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l. UN GRAN PROBLEMA SOCIAL

El acceso a la vivienda se consolida como el principal problema de la
sociedad espafola actual (cercano al 37% de preocupacién segiin GAD3)
@, agravado por los altos alquileres y precios de compra. A esto se suma
la polarizacién politica, el desempleo juvenil (superando el 27%), la preca-
riedad laboral y la crisis de salud mental, pero existe un consenso generali-
zado entre los diferentes territorios y opiniones politicas sobre la condicién
de mayor problema de la vivienda.

De hecho, dentro de los principales problemas sociales y econémicos en
Espana (2025-2026) podemos destacar:

* Vivienda y crisis de asequibilidad: Se identifica consistentemente
como el mayor problema, afectando gravemente a jévenes y familias, con
alquileres que absorben gran parte de los salarios.

e Polarizacién politica y social: La fragmentacién del clima politico
es percibida como una de las principales preocupaciones, reflejando una
sociedad polarizada.

e Paro estructural y precariedad: Aunque el desempleo general es
preocupante, el paro juvenil es especialmente alto, duplicando la media
de la Unién Europea.

e Situacion econémicay desigualdad: La pérdida de poder adquisitivo
y el aumento de la pobreza y la exclusién social son problemas centrales.

* Problemas adicionales: La sanidad, la inmigracién y la violencia de
género se encuentran también entre las preocupaciones ciudadanas.

Constata por otra parte el CIS® que la vivienda era para el 28,3 % de los
encuestados, el primer, segundo o tercer problema, muy por encima del resto

1M Al respecto vid. https://www.gad3.com/vivienda-un-problema-intergeneracional-y-trans-
versal/
) https://www.cis.es/es/estudios/barometro-de-junio-2026?cuestionario=18053 &muestra=2

6470&pregunta=660541&variable=1111564&chartType=bar
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de los problemas sean estos, crisis econémica, cambio climatico, inflacion,
desempleo, inmigracion inseguridad, etc., lo cual es bastante significativo,
puesto que segln el Barémetro del propio CIS de junio 2026, el acceso a
la vivienda es el principal problema de Espafia, mencionado por el 41,3%
de los ciudadanos. Le siguen la situacion econémicay la calidad del empleo.
A principios de 2026, la vivienda ya lideraba las preocupaciones, con un
42,6% de menciones, superando los problemas econémicos.

Esta percepcion undnime entre los diferentes centros de estudios socio-
l6gicos, lo cual no es nada habitual, supone por tanto la deteccién de un muy
grave problema que choca frontalmente con las pretensiones recogidas por
el articulo 47 de la Constitucion y su a su vez igualmente pretendida plas-
macién en la ley por el derecho a la vivienda, que cumple 3 afos desde su
promulgacion.

Esta ley, cuyo contenido y efectos analizaremos posteriormente, preten-
dia mediante medidas de intervencién administrativa coadyuvar a la solucién
de un problema que ya entonces se venia detectando, especialmente
mediante su figura estrella que es la declaracién de zona de mercado ten-
sionado para la vivienda.

En este periodo se han declarado zonas de mercado tensionado en 5
CCAA"Y, tres con gran ndmero de ellas, una con parte de varios ndcleos y
otra tan solo para un municipio. La primera de las CCAA fue Cataluna que
declaré como zona de mercado tensionado en una primera Resolucion los
municipios de mayor poblacién®, incorporando en una segunda tanda otro
gran nimero de municipios®©.

3) https://www.cis.es/es/w/el-42-6-de-los-espa%C3%B10oles-sit%C3%BAa-la-vivienda-como-
principal-problema-del-pa%C3%ADs
4) https://www.mivau.gob.es/vivienda/alquila-bien-es-tu-derecho/serpavi/consultar-zonas-

de-mercado-residencial-tensionado

(5) Abrera, Alella, Amposta, Arenys de Mar, Arenys de Munt, Argentona, Badalona, Badia del
Valles, Balaguer, Banyoles, Barbera del Valles, Barcelona, Berga, la Bisbal d’Emporda,
Blanes, Cabrera de Mar, Cabrils, Caldes de Montbui, Caldes d’Estrac, Calella, Calldetenes,
Cambrils, Canet de Mar, la Canonja, Canovelles, Cardedeu, Castellar del Valles, Castell-
bisbal, Castelldefels, Cerdanyola del Valles, Cervell6, Cervera, Corbera de Llobregat, Cor-
nella de Llobregat, Cubelles, Esparreguera, Esplugues de Llobregat, Falset, Figueres, les
Franqueses del Valles, la Garriga, Gava, Girona, Granollers, Guissona, I'Hospitalet de
Llobregat, Igualada, la Llagosta, Lleida, Llinars del Valles, Lloret de Mar, Malgrat de Mar,
Manlleu, Manresa, el Masnou, Matadepera, Matard, Molins de Rei, Mollerussa, Mollet del
Valles, Montcada i Reixac, Montgat, Montmel6, Montornes del Valles, Méra la Nova, Olesa
de Montserrat, Olot, Palafolls, Palafrugell, Palamés, Palau-solita i Plegamans, el Papiol,
Parets del Valles, Pineda de Mar, Polinya, Porqueres, el Prat de Llobregat, Premia de Dalt,
Premia de Mar, Puigcerda, Reus, Ripoll, Ripollet, la Roca del Valles, Roquetes, Rubi, Saba-
dell, Salou, Salt, Sant Adria de Besos, Sant Andreu de Llavaneres, Sant Boi de Llobregat,
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La vivienda, primer problema de la sociedad espafola

Navarra declaré oficialmente el 19 de mayo de 2025, 21 municipios
como Zona de Mercado Tensionado. Una declaracién que convirtié a esta
en la segunda comunidad estatal en hacerlo, y que en opinién del gobierno
Foral permitiria destensar el mercado y paliar la insuficiente oferta de
vivienda asequible actual. Para ello, se adoptaron medidas como la limita-
cion de los precios del alquiler, el registro de grandes tenedores o el mapeo
de los alojamientos dotacionales, recogidas en un Plan de Medidas también,
presentado el mismo dia de la aprobacion de las zonas de mercado tensio-
nado.

En la Orden Foral por la que se declaran 21 municipios navarros como
Zona de Mercado Tensionado, los municipios afectados, que abarcan casi el
70% de la poblacién, son: Pamplona / Irufia, Tudela, Valle de Egiiés / Egue-
sibar, Burlada / Burlata, Barafain / Barafiain, Zizur Mayor / Zizur Nagusia,
Estella-Lizarra, Aranguren, Berriozar, Tafalla, Ansodin / Antsoain, Villava /
Atarrabia, Corella, Nodin-Valle de Elorz / Noain (Elortzibar), Cintruénigo,

Sant Celoni, Sant Climent de Llobregat, Sant Cugat del Valles, Sant Esteve Sesrovires, Sant
Feliu de Guixols, Sant Feliu de Llobregat, Sant Fost de Campsentelles, Sant Fruit6s de Bages,
Sant Joan Despi, Sant Just Desvern, Sant Pere de Ribes, Sant Pol de Mar, Sant Quirze del
Valles, Sant Sadurni d’Anoia, Sant Vicen¢ de Montalt, Sant Viceng dels Horts, Santa Coloma
de Cervelld, Santa Coloma de Farners, Santa Coloma de Gramenet, Santa Margarida de
Montbui, Santa Perpetua de Mogoda, Santa Susanna, Sarria de Ter, la Seu d’Urgell, Sitges,
Solsona, Sort, Tarragona, Tarrega, Teia, Terrassa, Tiana, Tona, Torelld, Torredembarra,
Torrelles de Llobregat, Tortosa, Tremp, Vallirana, Valls, el Vendrell, Vic, Viladecans, Vila-
franca del Penedes, Vilanova del Cami, Vilanova i la Geltrd, Vilassar de Dalt, i Vilassar de
Mar.

