla 2005, p. 52, define ICPP «como a contratos, convenios, acuerdos u
otras formas de cooperacién entre entidades publicas y privadas para acometer la
ejecucion de infraestructuras (disefio, construccién, ampliacién, e incluso su ges-
tién o explotacién), asi como su financiacién». GIMENO FELIU, J.M., TORNOS,
J., CAMP, R., LONGO, E,, REIG, M., SAZ-CARRANZA, A., LOSADA, C., FEREZ,
M., ESTEVE, M., ROSELL, J., La gobernanza de los contratos, (...), op. cit., abogan
por utilizar un concepto amplio de CPP, que incluye toda forma de colaboracién
entre la Administracién y el sector privado para la realizacién de una obra o la
prestacion de un servicio, sin limitarlo necesariamente a los contratos de especial
complejidad.
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1992, que son el embrién de las actuales férmulas de CPP y que han sido
acogidas por la Unién Europea®.

Como es conocido, la Comisiéon Europea ha intervenido de forma acti-
va en el fomento y establecimiento de un marco juridico de la CPP para la
promocién de infraestructuras, equipamientos y servicios publicos, bus-
cando en esta formula el menor impacto en las cuentas publicas, asi como
la participacién del sector privado en la financiacion y gestion de infraes-
tructuras y servicios publicos.

Asi, en el &mbito del derecho de la Unién Europea, en diversos docu-
mentos de trabajo (aunque sin trascender al plano normativo), se empezé a
manejar la terminologia «colaboracion ptblico-privada» sobre el afio 1996,
concretamente en el «Libro verde sobre la contratacion piiblica en la Unién
Europea: Reflexiones para el futuro» donde la Comisién manifestaba su dis-
posicién para fomentar la participacion del sector privado en un ambito
especifico, como el de la financiacién de redes transeuropeas de transporte.
Idea que retomé posteriormente en 2003, en la Comunicacion «Desarrollo de
la red transeuropea de transporte: Financiaciones innovadoras-Interoperabilidad
de telepeaje» COM (2003)%.

Con ocasion de la Comunicacién sobre la contratacion piiblica en la Unién
Europea de 1998, 1a Comision estimé que pertenecia al marco de la respon-
sabilidad de cada Estado miembro, tanto la determinacién de los modos
de financiacién como la decisién sobre la gestién publica o privada de sus
infraestructuras y servicios. Y, asimismo, en atencién a una mayor segu-
ridad juridica remarcé la necesidad de dotarnos de un marco juridico en
el que se pudiesen desarrollar las formas de asociacion publico-privadas,

27. NIETO GARRIDO, E., «La financiacién privada de obras y servicios ptublicos en el
Reino Unido», RAP, num. 164 (2004); VALCARCEL FERNANDEZ, P, «La colabora-
cién publico-privada (...)», 2019, op. cit., p. 660.

28. En la referida Comunicacién se considera a las asociaciones ptblico-privadas «un
instrumento atractivo, en pleno auge en muchos sectores, (...) ttiles cuando la apor-
tacion privada permita maximizar los resultados y controlar mejor los costes en com-
paracién con un proyecto similar gestionado por el sector ptiblico. Ahora bien, esta
solucion suele tener repercusiones en el terreno de los costes, que a menudo suelen
ser superiores a los de una financiacién integramente ptblica, a causa del coste de
las transacciones y de los capitales, mayor para los inversores privados. No obstante,
se indicaba que el recurso a las asociaciones ptblico-privadas no se puede presentar
como una “solucién milagro” para el sector publico, agobiado por las presiones pre-
supuestarias. La experiencia demuestra que una APP mal preparada puede dar lugar
a costes muy elevados para el sector ptiblico».
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proponiendo para ello la elaboracién de un documento interpretativo en el
que se concretardn las normas y principios aplicables a las concesiones y,
de otra, se estudiardn las otras formas de «asociaciéon publico-privadas».

Con posterioridad, en 1999, a propoésito del Proyecto de Comunicacion
interpretativa sobre las concesiones en derecho comunitario de contratos piibli-
cos, la Comision evidenci6 la necesidad de precisar el régimen juridico de
las concesiones y, de otras formas publico-privadas que eran semejantes a
aquéllas. Si bien en la Comunicacion interpretativa sobre las concesiones en el
derecho comunitario de 2000, la Comisién abandoné tal propdsito, centran-
dose exclusivamente en las concesiones, trasladando a un momento poste-
rior la reflexién sobre la determinacién de los elementos comunes a toda la
variedad de férmulas de colaboracién publico-privadas existente.