(6) Aiguafreda, Albinyana, Alcanar, Alcarras, Alcover, I’Aldea, Almacelles, Alpicat, Altafulla,
I’Ametlla de Mar, I’Ametlla del Valles, I'’Ampolla, Angles, I’Arbog, Arblcies, Artés, Artesa
de Segre, Baga, Begues, Begur, Bellpuig, Bellver de Cerdanya, Besald, Bigues i Riells del
Fai, la Bisbal del Penedes, les Borges Blanques, Breda, Cadaqués, Calaf, Calafell, Caldes
de Malavella, Calonge i Sant Antoni, Canyelles, Cassa de la Selva, Castellet i la Gornal,
Castellgali, Castellé d’Empdries, Castell d’Aro, Platja d’Aro i S’Agar6, Castelltercol, Celra,
Centelles, Creixell, Cunit, Deltebre, Dosrius, I'Escala, I'Esquirol, Folgueroles, Fornells de
la Selva, Gelida, Gironella, Hostalric, Linyola, Llanga, Llica d’Amunt, Llica de Vall, Maga-
net de la Selva, Masquefa, Moia, Monistrol de Montserrat, Montblanc, Montbrié del Camp,
Mont-roig del Camp, Méra d’Ebre, el Morell, Navas, Odena, Olerdola, Olesa de Bonesvalls,
Olivella, Palleja, la Palma de Cervelld, Pals, Peralada, Piera, la Pobla de Montornes, el Pont
de Suert, Ponts, Prats de Lluganes, Puig-reig, la Rapita, Riells i Viabrea, Riudarenes, Riu-
doms, Roda de Bera, Roda de Ter, Roses, Sant Antoni de Vilamajor, Sant Cebria de Vallalta,
Sant Esteve de Palautordera, Sant Feliu de Codines, Sant Hipolit de Voltrega, Sant Jaume
dels Domenys, Sant Jaume d’Enveja, Sant Joan de Vilatorrada, Sant Julia de Ramis, Sant
Lloren¢ d’Hortons, Sant Lloreng Savall, Sant Marti Sarroca, Sant Pere de Riudebitlles, Sant
Pere de Torell6, Sant Pere de Vilamajor, Sant Pere Pescador, Sant Quirze de Besora, Santa
Barbara, Santa Coloma de Queralt, Santa Cristina d’Aro, Santa Eulalia de Rongana, Santa
Maria de Palautordera, Santa Oliva, Santpedor, la Selva del Camp, la Sénia, Sentmenat,
Seva, Sils, Sdria, Taradell, Torrelles de Foix, Torroella de Montgri, Tossa de Mar, Ulldecona,
Vacarisses, Vallgorguina, Vidreres, Vielha e Mijaran, Viladecavalls, Vilafant, Vilanova del
Valles, Vilobi d’Onyar, Vinyols i els Arcs.
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Baztan, Altsasu / Alsasua, Huarte / Uharte, Berrioplano / Berriobeiti, San
Adrian y Peralta / Azkoien.

La declaracion oficial tendrd una vigencia de tres anos, hasta julio de
2028, y serd entonces cuando se evalte la necesidad de prorrogar la medida
en funcion de los resultados obtenidos.

En la misma Orden Foral, cabe senalar, se define el concepto de gran
tenedor como «la persona fisica o juridica que sea titular de mds de diez
inmuebles urbanos de uso residencial o una superficie construida de mas de
1.500 m? de uso residencial, excluyendo garajes y trasteros» o «la persona
fisica o juridica propietaria de cinco o mas inmuebles urbanos de uso resi-
dencial ubicados dentro de la Zona de Mercado Residencial Tensionado».
Ademas, se sefiala que «no tendrdn la consideracién de gran tenedor los
diferentes gestores publicos».

Por su parte en el Pais Vasco las 6rdenes de 21 de agosto y 18 de sep-
tiembre de 2025, del Consejero de Vivienda y Agenda Urbana. Hicieron un
procedimiento con un caracter muy dinamico a diferencia de otras comuni-
dades auténomas, puesto que se recogen nuevos municipios tensionados que
entran en vigor con caracter trimestral tras la incorporacion al listado estatal
y su publicacién en el BOE, con la exclusion de otros municipios.

En la dltima relacién consultada existen 24 municipios de las 3 provincias
vascas incluyendo las 3 capitales de provincia que engloban mas del 50%
de la poblacion total de derecho de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

Asturias en tres resoluciones de mayo de 2026, publicadas en el BOE el
26 de julio de 2026, incorporé ntcleos parciales de varios municipios?.

Finalmente tenemos el caso singular del municipio de A Coruia decla-
rado como tal por la Xunta a peticiéon de dicho Ayuntamiento. Lo cual se
produjo por resolucién de 28 de mayo de 2025 de la presidenta del Instituto

(7) — Resolucién de 14 de mayo de 2026, de la Consejeria de Ordenacién de Territorio, Urba-
nismo, Vivienda y Derechos Ciudadanos, por la que se declaran los ambitos de La Arena
y Cimadevilla, en el concejo de Gijén, como zonas de mercado residencial tensionado,
publicada en el «Boletin Oficial del Principado de Asturias» el 21 de mayo de 2026.

— Resolucién de 15 de mayo de 2026, de la Consejeria de Ordenacién de Territorio, Urba-
nismo, Vivienda y Derechos Ciudadanos, por la que se declara el barrio de La Magdalena,
en el concejo de Avilés, como zona de mercado residencial tensionado, publicada en el
«Boletin Oficial del Principado de Asturias» el 21 de mayo de 2026.

— Resolucién de 21 de mayo de 2026, de la Consejeria de Ordenacién de Territorio, Urba-
nismo, Vivienda y Derechos Ciudadanos, por la que se declara Luanco, en el concejo de
Gozén, como zona de mercado residencial tensionado, publicada en el «Boletin Oficial
del Principado de Asturias» el 27 de mayo de 2026.
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La vivienda, primer problema de la sociedad espafola

Gallego de la Vivienda y Suelo. Desde luego esta medida como lamentable-
mente habiamos advertido®, puesto que tal y como indicdbamos /a principal
problemadtica que se deriva de la aplicacion de esta ley 12/2023, es que no
va a conseguir sus objetivos, sino que mas bien al contrario va a empeorar la
situacion, puesto que el frontal ataque frente al derecho de propiedad en esta
vertiente de vivienda, sin incorporar en paralelo los suficientes fondos publi-
cos para establecer deducciones o incentivos fiscales y para que las admi-
nistraciones puedan promover vivienda que posibilite el acceso a los colec-
tivos mds desfavorecidos a este derecho constitucional, hacen de ella una
norma que serd papel mojado, incluso antes de un cambio politico que al
parecer acabara con sus principales defectos y que hemos intentado analizar
en este trabajo.

Evidentemente como se deduce de la constatacién de los hechos histo-
ricos posteriores a junio de 2023, fecha de la Gltima correccién de pruebas
del trabajo indicado, no es que no tuviéramos capacidades de augurar (como
por la alusién del cambio politico que se produjo tras las elecciones de julio
de ese ano), sino que las determinaciones legislativas realizadas dificilmente
podian, como se ha constatado en las cuatro comunidades auténomas donde
se ha aplicado plenamente la ley por las declaraciones autonémicas de zonas
de mercado tensionado, ser viables en la linea pretendida y menos cuando
no se ha producido un aumento de la promocién publica de viviendas, pese
a la transformacioén del SEPES en la sociedad mercantil casa 47.

En igual medida las diferentes normas autonémicas que culminan en la
indicada ley 12/2023 y que propician una serie de medidas intervencionistas
de las diferentes Administraciones Piblicas sobre las relaciones contractuales
entre propietarios y arrendatarios, han implicado una retraccién en la oferta
de dicha vivienda, lo que junto a un menor aumento de la demanda del
alquiler por el exponencial aumento a su vez de los tipos de interés en rela-
cién con los préstamos hipotecarios y la capacidad de compra y por tanto a
su vez sustituida por la voluntad de acceso al alquiler, generan junto a otras
medidas un problema importante en el nicleo del negocio juridico sobre la
vivienda.

Hoy el total nacional de viviendas conforme el Ministerio de Transpor-
tes'” es de 27.004.765, no todas estas viviendas suponen en términos del INE

(8) GARCIA RUBIO, F. Derecho a la vivienda versus derecho de propiedad urbana. La nece-
saria ponderacion y su plasmacion en la ley por el derecho a la vivienda, Aranzadi, 2023,
pag. 332.

9) https://www.transportes.gob.es/el-ministerio/informacion-estadistica/vivienda-y-actuacio-
nes-urbanas/estadisticas/estimacion-del-parque-de-viviendas
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un hogar, puesto que entre ellas nos encontramos con las de caracter vaca-
cional, ya sean de segunda vivienda o los alojamientos turisticos en antiguas
viviendas"?, que en determinadas ciudades dado el cardcter esencialmente
turistico como pais de destino de Espafia, tienen una importancia cardinal en
la distorsion del mercado de la vivienda, tal y como analiza posteriormente
en este libro AGUIRRE FONT.

Pero al margen de las soluciones que se planteen por parte de los dife-
rentes legisladores, lo cierto es, tal y como hemos apuntado inicialmente,
que existe una percepcion generalizada de la existencia de un gran problema
de vivienda en Espafa, con caracter general para toda la nacién, pero mas
acentuado en el entorno de las grandes urbes y el arco Mediterraneo, pero
que, como hemos indicado afecta a todo el pais, incluyendo de forma extrafa
zonas de la Espafa mas rural, tal y como afirmé CARRILLO MORENTE"".

18 LA LEY 12/2023, INTENCIONES Y MARCO CONSTITUCIONAL

1.  El problema en su contexto juridico

La Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a la vivienda ha generado
desde su tramitacion parlamentaria final en la primavera de 2023, una
enorme controversia, puesto que la innegable falta de viviendas asequibles
para el acceso a la misma de una cada vez mayor parte de colectivos menos
favorecidos por la situacién socio-econémica, se ha pretendido realizar por
el legislador en detrimento de los derechos de propiedad, favoreciendo situa-
ciones claramente fuera de la Ley como la ocupacién sin titulo juridico o sin

(10)  Sobre ese tema nos hemos ocupado en GARCIA RUBIO, F. (2019) «La intervencién admi-
nistrativa sobre las viviendas vacacionales. Especial referencia a las entidades locales» en
Cuadernos de Derecho Local, nim. 49, Fundacién Democracia y Gobierno Local, pp.
32-81 y en el capitulo IX. Sistemas administrativos de intervencion sobre las viviendas
vacacionales, pags. 263 a 300. El urbanismo del suelo urbano, por un desarrollo urbano
inteligente, inclusivo y que preserve la belleza en tiempos postpandémicos, Atelier 2023,
a cuya bibliografia nos remitimos para un andlisis de la materia y sus efectos sobre el
mercado de la vivienda residencial. Especial interés merece ROMAN MARQUEZ, Alejan-
dro «Los poderes publicos ante el fenémeno de las viviendas particulares dedicadas al uso
turistico y la irrupcién de la denominada "economia colaborativa" en este sector: una
aproximacion a la posicion de la Unién Europea, el legislador espafiol y los ejecutivos
autonémicos», Los retos actuales del derecho administrativo en el Estado autonémico:
estudios en homenaje al profesor José Luis Carro Fernandez-Valmayor (coord. Luis Miguez
Macho, Marcos Almeida Cerreda), Vol. 2, 2017, 573-587 y ROMAN MARQUEZ, Alejandro
«Planificacion urbanistica del turismo: la regulaaon de las viviendas de uso turistico en
Madrid y Barcelona», Revista de estudios de la administracién local y autonémica Nueva
época 10, 2018, 22-39.

(11)  CARRILLO MORENTE, J. A. intervencién el pasado dia 3 de junio de 2026 en la Real
Academia de Jurisprudencia y legislacién de Espafa.
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La vivienda, primer problema de la sociedad espafola

abonar la renta pactada libremente en contrato(en adelante «okupas»"? e
«inquiokupas»). Destacando CUENA CASAS" la absoluta quiebra del orde-
namiento juridico que estas situaciones producen y proponiendo diversas
soluciones™.

Existe un problema real, que ya reconoci6 el Decreto-ley 10/2020, de 8
de octubre, por el que se establecen medidas de lucha contra la ocupacién
de las viviendas en la Regiéon de Murcia y se modifica la Ley 2/2012, de 11
de mayo, y el Decreto Legislativo 1/1999, de 2 de diciembre, por el que se
aprueba el Texto Refundido de la Ley de Hacienda de la Regién de Murcia,
pese a que se niegue y que la Ley por el derecho a la vivienda lamentable-
mente tiende a empeorar, pese a sus tedricas buenas intenciones.

Ahora bien junto a esa situacién de quiebra del principio de seguridad
juridica, negado o minimizado, desde diferentes opciones politicas y doctri-
nales, existe el ya apuntado en el epigrafe anterior, grave problema de falta
de viviendas, que requiere de urgentes soluciones que se han intentado desde
el Estado y las CCAA.

2.  Laintervencion sobre la propiedad y la vivienda

La intervencién legislativa en la propiedad en aras a la satisfaccion de
intereses sociales puede ser intensa e implicar mermas sustanciales en la uti-
lidad econémica del bien afectado, pero no puede llegar a anularla. Desde
la STC 37/1987, de 26 de marzo, el Tribunal Constitucional espafiol ha rei-

(12)  Un estudio de este fenémeno con un prélogo verdaderamente delirante de D. Javier Gil lo
tenemos en VASUDEVAN, Alexander «La ciudad auténoma. Una historia de la ocupacion
urbana» Alianza editorial, 2023.

(13)  CUENA CASAS, Matilde, «La deficiente tutela procesal civil de la posesién: una llamada
a la "okupacién" de inmuebles», El notario del siglo XXI: revista del Colegio Notarial de
Madrid, N.° 95, 2021, pags. 84-89.

(14)  CUENA CASAS, Matilde. « Okupacion y falsedad del titulo juridico. Propuestas de

reforma». 14 de noviembre de 2022/11 Comentarios/en Blog /por Matilde Cuena Casas,
que resalta que: Raro es el dia que no aparece en prensa una noticia relacionada con la
okupacion i/ej;al de inmuebles. Este asunto forma parte de nuestra realidad cotidiana, pero
no por ello debemos dejar de alarmarnos de una situacion que compromete el orden
publico y la paz social y, sobre todo, el estado de derecho que tanto defendemos en este
blog. Por eso es una cuestion a la que le hemos prestado atencion organizando debates y
publicaciones en las que se aborda tanto el aspecto penal como el civil. No podemos
acostumbrarnos a escuchar como legitimos propietarios se ven privados de su derecho y
mientras tanto tienen que pagar los suministros de los «okupas» o los propietarios se ven
condenados por coacciones.
En suma, la informacicn, la transparencia, siempre es (til para mejorar el sistema y, sobre
todo, en este caso permite la correcta aplicacion de las normas y favorece la lucha contra
la okupacion ilegal. Asi mismo, este incidente de desalojo inmediato creado por la Ley
15/2018 debe extender su dmbito de aplicacion a locales y al arrendador persona juridica.
El legislador no debe incentivar la okupacion ilegal ni utilizarla para resolver el grave pro-
blema de vivienda que estamos padeciendo.
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terado cada vez que ha abordado la cuestion que el contenido esencial de
la propiedad exige preservar un espacio de «utilidad meramente individual».
En particular, en relacion con la determinacién de las rentas arrendaticias,
«una disposicion que supusiera el vaciamiento del contenido economico de
la renta acordada podria representar la vulneracion del derecho reconocido
en el art. 33 de la Constituciéon» (STC 89/1994, F) 5).

Para determinar si una norma legal vulnera ese contenido esencial del
derecho de propiedad, nuestro TC en linea con la doctrina constitucional de
otros paises como Alemania, y con la del TJUE y el Tribunal Europeo de
Derechos Humanos (TEDH) ha venido aplicando el denominado «test de
proporcionalidad en tres escalones» (adecuacion, necesidad y ponderacién)
como hizo en la sentencia 48/2005, de 3 de marzo, si bien no en un supuesto
como el que nos ocupa de posible limitacién o imposicion de cargas a un
propietario atendiendo a la funcién social de la propiedad (se trataba de la
expropiacion legislativa de la sede del Parlamento de Canarias).

Con todo, la jurisprudencia constitucional no ha definido el grado de
proteccion de este contenido minimo infranqueable ni el grado de intensidad
que pueden tener las limitaciones al pleno aprovechamiento de los bienes,
mas alla de proscribir la supresion de toda rentabilidad. Por esta razén, lle-
gado como podemos comprobar en este trabajo el caso, sera previsiblemente
crucial contrastar las medidas que puedan adoptarse con el principio de pro-
porcionalidad, que en su formulacién juridico-constitucional estandar
implica controlar el cumplimiento de los tres requisitos: si las medidas son
idéneas para conseguir el objetivo propuesto; si son necesarias, porque no
existian medidas menos lesivas para la consecucién del mismo fin con igual
eficacia, y si son equilibradas o proporcionadas en sentido estricto, por deri-
varse de ellas mas beneficio para el interés general que perjuicio para los
bienes o valores en conflicto (por ejemplo, STC 48/2005, de 3 de marzo)"?.

En relacién con las limitaciones al derecho de propiedad sobre las vivien-
das, el Tribunal Constitucional habia aplicado hasta ahora una versién mas
mitigada de esta forma de control, que analiza con detalle en esta obra la
profesora Anabelen CASARES segtn la cual el legislador, aparte del necesario
respeto al contenido esencial del derecho de propiedad, no tiene otro limite
que «el de no sobrepasar el equilibrio justo o relacién razonable entre los
medios empleados y la finalidad pretendida |...], teniendo en cuenta que en
las decisiones de indole social y econémica se reconoce al legislador un

(15)  En cualquier caso sobre la postura del TC sobre la vivienda en concreto nos remitimos al
ya apuntado trabajo de esta obra de la profesora Anabelén Casares Marcos.
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amplio margen de apreciacion sobre la necesidad, los fines y las consecuen-
cias de sus disposiciones» (STCs 16/2018, de 22 de febrero y 32/2018, de 12
de abril). El hecho de que las medidas que limitan el precio de mercado del
uso de un bien afecten al nicleo duro de la utilidad individual pareceria
exigir un control estricto de su proporcionalidad, especialmente intenso en
la materia de vivienda a raiz de la Ley 12/2023.