En 2001, en un dictamen del Comité Econémico y Social Europeo sobre
«El refuerzo del derecho de concesiones y de contratos de asociacién entre los sec-
tores puiblico y privado», se puso de manifiesto la necesidad de elaborar una
Directiva comunitaria que armonizara el régimen juridico aplicable tanto
a las concesiones como a los contratos de asociacién publico-privada, pero
no fue hasta el Libro verde sobre la colaboracion piiblico-privada y el derecho
comunitario en materia de contratacion piblica y concesiones de 30 de abril de
2004, en que se defini6 de forma inicial la colaboracién publico-privada,
aunque de una manera un tanto inconcreta® al sefalar: «La colaboracién
publico-privada designa una forma de cooperacién entre las autoridades
publicas y los agentes econdmicos. Esta cooperacion tiene por objeto, en
particular, financiar, construir, renovar o explotar una infraestructura o el
suministro de un servicio», y ya se recogié una clasificacion que distinguia
entre colaboraciones publico-privadas contractuales e institucionalizadas,
y es en el mencionado Libro Verde donde se sehalaban las notas comunes a
las operaciones de colaboracién publico-privada, esto es:

«a) La duracién relativamente larga de la relacion, que implica la coo-
peracion entre el socio publico y el privado en diferentes aspectos del pro-
yecto que se va a realizar.

b) El modo de financiacién del proyecto, en parte garantizado por el
sector privado, en ocasiones a través de una compleja organizacién entre
diversos participantes. No obstante, la financiaciéon privada puede comple-
tarse con financiacion publica, que puede llegar a ser muy elevada.

29. GONZALEZ GARCIA, J., «Contrato de colaboracién (...)», 2006, op. cit., pp. 11-12.
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¢) Elimportante papel del operador econémico, que participa en dife-
rentes etapas del proyecto (disefio, realizacion, ejecucién y financiacién). El
socio publico se concentra esencialmente en definir los objetivos que han
de alcanzarse en materia de interés publico, calidad de los servicios pro-
puestos y politica de precios, al tiempo que garantiza el control del cumpli-
miento de dichos objetivos.

d) Elreparto de los riesgos entre el socio ptblico y el privado, al que
se le transfieren riesgos que habitualmente soporta el sector publico. No
obstante, las operaciones de CPP no implican necesariamente que el socio
privado asuma todos los riesgos derivados de la operacién, ni siquiera la
mayor parte de ellos. El reparto preciso de los riesgos se realiza caso por
caso, en funcién de las capacidades respectivas de las partes en cuestion
para evaluarlos, controlarlos y gestionarlos».

En la misma linea, la Comunicacion de la Comisién del Parlamento Europeo,
al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones
sobre la colaboracion piiblico-privada y derecho comunitario en materia de contra-
tacion publica y concesiones de 15 de noviembre de 2005, traté de sentar las
bases sobre su regulacion. Y, ya en 2008, la Comunicacion interpretativa de la
Comision relativa a la aplicacion del derecho comunitario en materia de contra-
tacién piiblica y concesiones a la colaboracién piiblico-privada institucionalizada
(CPPI) establecié que «La caracteristica de esta cooperacion, en general a
largo plazo, es la funcién asignada al socio privado que participa en las
distintas fases del proyecto de que se trate (disefio, ejecucién y explota-
cién), soporta los riesgos tradicionalmente asumidos por el sector publico
y contribuye con frecuencia a la financiacién del proyecto».

En todo caso, cabe sefalar, como indicamos supra, que desde el &mbito
europeo se distinguen dos grandes tipos de colaboracién publico-privada
en clave de derecho de la contratacion publica (Libro Verde de 2004)*: De
una parte, colaboraciones publico-privadas contractuales, en las que la
colaboracién entre el sector ptblico y el sector privado se basa en vinculos
exclusivamente contractuales. Y, dentro de ella, la Comisién distingue la
concesion y lo que califica como «otros tipos de organizacion» o contratos
publicos.

30. NOGUERA DE LA MUELA, B., «La colaboracién publico-privada (...)», 2012, op.
cit., pp. 226-227; BERNAL BLAY, M.A., «La colaboracién publico-privada (...)»,
2010, op. cit., pp. 105-116; DORREGO DE CARLOS, A., «El colapso de la colabora-
cién publico-privada en Espana», Cuadernos de Derecho Regulatorio, vol. 2 (2024), pp.
226-229.



EL ACCESO A LA VIVIENDA: UNA NECESIDAD URGENTE

Asi, para la Comision, a la vista del Libro Verde de 2004, para que este-
mos ante una concesion, deberd, de una parte, existir un vinculo directo
entre el contratista o concesionario (solo privado), y el usuario final y, de
otra, la remuneracién del contratista consistira en cdnones abonados por
los usuarios del servicio, que pueden completarse con subvenciones que
los poderes publicos concedan. Existe, por tanto, explotaciéon y asuncién de
riesgos por el concesionario.