En este escrutinio pueden ser relevantes, por citar solo las variables mas
importantes, la forma de definir las areas afectadas por las medidas y de acti-
vacion de estas, incluyendo su revision judicial; el alcance econémico de las
medidas (p. ej., si establecen un freno al incremento de las rentas por encima
de los precios de referencia o imponen su congelacion al margen de los pre-
cios de mercado, tal y como los diferentes reales decretos-Leyes para adoptar
medidas contra la crisis por la guerra de Ucrania, la propia Ley 12/2023 y
los posteriores con respecto al conflicto de Iran), su generalidad o selectivi-
dad en relacion con las viviendas afectadas y su configuracién como medidas
transitorias o con vocacion de permanencia.

Ciertamente, tal y como destaca NAVAS OLORIZ"®, los tiempos que
vivimos estan poniendo en entredicho casi todos los conceptos basicos de
nuestro ordenamiento juridico, incluso los del Derecho civil, siempre mas
permanentes que los del Derecho publico, cuyas instituciones sirven muchas
veces de base para el citado derecho publico, tal y como indicara MARTIN
RETORTILLO"”. Son tiempos extraordinarios que exigen a veces soluciones
juridicas extraordinarias, pero que deben de mantener la coherencia con los
principios basicos de nuestro ordenamiento constitucional y de respetar la
seguridad juridica. El Estado de Derecho no desaparece en situaciones
excepcionales, pero tiene que adaptarse a las mismas. Lo vimos con la crisis
sanitaria provocada por el COVID-19 y las normas que se estan dictando
desde esos dias por el Consejo de Ministros, que se prolongan con la actual
crisis energética y de inflacion desbocada provocada por la intervencién rusa
en Ucrania y la norteamericano-israeli en Iran.

La pregunta desde un punto de vista técnico-juridico en el marco de la
economia social de mercado, consiste en determinar si la funcion social del
derecho de propiedad a la que hace referencia el art. 33.2 de nuestra Cons-
titucion avala normas de estas caracteristicas intervencionistas, habida

(16)  NAVAS OLORIZ, José Ignacio «La propiedad en la Constitucion Espafiola» https://
www.elnotario.es/practica-juridica/9033-la-propiedad-en-la-constitucion-espanola

(17)  MARTIN-RETORTILLO BAQUER, Sebastidn «El derecho civil en la génesis del Derecho
Administrativo y de sus instituciones», Civitas, 1996 reimpresion.
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cuenta de la imposibilidad de acceder a una vivienda en alquiler o en pro-
piedad para muchos colectivos —especialmente los jévenes— antes de las
crisis en grandes ciudades como Madrid o Barcelona y hoy en dia de forma
mas general.

Desde el punto de vista econémico también se ha discutido mucho si una
norma de estas caracteristicas tiene los efectos deseados o contribuye a con-
traer alin mas el mercado de alquiler, al desincentivar la oferta por parte de

los propietarios. Ademas, puede contribuir a devaluar el valor de las propie-
dades.

De hecho, pese a la opinién doctrinal mayoritaria, hay autores y opciones
politicas que niegan que nos encontremos ante una crisis de oferta y enfocan
el problema en relacion con el oligopolio de la oferta de suelo y vivienda,
en relacién con un derecho humano esencial a la vivienda®.

Es indudable que la limitacién sobre la disponibilidad de las viviendas
afecta al derecho de propiedad consagrado en el art. 33.1 de la Constitucién,
pero no se trata de un derecho absoluto o que carezca de limites, como ha
repetido en innumerables ocasiones el propio Tribunal Constitucional y
constata el ya mencionado trabajo de CASARES MARCOS.

No obstante, lo anterior, también es cierto que mas recientemente ha
relajado un tanto este control precisamente frente a normas autonémicas que
imponen al propietario de viviendas determinadas limitaciones invocando
precisamente la necesidad de asegurar el cumplimiento de la funcién social
de la vivienda.

Aunque, como hemos visto, el derecho de propiedad limita el margen de
maniobra del legislador para regular los precios del alquiler de las normativas
nacionales, hay que tener en cuenta que su adopcion descansa en la satis-
faccién de otro derecho reconocido constitucional e internacionalmente,
que es el derecho a la vivienda (art. 47 CE) o, incluso otros como la intimidad
y el libre desarrollo de la personalidad (art. 18 CE). Este derecho, junto a la
funcioén social de la propiedad (art. 33.2 CE), tiene la finalidad de proteger el
goce de la vivienda familiar y, por lo tanto, en base a éstos las legislaciones
nacionales pueden adoptar sistemas que limiten los importes maximos de
renta a satisfacer por los arrendatarios.

(18)  Asi por un lado PALOMERA, Jaime «El secuestro de la vivienda. Por qué es tan dificil tener
casa 'y como esto puede romper la sociedad» Peninsula-Planeta, 2025 y por otro con dife-
rente enfoque BURON, Javier «El problema de la vivienda. Como desactivar la bomba de
relojeria que amenaza con colapsar Espaia», Arpa, Barcelona, 2025.
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Asi lo ha admitido en sus resoluciones el TEDH, que exige que exista un
justo equilibrio entre los intereses de la sociedad en general y de los arren-
datarios en particular, del derecho de propiedad del arrendador y de los
medios escogidos (tipo de control de renta) para conseguir la finalidad pre-
tendida (que el alquiler sea asequible). Es por este motivo que el TEDH exige
que la injerencia del Estado al establecer un sistema de control de renta
supere un juicio de proporcionalidad, tal y como hemos sostenido en otros
trabajos"?.

En este sentido, la STEDH de 10 de abril de 1995 establece que la dife-
rencia de trato que se otorga a los arrendatarios en las diferentes regulaciones
que fijan tipos de rentas maximas o no en Espafa (LAU 1964, RD-Ley 2/1985,
LAU 1994) tiene por objeto facilitar a personas de condicién modesta el
acceso a una vivienda a precio razonable en situacion de crisis. Y considera
que la medida adoptada es pertinente y (til en relacién a la finalidad pre-
tendida y, en consecuencia, supera el juicio de proporcionalidad por funda-
mentarse en la proteccién social de los antiguos arrendatarios, y evitar asi un
incremento desmesurado de los alquileres que habria tenido consecuencias
nefastas en el plano social.

Pero igualmente el mas alto intérprete del Convenio europeo de derechos
humanos ha recogido el derecho a una ganancia en la renta del propietario,
por lo cual las congelaciones deben ser coyunturales y respetar la inflacién,
puesto que en caso contrario se produciria una depreciacién del bien, como
la Ley que nos va a ocupar, lamentablemente generara.

Tal y como expresa HERRANZ CASTILLO® los principios rectores de la
politica social y econémica, del Capitulo IlI, del titulo I CE (donde se ubica
el derecho a vivienda del art. 47) se han caracterizado, a menudo, como
meras normas programaticas.

Como acertadamente recuerda el ponente constitucional PECES-
BARBA®Y, los destinatarios de las normas del Capitulo Ill del Titulo | CE son

(19)  GARCIA RUBIO, F. «La limitacién de precios privados por actividad administrativa. El caso
de los precios de los alquileres de vivienda mediante decreto-ley» Revista Aragonesa de
Administracion Publica, ndm. 59, Zaragoza, 2022, pp. 164-234 y op. cit., «<Derecho a la
vivienda de propiedad versus...».

(20)  HERRANZ CASTILLO, Rafael «Consideraciones sobre el derecho a la vivienda en la Cons-
titucién», Diario La Ley, N.2 5823, Aho XXIV, 14 de Julio de 2003, Ref. D-166, Editorial
LA LEY.

(21)  PECES-BARBA MARTINEZ, Gregorio (con la colaboracién de R. DE ASIS ROIG, C. FDEZ.
LIESA y A. LLAMAS), Curso de Derechos Fundamentales. Teoria general, Madrid, Univ.
Carlos 11I-BOE, 1995, pags. 182-83.
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los poderes publicos (no los particulares), que estan obligados a reglamentar
estos objetivos y poner los medios para conseguirlos. Son principios de orga-
nizacién, «no son, pues, plenamente derechos», suponen deberes para los
poderes pulblicos que no tienen derechos correlativos, no suponen ventajas
ni beneficios directos para sujetos individuales.

Con cardcter ya mas concreto podemos resaltar que el art. 47 CE contiene
dos normas: un derecho subjetivo de los espafioles, el derecho a una vivienda
digna y adecuada®®?, que puede tutelarse a través de mecanismos muy diver-
sos; y un mandato dirigido a los poderes publicos, con caracter objetivo,
indicando cuales son algunas de las acciones mds directamente vinculadas
con la consecucion de esa finalidad, con la realizacion efectiva de ese dere-
cho a la vivienda.

De la segunda norma que se trata de una norma programatica, debemos
resaltar que se trata de una directriz, que estipula fines u objetivos de caracter
colectivo, y deja al legislador un amplio margen de discrecionalidad para
optar por los medios que estime mds convenientes. No se encuentran deter-
minados con precisién ni los supuestos de hecho, ni las consecuencias nor-
mativas.

Por el contrario, la primera norma es explicita en su formulacién como
Norma de principio, al atribuir a ciertos sujetos un derecho («todos los espa-
foles tienen derecho a disfrutar...») a algo («...de una vivienda digna y ade-
cuada»). Las condiciones de aplicacién, sin duda, se configuran de forma
muy abierta y flexible: esta norma podra ser aplicada en multitud de supues-
tos diferentes, que ahora se escapan a nuestra prospeccién; pero entiendo
que la consecuencia normativa es inequivoca, que es obligada tenerla en
cuenta, y que, a diferencia del otro enunciado («los poderes publicos pro-
moveran las condiciones...») no implica ninguna preordenacién de medios
y fines, sino un mandato categérico, una exigencia justificada.

HERRANZ CASTILLO®, estima que la norma del derecho a la vivienda
del art. 47 CE), en su primer inciso, no es una norma programatica, sino que
tiene la estructura de un verdadero derecho constitucional «de los espa-
holes», que puede ser ejercitado por éstos y que conlleva obligaciones para
los poderes piblicos y para los particulares, cuyo cumplimiento o incumpli-

(22) Al respecto, puede consultarse la obra colectiva «El acceso a la vivienda: una necesidad
urgente. Claves de la colaboracién pdblico-privada en materia de vivienda», Aranzadi,
2025, obra colectiva dirigida por NOGUERA DE LA MUELA, Belén y ARAGUAS GAL-
CERA, Irene.

(23)  HERRANZ CASTILLO, Rafael, op. cit., «Consideraciones sobre el...», pag. 2.
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miento puede ser fiscalizado en via jurisdiccional. Tal y como desarrolla
LOPEZ RAMON @4 y refleja una determinada concepcién del Derecho y se
convierte, por si, en un criterio juridico, como mantiene en este trabajo Julio
César TEJEDOR BIELSA.

De las anteriores consideraciones puede desprenderse una conclusién
conforme dicho autor: no es posible trazar una divisoria tajante entre los
llamados «derechos de libertad» (derechos subjetivos, de autonomia) y los
[lamados «derechos sociales» (o prestacionales), ni siquiera desde el punto
de vista juridico-constitucional. Si bien es cierto que sus técnicas de protec-
cién y garantias procesales son radicalmente distintos de unos casos a otros,
la categoria de «Derechos fundamentales» es una categoria unitaria en los
aspectos esenciales. Y el reconocimiento de estos derechos de los ciudada-
nos en la CE no es un reconocimiento jerarquizado ni condicionado por su
distinta «<importancia juridica». Unicamente se clasifican en orden a sus dife-
rentes garantias procesales.

En opinién de HERRANZ CASTILLO® una cosa es la garantia procesal,
y otra el caracter del derecho. El art. 47 CE no es tutelable a través del proceso
judicial preferente y sumario de las leyes procesales en los términos del art.
53 CE, ni tan siquiera por la Ley reguladora de la jurisdiccién contenciosa en
su procedimiento especial en la materia; no es susceptible de recurso de
amparo constitucional; ni tampoco cuenta con una reserva de ley prote-
giendo su «contenido esencial». Pero esto no quiere decir ni que el legislador
sea libre para regular esta materia sin ningtn limite, ni que los Tribunales no
puedan aplicar el art. 47 CE de forma directa. Es una situacion similar a la
que se da en las relaciones entre particulares, donde los derechos constitu-
cionales son plenamente operativos, pero su garantia y tutela (y con ellas su
eficacia) son de un grado o alcance inferior.

Este tiene cierta importancia, porque la CE reconoce asi que el derecho
preexiste a las obligaciones prestacionales de los poderes publicos, y que la
accion de éstos opera en un nivel de garantia con relacién al derecho. Sin
embargo, este «hacer efectivo» el derecho no se agota meramente con las
clases de acciones indicadas en el art. 47 CE: «promover condiciones...»,
«establecer normas...», «regular» el uso del suelo..., son algunos ejemplos de
lo que los poderes publicos deben hacer para que el derecho a una vivienda
digna y adecuada sea realmente efectivo para todos.

(24)  LOPEZ RAMON, F., «El derecho subjetivo a la vivienda» Revista espafiola de derecho
constitucional, Afo n.° 34, N.° 102, 2014, pags. 49-91.
(25)  HERRANZ CASTILLO, Rafael, op. cit., «Consideraciones sobre el...», pag. 4.
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Se ha hablado de un proceso de «especificacion» de los derechos, en
cuanto los titulares de ciertos derechos sociales y econémicos no son todos
los ciudadanos, en general, sino ciertos sectores y grupos desfavorecidos, en
situacion de inferioridad, de desequilibrio en las relaciones sociales(disca-
pacitados, menores, etc.). Pretender que el esfuerzo de los poderes piblicos
en materia de vivienda se dirija a «todos» supone perpetuar privilegios y
desigualdades evidentes. Garantizar a toda persona, con independencia de
su status social y su capacidad econémica, un «derecho a la vivienda» en las
mismas condiciones es, segin creo, un serio error conceptual y de falta de
comprension de lo que significa este derecho constitucional, en su contexto
histérico.

Si existe en la CE un derecho a la vivienda, se trata en primer lugar (pero
no solamente) de un derecho frente a actuaciones incorrectas por parte de
los poderes publicos, que no dan cumplimiento a un mandato constitucional,
o frente a acciones de los particulares que frustran aquel derecho. Un man-
dato que no es redundante, ni se identifica, con el derecho a la propiedad
privada del art. 33.1 CE, ya que se orienta a garantizar una morada habitable
a todos los espanoles, con independencia del titulo juridico, contrato o con-
dicion en que la habiten. Por lo tanto, la norma constitucional establece
como «derecho» (no como objetivo global) la provision de un bien, la cober-
tura de una necesidad: la vivienda; y las politicas gubernamentales que, por
accion o por omision, no satisfacen esa necesidad estarian incumpliendo el
art. 47 CE.

La realidad ineludible de la escasez de bienes y recursos (escasez en
materia de suelo y de vivienda, en este caso) proporciona razones especificas
para justificar un trato distinto a las distintas clases o sectores sociales. Los
derechos de prestacion, o de crédito, son siempre pretensiones compensa-
torias: se exige al poder publico que ayude a quienes no pueden valerse por
si mismos, que aporte recursos a quienes carecen de ellos, que actie positi-
vamente para reducir la desigualdad entre unos y otros, etc.

Légicamente esta situacion no es natural ni inamovible. Nada impide que
una reforma legal intervenga decididamente, por ejemplo, en el régimen de
tenencia y comercializacién de los inmuebles urbanos, como ya se ha hecho
(en otro orden de cosas) en materia de fincas risticas en Andalucia y Extre-
madura, por ejemplo. La legislacion de reforma agraria en Andalucia fue
objeto de una sélida confirmacién constitucional en la STC 37/1987, de 26
de marzo y eso es lo que pretende la Ley por el derecho a la vivienda.

4 6 Si quieres adquirir esta
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Esto supone que el contenido del art. 47 CE no se agota, ni mucho menos,
en facilitar el acceso a la propiedad de una vivienda. Esta tesis ha sido rati-
ficada por STC de 8 de marzo de 1999 (LA LEY 2946/1999) y en sus Autos
227/1983 (LA LEY 121/1983)(F) 2.°) y 180/1984 (F) 4.°), entre otros. Del
mismo modo, el TC ha considerado que los arrendatarios de vivienda urbana
estan protegidos por el art. 47 CE (STC 222/1992 LA LEY 2078-TC/1992).

El art. 47 CE habla, concretamente, de «disfrutar de una vivienda». De
ahi que la proteccién otorgada por esta norma se proyecte, muy especial-
mente, sobre el uso y disfrute de una vivienda, sea cual sea el titulo juridico
que fundamente tal uso (un derecho de propiedad, de alquiler, de usufructo,
etc.). Lo que se tutela es la utilizaciéon de un determinado inmueble como
vivienda por parte del titular de este derecho.