Por el contrario, en los «otros tipos de contratos ptuiblicos», no se dan
las notas que hemos sefialado para la concesion, aqui la remuneracion del
contratista viene dada por pagos periddicos fijos o variables en funcién de
la disponibilidad de la obra, de los servicios o, incluso, de la frecuentacién
de la obra, que hace el socio publico, y, el vinculo directo se establece entre
el contratista y la Administracion que utiliza la infraestructura (el centro
penitenciario, la infraestructura de transporte, el hospital).

Las CPP de tipo institucionalizado (CPPI) implican la creacién de una
entidad en la que participan de manera conjunta el sector publico y el sec-
tor privado, pero también tiene lugar cuando una empresa publica existen-
te es objeto de control mayoritario por socios privados, prevision que no
contempla nuestro ordenamiento juridico. Esta entidad comtn tiene como
fin garantizar la entrega de una obra o la prestaciéon de un servicio en bene-
ficio publico.

En el marco de la Unién Europea, destaca, por consiguiente, el reco-
nocimiento de las multiples férmulas en que pueden plasmarse las CPP,
reconociéndose el papel relevante que tienen los contratos de naturaleza
concesional de obras o servicios, que para ser tales deben, en todo caso,
conllevar la transferencia del riesgo operacional al concesionario (Directiva
2014/23/UE), sin exigir que necesariamente exista pago directo por el
usuario (pago por uso). En cambio, para UNCITRAL (Ley modelo sobre
alianzas publico-privadas 2015) de la Comisién de Naciones Unidas para
el Derecho Mercantil Internacional, la concesion es una modalidad de CPP
que descansa sobre la existencia de riesgo de demanda, con independencia
de cudl sea la fuente ultima de ingresos del operador. Y para EUROSTAT,
el concepto de concesién es mads restringido, exigiéndose la transferencia
del riesgo de demanda y que la mayor parte de los ingresos del operador
privado procedan del pago directo de los usuarios (pago por uso).

Por su parte, la OCDE se ha referido también a las «asociaciones pibli-
co-privadas» (APP), y lo hace «como acuerdos contractuales a largo plazo
entre el Gobierno y un socio del sector privado donde el dltimo financia y
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presta un servicio publico usando un activo de capital y compartiendo los
riesgos asociados. Esta amplia definicion demuestra que las APP pueden
disenarse para lograr una amplia variedad de objetivos en diversos secto-
res, como el transporte, la vivienda social y la asistencia sanitaria, y pueden
estructurarse adaptando diversos enfoques» (el subrayado es nuestro).

Prosiguiendo con ello, la ONU considera la CPP como «una forma de
colaboracién o esfuerzo comun entre los sectores publico y privado con el
proposito de desarrollar, construir, explotar y financiar proyectos». Y afa-
de, «una PPP est4 consignada por una serie de acuerdos interrelacionados
entre los agentes publicos y privados por los que se definen sus respecti-
vos derechos y obligaciones segtin la configuracién legal y politica exis-
tente en cada Estado»®. Asimismo, en el marco de la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible, Naciones Unidas, en 2015, estableci6é en su objetivo
numero 17, la necesidad de promover y fomentar alianzas publico-priva-
das para facilitar la consecucién de los ODS 2030 y, entre ellos se persigue
«asegurar el acceso de todas las personas a viviendas y servicios basicos
adecuados, seguros y asequibles y mejorar los barrios marginales» (Meta
1, ODS 11, Ciudades y comunidades sostenibles).

En fin, diriamos que se ha sostenido que la colaboracién publico-priva-
da no es un concepto propiamente juridico, sino un tipo de politica ptiblica
o un modo de gestion, es mas bien un concepto de «public management»3?,
pero se canaliza en gran medida en el marco de la contratacion ptblica,
tal y como se desprende de la normativa europea de contratos, pero no
solo (pensemos, por ejemplo, en la posibilidad de configurar un modelo
de cardcter patrimonial (no contractual) en el que prime la condicién de
dominio ptblico del suelo que se pone a disposicién del adjudicatario. En
tal caso, a través de la disposicion del suelo se interviene la actividad.

Asimismo, en la propia normativa reguladora de los Fondos NG de
la que nos hemos dotado, y con el propésito de determinar cémo ejecu-
tar los proyectos del PRTR, vemos que son muy diversas estas férmulas
de colaboracién publico-privada, segin se desprende del Real Decreto-

31. Comisién Econémica para Europa de la ONU, Public-private partnerships: a new con-
cept for development 1999; Negotiation platform for public-private partnership in
infrastructure projects 2000, entre otros.

32. VALCARCEL FERNANDEZ, P, «La colaboracién publico-privada (...)», 2019, op.
cit., p. 667; MAGIDE HERRERO, M., «Instrumentos contractuales de Colaboracién
Puablico-Privada para la Provisiéon de Infraestructuras Publicas en el Derecho
Espanol», Revista de Derecho Administrativo, nim. 16 (2016), p. 127.
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ley 36/2020, de 30 de diciembre: agrupaciones, consorcios, y sociedades
de economia mixta (al margen de la tradicional férmula de colaboracién
publico-privada de caracter concesional)®, asi como también la referen-
cia a los Proyectos Estratégicos para la Recuperaciéon y Transformacion
Econdémica (PERTES).