Nuestro Tribunal Constitucional acoge una interpretacién de este pre-
cepto netamente social. Asi, por ejemplo, en la STC 154/2015, de 9 de julio
de 2015, dictada con ocasion del recurso de inconstitucionalidad
1832-2006, interpuesto por mas de cincuenta Diputados del Grupo Parla-
mentario Popular del Congreso en relacion con diversos preceptos de la Ley
del Parlamento de Andalucia 13/2005, de 11 de noviembre, de medidas para
la vivienda protegida y suelo, en el que los Diputados recurrentes impugna-
ban en el proceso constitucional los articulos 12 y 13 de esa Ley por entender
que establecer derechos de tanteo y retracto sobre viviendas de proteccion
publica iba en contra del derecho de propiedad (art. 33 CE) y de la prohibi-
cién constitucional de aplicacién retroactiva de medidas restrictivas de dere-
chos individuales (art. 9.3 CE), eran medidas inconstitucionales®®. Es clara y
radicalmente social la interpretacién del Tribunal Constitucional en esta
materia, en la que el Tribunal llega a afirmar la posibilidad de que el legis-
lador esta autorizado a negar pura y simplemente el derecho de propiedad
por razones de utilidad publica e interés general, si bien con las limitaciones
o limites que impone el articulo 33 CE, que implicaria tanto la indemnizacién
por vinculaciones singulares a la propiedad, como en ultima instancia el jus-

(26)  ElTribunal Constitucional senal6 en su fallo que «los preceptos sefialados limitan derechos,
que en Andalucia atribuia el ordenamiento juridico a los titulares de vivienda protegida
para trasmitir estas sin que la Administracion dpudiera adquirirlas forzosamente con prefe-
rencia sobre otros. La nueva regulacion ha delimitado de este modo, restringiéndola, la
libertad con que contaban estos titulares de viviendas protegidas para elegir comprador o
adquirente, gravandoles, ademas, con nuevas obligaciones de comunicacién destinadas a
asegurar que la Junta de Andalucia pueda ejercer sus derechos de adquisicion preferente.
Dicho de otro modo, el legislador andaluz ha cambiado la posicién juridica de una serie
de titulares de vivienda protegida al variar el contenido estatutario de su derecho de pro-
piedad.

(...) No por ello este derecho queda desprovisto de las garantias reconocidas en el articulo
33 CE, sin perjuicio de lo que después se dird».
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tiprecio cuando se priva al propietario de la mayor parte de las facultades
inherentes al derecho de propiedad.

Tal y como destaca HERRANZ CASTILLO®” el reconocimiento constitu-
cional de un derecho a la vivienda puede tener relevantes efectos en la defi-
nicién, contenido y limite de otros derechos, asi como en las competencias
que se atribuyan a los poderes publicos al respecto. Ello resulta de especial
importancia en lo que se refiere a la definicion del contenido y limites del
derecho de propiedad, en materias como el Derecho de arrendamientos, y
las relaciones entre propietarios e inquilinos, en supuestos como la limitacién
de rentas arrendaticias o la regulacién de la eviccién por impago de rentas.
En estos supuestos, la jurisprudencia del TEDH ha puesto el acento en la
aplicacion del principio de proporcionalidad, y la existencia de un margen
de apreciaciéon de los poderes publicos a la hora de limitar el derecho de
propiedad en funcién de otros intereses o derechos. En el caso espanol, en
similar linea, la STC de 1994 sobre la LAU determiné que la prérroga forzosa
fue declarada constitucional pues esa «delimitacion del derecho de propie-
dad encuentra una justificacion en la proclamacion del art. 47 del Texto fun-
damental>».

Como sostiene ANDERSON®® |os pronunciamientos mas relevantes del
TEDH en relacion con el derecho a la vivienda del seguramente han sido los

«(...) es también claro que en el marco del Estado social (art. 1.1 CE), el legislador esta
autorizado a negar pura y simplemente el derecho de propiedad por razones de utilidad
publica e interés general —con los limites que impone el articulo 33.3 CE— o, sin llegar
hasta este extremo, a restringirlo para ajustar su contenido a los mds variados objetivos
colectivos (arts. 33.2 y 128.1 CE) (...) la Constitucién reconoce el derecho a la propiedad
como un "haz de facultades individuales", pero también como "un conjunto de derechos
y obligaciones establecidos, de acuerdo con las leyes, en atencién a valores o intereses de
la comunidad" (STC 204/2004, de 18 de noviembre, F) 5). El legislador puede de este modo
articular la funcion social de la propiedad imponiendo cargas o extrayendo facultades del
haz que él mismo ha asegurado previamente a través...».

«... en este caso, el sometimiento del titular de viviendas protegidas a derechos de adqui-
sicion preferente responde claramente a una finalidad de interes general: el acceso a una
vivienda digna por parte de personas necesitadas. La limitacién coadyuva a este objetivo
porque sirve a la evitacion del fraude en las transacciones (el cobro de sobreprecios en
"negro”) y a la generacién de bolsas de vivienda protegida de titularidad pdblica. La limi-
tacion senalada se ampara de este modo en razones que, por lo demas, son particularmente
poderosas al entroncar con un pilar constitucional: el compromiso de los poderes publicos
por la promocion de las condiciones que aseguren la efectividad de la integracion en la
vida social (art. 9.2 CE), en general, y con el mandato constitucional de proteccién social
y econdmica de la familia (art. 39.1 CE), la juventud (art. 48 CE), la tercera edad (art. 50
CE), las personas con discapacidad (art. 49 CE) y los emigrantes...».

(27)  HERRANZ CASTILLO, Rafael, op. cit., «Consideraciones sobre el...», pag. 1.

(28)  ANDERSON, M. (2018). ;Un modelo distinto de propiedad para la vivienda? Perspectiva
europea, espanola y catalana, a partir de la situacién del deudor hipotecario. En M. E.
Lauroba Lacasa (Dir.) y J. Tarabal Bosch (coord.). El derecho de propiedad en la construc-
cion del Derecho privado europeo (pp. 389-413). Valencia: Tirant lo Blanch.
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La vivienda, primer problema de la sociedad espafola

relativos a la seguridad en la tenencia y, en concreto, a la evitaciéon de
desahucios (empleando aqui la expresion en sentido amplio, para incluir
cualquier supuesto que pueda conducir a la pérdida de la posesion del
inmueble). Pero también en este punto, a pesar de partir de que la nocién de
vivienda del art. 8 del Convenio no depende de la legitimidad del titulo, la
realidad es que la mayoria de las decisiones del Tribunal han acabado reco-
nociendo el derecho a recuperar la posesién del inmueble cuando la posicién
del demandante esta amparada por un derecho reconocido por el ordena-
miento interno y sin perjuicio de eventuales dilaciones, frecuentemente
basadas en factores ajenos a la vivienda.

Si quien persigue obtener la posesion del bien es, directa o indirecta-
mente, un poder publico, el TEDH exige que una autoridad judicial inde-
pendiente pueda valorar la proporcionalidad de la medida. Circunstancia
esta que supone una desigualdad para los conflictos juridicos que se pro-
duzcan sobre los parques publicos de vivienda que estudiaremos en el capi-
tulo VII de esta obra.

En cambio, si la relacién afecta a particulares, el TEDH no impone tal
juicio de proporcionalidad y resuelve sobre la base de la ponderacién con
otros derechos fundamentales; sefialadamente, los recogidos en los arts. 1y
6 del Convenio, relativos al derecho de propiedad y a la tutela judicial efec-
tiva, respectivamente. Dos casos entablados contra Italia son especialmente
significativos, puesto que reflejan la que, por ahora, es la vision del TEDH.
Debido a la escasez de vivienda, Italia habia aprobado disposiciones alar-
gando el plazo de los arrendamientos y suspendiendo o aplazando los
desahucios. El TEDH concluyé que la intervencion excepcional del estado
en las ejecuciones no podia conducir a imposibilitarlas o a demorarlas inde-
bidamente. Pese a tratarse de casos relativamente antiguos y referirse a rela-
ciones arrendaticias, parece que la aplicacion de esta doctrina deberia con-
ducir al fracaso a las regulaciones que impidan la efectividad de derechos
reconocidos por el ordenamiento, habida cuenta del cardcter nuclear al
estado de derecho de la tutela judicial efectiva.

Por tanto, a la vista de lo anteriormente expresado hoy existe una clara
polarizacién entre dos derechos garantizados por la Constitucién, uno
como derecho econémico (propiedad) y otro como principio rector de la
politica social y econémica (vivienda), pudiéndose l6gicamente ambos
compatibilizarse a través de la obra del legislador, circunstancia que ha
pretendido realizar con buena fe el legislador en la Ley por el Derecho a
vivienda 12/2023.
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3. El marco urbanistico

Como indica CRIADO SANCHEZ 29 Espafia ha pasado de un plantea-
miento mas o menos liberalizador del suelo de la Ley de Suelo de 1998 a un
planteamiento conservador y contrario al crecimiento de la Ley de Suelo de
2007, que se ha ido incorporando y ampliando en la legislacion urbanistica
de las distintas regiones de Espafia como el caso de Andalucia, dado que la
LISTA plantea en su articulo 35 la necesidad de que el suelo residencial deba
desarrollarse obligatoriamente en continuidad del suelo urbano y ademas
siempre que se cumplan una serie de requisitos como el interés general de
la actuacion, entre otras. Realmente Andalucia da un impulso a la sosteni-
bilidad, como se denomina su propia Ley (Ley de Impulso de la Sostenibilidad
del Territorio de Andalucia) dado que establece planteamientos ain mas
contrarios al crecimiento de las ciudades que la Ley de Suelo de 2007 y su
Texto Refundido de 2015.

El planteamiento de «evitar la dispersion urbana», es decir, el crecimiento
de las ciudades es sin duda una politica que va a impulsar la disminucién de
la salida al mercado de suelo y de viviendas, aumentando ain mas las dra-
maticas bajas cifras de viviendas construidas en Espafa, que desde 2011
estan muy lejos de la demanda de mas de 200.000 viviendas anuales y del
déficit que el Banco de Espafa cifra en 750.000.

A quien va a beneficiar esta politica de no crecimiento y de aumento
progresivo de la demanda y de disminucién progresiva de la oferta de suelo
es a los grandes fondos de inversion extranjeros que estdn invirtiendo en el
mercado inmobiliario desde la crisis del mercado financiero en 2007, que
van a especular como nunca antes en Espafa, dado que ese es el efecto de
poner atin mas frenos a la oferta de suelo urbanizado y a la oferta de nuevas
viviendas, ademads de lo ya existentes desde el punto de vista ambiental, sec-
torial y urbanistico.

A quién va a perjudicar estas politicas de incrementar los obstdculos para
el desarrollo de suelo es a las familias mds humildes y a los trabajadores que
se van a ver obligados a alquilar de por vida a precios igualmente inasumi-
bles. De ahi que los objetivos de la izquierda 1 a 5 son totalmente incom-
patibles y contraproducentes para los objetivos de la derecha de 6 al 10, dado

(29)  CRIADO SANCHEZ, Alejandro (Director) Derecho urbanistico en Espafa: situacién actual
y perspectivas de futuro: estudios en Homenaje a Julio Castelao Rodriguez. El Consultor
de los Ayuntamientos, 2024.
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que precisamente seran contrarios a la cohesion social, a la economia, al
acceso a la vivienda, a la innovacion y a los instrumentos de gobernanza.

Debe recordarse como indica IGLESIAS GONZALEZ®” que hubo un
antecedente de ley estatal de vivienda, como consecuencia de la disposicién
final primera del Real Decreto-ley 31/1978, de 31 de octubre, sobre politica
de viviendas de proteccién oficial, que establecia lo siguiente: «E/ Gobierno,
en el plazo de 6 meses a partir de la entrada en vigor del presente Real
Decreto-ley, remitira a las Cortes un Proyecto de Ley sobre Proteccion Publica
a la Vivienda». Se aprob6 un Proyecto de Ley sobre proteccion publica a la
vivienda®" contenia un total de 92 articulos, derogaba buena parte de la
normativa anterior Pero, finalmente, este Proyecto de Ley no vio la luz del
BOE, y eso que las Cortes no se disolvieron hasta el verano de 1982.

Desde entonces se han aprobado 15 planes de vivienda estatales y nume-
rosas normas autonémicas, afectados por las STC 166/1987 de 28 de octubre,
152/1988 de 20 de julio, 68/1996 de 18 de abril, 207/1999 de 11 de noviem-
bre, 129/2010 de 29 de noviembre, 36/2012 de 15 de marzo, 112/2013 de
9 de mayo, 139/2013 de 8 de julio, 93/2015 de 14 de mayo, 267/2015 de
14 de diciembre, 16/2018 de 22 de febrero, 32/2018 de 12 de abril, 43/2018
de 26 de abril, 51/2018 de 10 de mayo, 80/2018 de 5 de julio, 97/2018 de
19 de septiembre, 106/2018 de 4 de octubre, 8/2019 de 17 de enero, 13/2019
de 31 de enero, 16/2021 de 28 de enero, 28/2022, 37/2022, 57/2022, etc.
(las analiza en detalle la citada CASARES) y como diria un castizo... las que
te rondaré morena.

Ill. LA CONTRAPOSICION DE DERECHOS A RAIZ DE LA LEY POR EL
DERECHO A VIVIENDA 12/2023

La tramitacion de la Ley 12/2023, de 24 de mayo y la concurrencia de
multitud de ofertas en materia de vivienda asequible con motivo de la cam-
pana electoral para las elecciones municipales y autonémicas del 28 de mayo
de 2023, unido a la exponencial subida de los alquileres y disminucién de
la oferta de vivienda bajo esta modalidad, que concurre con unos tipos de
interés (en la actualidad un 2,50% del precio oficial tras el acuerdo del Con-
sejo del Banco Central Europeo de 10 de septiembre de 2026, que supone

(30)  IGLESIAS GONZALEZ, Felipe «La intervencién publica en el mercado de la vivienda como
politica social: problemas actuales y soluciones posibles» Documentacién administrativa,
N.0 271-272, 2005 (Ejemplar dedicado a: El Derecho publico de la accion social), pags.
515-544 y en concreto pag. 535.

(31)  Proyecto de Ley de proteccién publica a la vivienda, publicado en el BOCG, Congreso de
los Diputados, de 23 de noviembre de 1979, nim. 98-, pp. 557 vy ss.
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Las sociedades europeas, representadas por las grandes ciudades como
Londres, Paris, Berlin, Madrid y Barcelona se enfrentan al mismo colapso
habitacional, fruto del éxito como nodos de produccién y desarrollo de la
cuarta revolucioén industrial, la que protagoniza la digitalizacién e inteligen-
cia artificial. Ya la primera revolucién industrial, del carbén y vapor, marcé
la senda de la modernidad y el progreso, un tren que arrancé hace mas de
200 ahos y del que ninguna ciudad quiere bajarse.

Los paises del Ilamado norte desarrollado son sociedades postmodernas
en un continuo cambio, y las economias emergentes de los miembros de la
OCDE, aspiran a serlo. Todas las revoluciones industriales, hasta la fecha,
han conformado una estructura econémica de pais, donde el sector servicios
crece sin parar. En Espafia, el sector terciario es el que mds empleo acapara,
con cerca del 72% de la poblacién activa, seguido del secundario (alrededor
del 19%) y del primario (aproximadamente 3,5%).

La misma relacién entre consecucion de objetivos y carrera aspiracional
que vemos entre las distintas economias mundiales, funciona también en el
interior de cada pais, donde son las ciudades las que protagonizan esta
carrera, muchas veces desigual. Asi, en Espana existe la [lamada Espana
vaciada, el litoral con mayor poblacién, ciudades pequeiias, medianas, gran-
des y metrépolis, y en el caso de Madrid y Barcelona se definen como Areas
metropolitanas, por su influencia econémica nacional e internacional. Cada
municipio desarrolla su Plan General de Ordenacién Urbana (PGOU), el
elemento estructural que va definiendo en el tiempo la forma de la ciudad,
que se suma a las infraestructuras bdsicas y la morfologia urbana existente.

1. LA POBLACION COMO ELEMENTO DISRUPTIVO

Pero, el primer punto disruptivo, que es multicausal, y sigue la logica
aspiracional del progreso y bienestar de las ciudades europeas, es la pobla-
cion. En lo concreto: mientras el PGOU es un elemento estructural de la
planificacion urbana, la evolucion creciente y migratoria de la poblacién
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hacia estos «nodos urbanos de éxito», es un elemento coyuntural que con-
diciona la planificacion, es mas, en Europa la ha hecho saltar por los aires.
El Observatorio del Alquiler, el primer centro de investigacién en Espana
especializado en el mercado del alquiler, puso en marcha hace dos afos un
Barémetro del Alquiler, una herramienta de caracter trimestral para medir la
presion del alquiler en las 52 provincias espafiolas, estudiando oferta,
demanda y precio. Con un histérico de cinco afos, el Barémetro del Alquiler
nos permite ver la evolucién de estas tres tendencias, que se afectan entre si,
y que permiten estudiar la evolucién del mercado de alquiler residencial.