3.2. ALGUNAS DE LAS POSIBLES FORMULAS DE COLABORACION
PUBLICO-PRIVADA PARA LA PROVISION DE VIVIENDA. BREVES
REFLEXIONES SOBRE LA CONCESION DE DOMINIO PUBLICO Y
LAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA

3.2.1. Consideraciones previas

Con cardcter previo al andlisis de algunas de las férmulas de CPP a
las que poder recurrir para la provisiéon de vivienda, cabe resaltar cémo la
opcién por la colaboracioén publico-privada —que puede articularse tanto
mediante ayudas ptiblicas como con contratos, férmulas institucionales o
alianzas publico-privadas a largo plazo—, se presenta también como ele-
mento de la buena administracién en las prestaciones publicas®, que per-
mite vertebracion social e impulso de un mejor crecimiento econémico. Y
para ello, como afirma GIMENO FELIU, debe existir una estrategia que
promueva esta técnica ajustando de forma proporcional los riesgos en las
férmulas de colaboracion publico-privada en sentido estricto y preservan-
do la legitima rentabilidad razonable del socio inversor®.

Es, por tanto, conveniente, tener presente las oportunidades que la
colaboracién publico-privada puede ofrecer para prestar servicios ptiblicos

33. Sobre la cual hay ciertas previsiones de interés como la recogida en el articulo 56 que
modifica la forma de calculo del periodo de recuperacién de la inversién en los con-
tratos de concesion de obra/servicio utilizando el rendimiento medio en el mercado
secundario de la deuda del Estado a 30 anos incrementado en un diferencial de hasta
300 puntos bésicos.

34. PONCE SOLE, J., Deber de buena administracién y derecho al procedimiento administrativo
debido. Las bases constitucionales del procedimiento administrativo y del ejercicio de la discre-
cionalidad. Lex Nova, Valladolid 2001; idem, «Dret, bona administraci6 i bona gover-
nanga», Governanga i bona administracié a Catalunya, Escola d’Administracié Publica de
Catalunya 2007, pp. 31-52; TORNOS MAS, J., «El principio de buena administracién
o el intento de dotar de alma a la Administracién Publica», Derechos fundamentales y
otros estudios, El Justicia de Aragon, Zaragoza 2008, pp. 629-642.

35. GIMENO FELIU, .M., Hacia una buena administracion (...), 2004, op. cit., p. 74. Una
inadecuada distribucién de riesgos es un desincentivo a las férmulas mas complejas
de colaboracién publico-privada mediante modelos concesionales.



ESTUDIOS

La crisis de asequibilidad de la vivienda se manifiesta en Espafia de forma critica: el au-
mento descontrolado de los precios del alquiler; la escasez de vivienda publica; la dificultad
de acceso a la propiedad para capas cada vez mas extensas de la poblacién, entre otras,
configuran un panorama complejo.

Es necesario, por tanto, la combinaciéon de mdltiples medidas y politicas para facilitar el
acceso a la vivienda, tal y como ha sefialado el Banco de Espafia en su Informe anual
de 2023.

Asimismo, existe hoy un claro contexto europeo a favor de la adecuada y necesaria mo-

vilizacidon de la inversion privada para el adecuado desarrollo de los objetivos y politi-
cas publicas. Politicas publicas alineadas con la Agenda Social Europea, como sefia de
identidad del modelo econémico y politico europeo, que implica una mayor demanda de
servicios y de infraestructuras que aconsejan un modelo de cooperacion entre lo publico
y lo privado para conjuntamente poder desplegar politicas publicas modernas, tanto en
infraestructuras, movilidad y, como no, en vivienda.

La obra que el lector tiene en sus manos ofrece a lo largo de doce capitulos un anélisis
exhaustivo de los principales problemas que plantea el acceso a la vivienda, abordando en
tres bloques la relacion entre este y el urbanismo; las férmulas de colaboracién publico-pri-
vada en materia de vivienda, asi como el impacto de la fiscalidad en la misma y en las
férmulas de colaboracién publico-privada previstas. Es una obra que representa un estudio
pluridisciplinar inédito, en el que tiene especial relevancia el analisis de los instrumentos
administrativos, urbanisticos, financieros y fiscales que permiten dinamizar el mercado
de la vivienda asequible, y puede ser Util a todos aquellos profesionales, relacionados
de una forma u otra con el sector de la vivienda, pudiendo prestar algin servicio a los
responsables politicos, funcionarios, abogados, promotores y a la ciudadania en general.
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