Volviendo a la poblacién, entre el 2019 y 2024, un periodo de fuertes
cambios demograficos, Madrid ha ganado mas de 260.000 habitantes, Bar-
celona mas de 65.000, y Valencia mas de 33.000. Solo en estas tres ciudades
se ha producido un incremento de mas de 350.000 personas. En el mismo
periodo en Barcelona se terminaron algo mas de 19.000 viviendas, 108.000
en Madrid y mas de 18.000 en Valencia, cifras muy insuficientes para absor-
ber los incrementos de poblacién.

Las grandes metrépolis europeas comparten los mismos desequilibrios.

Las grandes ciudades europeas, citadas al inicio, padecen similares dese-
quilibrios, que afectan seriamente al acceso a la vivienda:

1. Escasez de vivienda y presion sobre los precios.
2. Escasez de vivienda asequible / protegida.

3. Gentrificacion y desplazamiento.

4. Regulacién y politicas publicas.

5. Impacto del turismo y segunda residencia.

El problema de fondo es la falta de una planificacién urbana de futuro,
que tenga en cuenta: la ordenacién del territorio y los movimientos migra-
torios, el acceso al suelo, a la financiacién, industrializacién o las tramita-
ciones, entre otras muchas cuestiones. Todos convergen en el colapso en la
vivienda que padecemos en la actualidad, y sobre todo en el alquiler.

;Como salir del colapso? Todos los caminos apuntan a la politica.

Pero la politica se encuentra hoy en «la politica del decir, politica de la
representacion y de la comunicacion» «el hacer a través del decir», tomando la
reflexion de Emilio Lamo de Espinosa, doctor en derecho y sociologia, y Expre-
sidente del Real Instituto Elcano, en un brillante articulo, «A propdsito de la pos-
verdad: Marx, Nietzsche y la deriva idealista de la izquierda politica».
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En este sentido necesitamos mds que nunca de la politica del hacer, y del
hacer en comdn, sin polarizaciones, que son las que estan lastrando atin mas
el problema. Las promesas sin viviendas ahondan en la dura realidad de la
escasez, el encarecimiento y la precariedad. Y legislar desde un conjunto
normativo de emociones, ideas y creencias preconcebidas, con el apoyo de
grupos afines, no estd promoviendo las condiciones necesarias, ni estable-
ciendo las normas pertinentes para hacer efectivo el derecho de que todos
los espanoles tienen a disfrutar de una vivienda digna y adecuada. Lamenta-
blemente la situacién en el alquiler esta peor, principalmente en las zonas
de mayor densidad de poblacién, como se podra comprobar en el andlisis
posterior con los datos del Barémetro del Alquiler.

1. UN NUEVO Y PELIGROSO RELATO DEL ALQUILER

Como sociélogo, me gustaria alertar sobre lo que considero muy perju-
dicial para la convivencia ciudadana, y es el nuevo relato del alquiler que se
quiere imponer, basado en dicotomias enemistadas.

Si el lenguaje es crucial, y se ha considerado determinante para conseguir
una mayor igualdad de género, también puede servir para crear una nueva
realidad en el alquiler. Asi, desde diferentes tribunas y pancartas, se esta
diciendo que: la persona que tiene una vivienda en propiedad es redefinida
como un rentista y especulador, y el inquilino, por el hecho de ser arrenda-
tario, es una persona vulnerable. AGn mas, el propietario particular que
alquila un inmueble es sefialado como el responsable, seglin este nuevo
relato, de la vulnerabilidad y fragilidad del inquilino (un discurso parcial sin
rastro del poder adquisitivo del inquilino, la carestia de vivienda social o
responsabilidad alguna de los poderes piblicos).

Si antes el alquiler era una opcién de acceso a la vivienda en sus distintas
modalidades, y suponia de forma mas neutra, una etapa en la trayectoria
vital, donde sus protagonistas eran definidos, sin mds, como «el casero» y los
inquilinos. Ahora se representa buscando el paralelismo con el mercado
laboral, donde el propietario de la vivienda en alquiler es «la patronal» y los
inquilinos son «los trabajadores», y la renta de alquiler es el sueldo, pero a
lainversa. Asi, seglin esta l6gica, el alquiler y el sector que lo promueve, han
pasado a ser mecanismos perversos, casi ilegales y sospechosos. Tengamos
mucho cuidado con ciertos discursos, porque el lenguaje puede cambiar
realidades, que hasta hace poco nos parecian las «normales», y este es el
camino contrario a la modernidad.
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lll.  EL ALQUILER COMO VECTOR ESTRUCTURAL DE MODERNIDAD

En las dltimas décadas, el funcionamiento de los mercados residenciales
ha experimentado transformaciones profundas derivadas de cambios demo-
gréficos, tecnolégicos, productivos y culturales. Este entorno dinamico exige
modelos habitacionales capaces de absorber ciclos mas cortos, una mayor
movilidad geogréfica y un uso eficiente de los recursos. Bajo este marco, se
consolida una tesis cada vez mas respaldada por la literatura académica y
por las politicas europeas de vivienda: el alquiler constituye un pilar esencial
de la modernidad y la linea de progreso, entendida como la capacidad de
los sistemas urbanos y econémicos para adaptarse, innovar y responder a
necesidades cambiantes de los nuevos paradigmas.

Asi lo ha entendido recientemente la Comisién Europea en su «Plan de
Vivienda Asequible», que centra casi todos sus esfuerzos en la oferta, y en
«ejecutar intervenciones que aborden la crisis de la vivienda (...) aliviando la
presion sobre las grandes zonas urbanas y promoviendo el papel estratégico
de las ciudades pequenas y medianas». Tomemos nota, rectifiquemos poli-
ticas erroneas, y sigamos la senda marcada por la UE.

1.  Barémetro del alquiler: la presion de la demanda desborda una oferta
que no logra remontar en 2025

El Barometro del Alquiler es un estudio periédico del Observatorio del
Alquiler, con cuatro oleadas al afo, de cardcter trimestral. Ofrece una pers-
pectiva global de la situacién del mercado de los arrendamientos, prestando
atencion al comportamiento de variables como la oferta, la demanda vy el
precio, asi como a su evolucién histérica y a sus diferencias territoriales.

El mercado del alquiler en Espafia es complejo. El acceso a la vivienda
ha escalado este 2025 hasta convertirse en la principal preocupacién de los
espanoles, segln fuentes como el Centro de Investigaciones Socioldgicas
(CIS) o Eurostat. Sin embargo, la realidad es que es un problema que no afecta
por igual a toda la geografia nacional. Cada territorio presenta sus particula-
ridades, y, mientras que en algunas zonas arrendar un inmueble a un precio
asequible es cada vez mas dificil, en otras, la situacién se encuentra mas
equilibrada.

A pesar de esta heterogeneidad, hay algunas tendencias que se repiten en
practicamente todos los rincones del pais. En este sentido es importante sub-
rayar que: el mercado del alquiler evoluciona peligrosamente hacia un mayor
desequilibrio, arrastrando desde hace tiempo una grave crisis de oferta que,
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sociedad espafiola con una generalizacion territorial que ha abandonado ya
los nicleos originarios del problema en las grandes areas metropolitanas
y en las zonas afectadas por el turismo, para convertirse era un problema
intergeneracional e interclasista en toda Espafia.

En el presente trabajo colectivo se aborda dicha problematica bajo dos
vertientes, la primera una busqueda de soluciones fundamentalmente juridicas
para facilitar la promocién de viviendas y el acceso a la misma por la ciudadania
y Por otra parte una especial incidencia en el papel que tiene el urbanismo para
lograr dichos objetivos.

EI acceso a la vivienda es indudablemente el primer problema para la

Los trabajos son realizados por un grupo plural de profesionales del maximo nivel
stanto de los registros de la propiedad, las universidades, las AAPP, la empresay
la abogacia ,analizando las causas de la problematica qué hace ya practicamente
inaccesible a muchas capas sociales el acceso a la vivienda(escasez de

oferta, proliferacion de problematicas vinculadas a la inseguridad juridica del
alquiler, aumento de los alquileres turisticos y de temporada, falta de suministro
energético inmediato para la planificacién y ejecucion de promociones de
vivienda, lentitud de los planteamientos urbanisticos, etc.).

Lo cual genera un excelente punto de partida para poder proponer también un
conjunto de medidas administrativas, tributarias ,modificaciones legales, etc. que
coadyuven a una progresiva solucién de este problema.

Ese es el objetivo de este libro surgido de la colaboracién entre la Asociacion
Espafiola de derecho urbanistico, la Asociacién de Empresas gestoras de
vivienda publica de la Comunidad de Madrid y el Colegio de Registradores de
Espafia, que esperamos ayude tanto al estudioso como al curioso o simplemente
interesado, en el problema del urbanismo y la vivienda.
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